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Введение
В ноябре 2006 года был принят Федеральный закон «Об автономных учреждениях» и в дальнейшем на федеральном уровне сформирована необходимая нормативная база для перевода бюджетных учреждений в автономные учреждения. Преобразование в автономное учреждение, как предполагается, позволит существенно увеличить эффективность деятельности бюджетного учреждения за счет повышения самостоятельности в управлении и распоряжении средствами, а также создаст институциональные условия для повышения доходов учреждения от предпринимательской деятельности. 
Настоящая аналитическая записка посвящена анализу положений законодательства и нормативных актов с позиции сравнения условий деятельности бюджетных учреждений и автономных учреждений, а также оценке ожидаемых социально-экономических последствий перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение для потребителей услуг, соответствующего бюджета, самого учреждения и его работников. 
Записка состоит из трех основных разделов. 
Первый раздел посвящен анализу основных особенностей деятельности и различий в налогообложении бюджетных и автономных учреждений, преимуществ и рисков при переводе бюджетного учреждения в автономное учреждение, а также определению основных критериев для принятия решений о переводе с точки зрения потребителей услуг учреждения, соответствующего бюджета и самого учреждения. 
Во втором разделе анализируются основные изменения в учетной системе бюджетного учреждения, включающей в себя порядок планирования и расходования средств, учет и отчетность, после перевода его в автономное учреждение. 
Третий раздел посвящен оценке целесообразности перевода бюджетных учреждений дошкольного образования и культуры в автономные учреждения. Оценка целесообразности проведена для двух дошкольных учреждений – детских садов общеразвивающего и комбинированного вида г.Волжский, и для муниципального учреждения – культурно-досугового комплекса «Южный» городского округа ЗАТО Большой Камень. При проведении оценки используется разработанная Институтом экономики города методика оценки целесообразности перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение, приведенная в приложении 1 к настоящей аналитической записке.
При подготовке аналитической записки использовались документы и материалы, перечисленные в приложении 2. 
I. Основные особенности деятельности автономных учреждений в сравнении с бюджетными учреждениями 
1.1. Основные особенности функционирования бюджетных учреждений и автономных учреждений
Автономное учреждение – это некоммерческая организация, созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием для выполнения работ, оказания услуг в целях осуществления предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий органов государственной власти, полномочий органов местного самоуправления в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также в иных сферах. 
Автономное учреждение по сравнению с бюджетным учреждением имеет ряд особенностей при осуществлении своей деятельности, определенных правовым статусом учреждения. В условиях предполагаемого ужесточения условий использования внебюджетных доходов бюджетными учреждениями в соответствии с новой редакцией Бюджетного кодекса Российской Федерации (что будет подробнее рассмотрено далее) большая финансово-хозяйственная самостоятельность автономных учреждений создает ряд преимуществ для функционирования автономного учреждения в сравнении с бюджетным учреждением. Можно перечислить следующие основные выгоды от создания автономного учреждения по сравнению с его функционированием в форме бюджетного учреждения: 
1. Учредитель автономного учреждения в обязательном порядке устанавливает для учреждения государственное (муниципальное) задание на предоставление услуг
 и осуществляет финансовое обеспечение выполнения задания с учетом расходов на содержание недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества. 
2. Автономное учреждение самостоятельно распределяет и использует полученную из бюджета субсидию (субвенцию) на выполнение задания учредителя, неся при этом ответственность за своевременное и полное исполнение задания, предоставление услуг соответствующего качества в рамках его выполнения и достижение установленных показателей результативности. 
3. Автономное учреждение самостоятельно в распоряжении доходами, полученными от оказания платных услуг или выполнения работ по договорам помимо исполнения задания учредителя. 
4. Автономное учреждение вправе открывать счета в кредитных организациях; расходование средств автономным учреждением не контролируется органами Казначейства Российской Федерации.

5. Автономное учреждение не является государственным (муниципальным) заказчиком и не обязано расходовать бюджетные средства на финансирование выполнения задания учредителя через процедуру государственного (муниципального) заказа
. 
6. Автономное учреждение вправе привлекать заемные средства в рамках осуществления своей деятельности.
7. Для автономного учреждения, созданного путем изменения типа существующего бюджетного учреждения, законодательством предусмотрена возможность в установленных случаях «вернуться» в форму бюджетного учреждения без переоформления разрешительных документов.
Следует отметить, что создание автономного учреждения путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения не является его реорганизацией. При изменении типа существующего государственного или муниципального учреждения в его устав вносятся соответствующие изменения.
Основные особенности функционирования бюджетных учреждений в сравнении с автономными учреждениями приведены в таблице 1. 
Таблица 1. Основные особенности функционирования 
бюджетных учреждений и автономных учреждений
	Показатель
	Бюджетное учреждение (БУ)
	Автономное учреждение (АУ)

	Управление учреждением

	Органы управления
	Учредитель, руководитель; наблюдательный совет не является обязательным органом. 
Также см. ст. 158 БК РФ, определяющую бюджетные полномочия главного распорядителя (распорядителя) бюджетных средств.
	Учредитель, наблюдательный совет, руководитель и иные органы, предусмотренные Законом об автономных учреждениях № 174-ФЗ и уставом автономного учреждения 
(п.2 ст.8 и ст.9 174-ФЗ)

	Финансирование

	Участие учредителя в финансировании учреждения
	В соответствии со ст.120 ГК РФ, бюджетные учреждения полностью или частично финансируются собственником их имущества. В соответствии с новой редакцией БК РФ (ст. 41), доходы учреждений от использования имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, и платных услуг включаются в состав неналоговых доходов бюджетов (после принятия соответствующего Федерального закона).

	В соответствии с п.3 ст.4 Закона об автономных учреждениях № 174-ФЗ, учредитель финансирует:

1. Выполнение учреждением задания по нормативам;
2. Расходы на содержание недвижимого и особо ценного движимого имущества, закрепленного за АУ на праве оперативного управления;
3. Расходы на уплату налогов, в качестве объекта налогообложения по которым признается недвижимое и особо ценное движимое имущество, в т.ч. земельные участки;
4. Расходы на развитие АУ в рамках программ, утвержденных в установленном порядке.

	Источники финансирования деятельности
	В соответствии со ст.120 ГК РФ, бюджетные учреждения финансируются собственником их имущества.
	В соответствии с п.4 ст.4 и п.8 ст.2  Закона об автономных учреждениях,  источниками финансирования деятельности АУ являются:

1. Соответствующий бюджет;
2. Иные не запрещенные федеральными законами источники;
3. Самостоятельная хозяйственная деятельность.

	Способ финансирования учредителем
	Смета доходов и расходов 
(в перспективе – единая бюджетная смета, без отдельной сметы по внебюджетным средствам)
	Субсидия (целевые средства, которые полностью освобождаются от налогов)

(п.4 ст.4 Закона № 174-ФЗ)

	Способ доведения бюджетных средств
	Через лицевые счета, открытые в Казначействе РФ, в соответствии со ст.154 БК РФ
	Бюджетные средства доводятся через расчетные счета, открытые в кредитных учреждениях (п.3 ст.2 Закона № 174-ФЗ)

	Управление имуществом

	Право распоряжения имуществом
	Не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных учреждению по смете
	Вправе распоряжаться самостоятельно всем имуществом, за исключением недвижимого и особо ценного движимого имущества, которым учреждение может распоряжаться только с согласия собственника имущества (учредителя)

	Ответственность

	Ответственность по своим обязательствам
	Отвечает находящимися в распоряжении учреждения денежными средствами в соотв. с п.2 ст.120 ГК РФ
	Отвечает закрепленным за АУ имуществом, за исключением недвижимого и особо ценного движимого имущества  в соответствии с п.4 ст.2 Закона № 174-ФЗ

	Ответственность учредителя по обязательствам учреждения
	Несет субсидиарную ответственность по обязательствам БУ при недостаточности у учреждения денежных средств в соотв. с п.2 ст.120 ГК РФ
	Учредитель не несет ответственности по обязательствам АУ, а учреждение не отвечает по обязательствам учредителя в соотв. с п.5 ст.2 Закона № 174-ФЗ

	Права при осуществлении деятельности

	Распоряжение доходами [от внебюджетной деятельности]
	В соответствии с новой редакцией БК РФ (ст. 41), доходы учреждений от использования имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, и платных услуг включаются в состав неналоговых доходов бюджетов (после принятия соответствующего Федерального закона).
	Поступают в самостоятельное распоряжение и используются для достижения уставных целей. Собственник имущества АУ не имеет права на получение доходов от использования имущества и деятельности АУ в случае сдачи в аренду с согласия учредителя имущества, находящегося на праве оперативного управления. Все доходы от аренды поступают в учреждение, но учредитель при этом не финансирует расходы на содержание сданного в аренду имущества (п.8-9 ст.2 Закона № 174-ФЗ)

	Право участвовать в уставном капитале и быть учредителем другого юр. лица
	Не имеет права (ст.296 БК РФ)
	Имеет право (п.6 ст.3 Закона № 174-ФЗ)

	Право на привлечение заемных средств
	Не имеет права (п.4 ст.161 БК РФ)
	Имеет право (ст.14 Закона № 174-ФЗ)


Общим для бюджетных и автономных учреждений является то, что учреждением признается некоммерческая организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера (см. п. 1 ст. 120 ГК РФ). Государственное (муниципальное) имущество передаётся в собственность учреждению (как бюджетному, так и автономному) на праве оперативного управления (см. врезку 1). Правовой режим пользования имущества для бюджетного учреждения и автономного учреждения различен. 
Бюджетное учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться любым имуществом, как закрепленным за ним, так и приобретенным за счет бюджетных средств либо за счет доходов от предпринимательской и иной деятельности. 
Автономное учреждение не вправе распоряжаться без согласия учредителя недвижимым и особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним учредителем или приобретенным автономным учреждением за счет выделенных учредителем целевых средств. Для целей Закона об автономных учреждениях под особо ценным движимым имуществом понимается имущество, без которого осуществление автономным учреждением своей уставной деятельности будет затруднено. Виды такого имущества определяются в порядке, установленном Постановлением Правительства РФ от 31 мая 2007 г. № 337 «О порядке определения видов особо ценного движимого имущества автономного учреждения». Решение об отнесении имущества к категории особо ценного движимого имущества принимается учредителем при принятии решений о закреплении указанного имущества за автономным учреждением либо о выделении средств на его приобретение. 
Врезка 1.

Право оперативного управления относится к вещным правам (ст. 216 ГК РФ), для которых характерны следующие свойства:

- они предоставляют субъектам гражданских правоотношений полномочия по владению и пользованию имуществом, но ограничивают право распоряжения им;

имущество на основе таких прав может принадлежать лицам, не являющимся его собственниками;
- собственник имущества вправе изъять излишнее, неиспользуемое или используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению; 
- защита таких прав от нарушений осуществляется в порядке, предусмотренном ст. 305 ГК РФ, а именно: субъекты права оперативного управления могут истребовать имущество из чужого незаконного владения и требовать устранения нарушений правомочий пользования переданным имуществом, в том числе от его собственника.
Остальным имуществом, помимо недвижимого и особо ценного движимого, автономное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно для осуществления уставных целей деятельности. Автономное учреждение также вправе с согласия учредителя вносить денежные средства и иное имущество в уставный (складочный) капитал других юридических лиц или иным образом передавать это имущество другим юридическим лицам в качестве их учредителя или участника (п. 6 ст. 3 Закона об автономных учреждениях). Бюджетное законодательство не предусматривает такой возможности для бюджетных учреждений.

Имущество (в том числе денежные средства), закрепляемое за автономным учреждением при его создании, должно быть достаточным для обеспечения возможности осуществлять им предусмотренную его уставом деятельность и нести ответственность по обязательствам, возникшим у государственного или муниципального учреждения до изменения его типа. Таким образом, при переводе бюджетного учреждения в автономное все имущество, в том числе денежные средства, которыми учреждение обладало на момент перевода, сохраняется за автономным учреждением. 

Значимым преимуществом правового статуса автономного учреждения над статусом бюджетного учреждения является разная степень самостоятельности учреждений в распоряжении доходами от платных услуг и от использования государственного и муниципального имущества. 
Новая редакция Бюджетного кодекса Российской Федерации ограничивает самостоятельность бюджетных учреждений в распоряжении внебюджетными доходами. Согласно ст.41 новой редакции Бюджетного кодекса в состав неналоговых доходов включаются: 
· доходы от использования имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, после уплаты установленных налогов и сборов, за исключением имущества автономных учреждений, а также государственных и муниципальных унитарных предприятий;
· доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, после уплаты установленных налогов и сборов.
С учетом вышеуказанного положения, доходы от использования имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, и платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, средства безвозмездных поступлений и иной приносящей доход деятельности включаются в состав доходов бюджета на всех этапах бюджетного процесса. 
Данное положение в соответствии с Федеральным законом от 26 апреля 2007 г.     № 63-ФЗ о внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации применяется со дня вступления в силу соответствующего федерального закона. До вступления в силу такого закона бюджетные учреждения на основании закона (решения) о бюджете вправе использовать на обеспечение своей деятельности доходы от оказания платных услуг, безвозмездные поступления от физических и юридических лиц, международных организаций и правительств иностранных государств, в том числе добровольные пожертвования, и средства от иной приносящей доход деятельности в соответствии со сметой доходов и расходов по приносящей доход деятельности. 
В новой редакции Бюджетного кодекса Российской Федерации внесены изменения в статью 161, регулирующую правовое положение бюджетных учреждений. В частности, из указанной статьи исключено положение о самостоятельности бюджетных учреждений при исполнении сметы доходов и расходов в части расходования средств, полученных за счет внебюджетных источников. 
Автономные учреждения обладают самостоятельностью в распоряжении всеми доходами, полученными от оказания платных услуг и выполнения договоров помимо выполнения задания учредителя. В соответствии с Законом об автономных учреждениях собственник имущества автономного учреждения не имеет права на получение доходов от использования имущества и деятельности учреждения в случае сдачи в аренду с согласия учредителя имущества, находящегося на праве оперативного управления. Все доходы от аренды поступают в самостоятельное распоряжение учреждения, но учредитель при этом не финансирует расходы на содержание сданного в аренду имущества, находящегося на праве оперативного управления. 
1.2. Различия в налогообложении бюджетных и автономных учреждений
Принимая решение о преобразовании бюджетного учреждения в автономное учреждение, крайне важно проанализировать связанные с этим изменения в режиме налогообложения учреждения, которые могут оказать существенное влияние на величину налоговых платежей созданного автономного учреждения. 
В связи с принятием Закона об автономных учреждениях, в Налоговый кодекс Российской Федерации (НК РФ) были внесены следующие изменения в части налога на добавленную стоимость (НДС) и налога на прибыль: 
- в пп. 5 п. 2. ст. 146 НК РФ. Не облагается НДС передача на безвозмездной основе объектов основных средств органам государственной власти и управления и органам местного самоуправления, а также государственным и муниципальным учреждениям, государственным и муниципальным унитарным предприятиям – т.е. безвозмездная передача основных средств автономным учреждениям не облагается НДС;
- в пп. 8 п. 1 ст. 251 НК РФ. При определении налоговой базы по налогу на прибыль организаций не учитываются доходы в виде имущества, полученного государственными и муниципальными учреждениями по решению органов исполнительной власти всех уровней – т.е. имущество, полученное автономным учреждением по решению органов исполнительной власти всех уровней, не учитывается в качестве дохода при исчислении налога на прибыль;
- в пп. 14 п. 1 ст. 251 НК РФ. К целевым средствам при определении налоговой базы по налогу на прибыль относятся средства бюджетов всех уровней, государственных внебюджетных фондов, выделяемые бюджетным учреждениям по смете доходов и расходов бюджетного учреждения, автономным учреждениям в форме субсидий, субвенций. Таким образом, для автономных учреждений субсидии и субвенции, перечисляемые из соответствующего бюджета на финансовое обеспечение выполнения задания учредителя, являются целевыми средствами и не облагаются налогом на прибыль. 

В связи с тем, что автономные учреждения не являются бюджетными, на них не распространяются положения Налогового кодекса Российской Федерации, касающиеся налогообложения бюджетных учреждений.

Так, очень существенным различием между бюджетными и автономными учреждениями является то, что на автономные учреждения не распространяются предусмотренные ст. 321.1 НК РФ особенности ведения налогового учета бюджетными учреждениями. 
Следует отметить, что автономные учреждения вправе уплачивать квартальные платежи по налогу на прибыль лишь на общих основаниях, т.е. если размер выручки в предыдущих четырех кварталах не превышал в среднем 3 млн. руб. за каждый квартал, в то время как бюджетные учреждения вправе пользоваться этой возможностью независимо от размера дохода (п. 3 ст. 286 НК РФ). 
Несмотря на то, что автономные учреждения не признаются бюджетными учреждениями, для них сохранены следующие особенности налогообложения бюджетных учреждений: 
1. Безвозмездная передача основных средств автономным учреждениям не облагается НДС (пп. 5 п. 2 ст. 146 НК РФ) – поэтому при безвозмездной передаче основных средств автономным учреждениям организации и индивидуальные предприниматели, являющиеся плательщиками НДС, этот налог не уплачивают (пп. 5 п. 2 ст. 146 НК РФ). 
2. Имущество, полученное автономным учреждением по решению органов исполнительной власти всех уровней, не относится к доходам при исчислении налога на прибыль (пп. 8 п. 1 ст. 251 НК РФ).

3. Средства, выделяемые автономным учреждениям в форме субсидий и субвенций, признаются средствами целевого финансирования и не относятся к доходам, облагаемым налогом на прибыль (пп. 14 п. 1 ст. 251 НК РФ).

Автономные учреждения, в отличие от бюджетных, имеют возможность беспрепятственно переходить на упрощенную систему налогообложения, поскольку ограничение для перехода на данную систему налогообложения установлено Налоговым кодексом Российской Федерации только в отношении бюджетных учреждений (пп. 17 п. 3 ст. 346.12 НК РФ). В случае перехода на упрощенную систему налогообложения автономные учреждения, согласно ст. 346.11 НК РФ, освобождаются от уплаты налога на прибыль организаций, налога на имущество организаций и единого социального налога, а также не признаются плательщиками НДС (за исключением налога, подлежащего уплате в соответствии с НК РФ при ввозе товаров на таможенную территорию Российской Федерации). Однако переход на упрощенную систему налогообложения возможен только для относительно небольших учреждений (см. врезку 2), в связи с чем большинство автономных учреждений будет использовать общий режим налогообложения. 
Врезка 2.

Переход на упрощенную систему налогообложения автономным учреждением позволяет упростить и минимизировать налогообложение (включая налоговую отчетность). Данный переход и возврат на общий режим налогообложения осуществляются учреждением добровольно. 
Условиями перехода учреждения на упрощенную систему налогообложения (УСНО) являются следующие:
- численность работников за налоговый (отчетный период) не должна превышать 100 чел.;

- остаточная стоимость основных средств и нематериальных активов, определяемая в соответствии с законодательством Российской Федерации о бухгалтерском учете (основные средства и нематериальные активы, которые подлежат амортизации и признаются амортизируемым имуществом в соответствии с гл. 25 НК РФ), не должна превышать 100 млн.рублей;
- доходы по итогам девяти месяцев того года, в котором учреждение подало заявление о переходе на УСНО, не должны превышать 15 млн.рублей (целевое финансирование в состав доходов не включается).
Автономные учреждения, перешедшие на УСНО, уплачивают единый налог, объектом налогообложения по которому признаются доходы либо доходы, уменьшенные на величину расходов. Учреждение самостоятельно выбирает объект налогообложения до начала налогового периода, в котором будет впервые применена УСНО. Если объектом налогообложения являются доходы, то налоговая ставка устанавливается в размере 6%; если объект налогообложения - доходы, уменьшенные на величину расходов, она равна 15%. При этом необходимо учитывать, что выбранный объект налогообложения не может изменяться налогоплательщиком в течение всего срока применения УСНО. 

Автономные учреждения, перешедшие на УСНО, не обязаны исчислять и уплачивать ЕСН в федеральный бюджет, бюджеты фондов социального страхования Российской Федерации и фонды обязательного медицинского страхования. Однако страховые взносы на обязательное пенсионное страхование должны уплачиваться в порядке, установленном Федеральным законом от 15 февраля 2001 г. № 167-ФЗ «Об обязательном пенсионном страховании в Российской Федерации». Эти положения распространяются и на выплаты, производимые за счет средств целевого финансирования из бюджета в форме субвенций и субсидий.

При принятии решения о переводе бюджетного учреждения в автономное учреждение необходимо учитывать, что действующим законодательством многих регионов и муниципальных образований льготы по отдельным налогам (таким как налог на имущество организаций, транспортный и земельный налоги) установлены только для бюджетных учреждений и не распространяются на автономные учреждения. Органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления могут внести изменения в свои нормативные акты и предоставить данные льготы и автономным учреждениям – для этого обычно требуется просто заменить слова «бюджетные учреждения» на «государственные и муниципальные учреждения» в соответствующих нормативных актах. 
1.3. Преимущества и риски при переводе бюджетного учреждения в автономное учреждение
На основе проведенного анализа особенностей функционирования, различий в налогообложении и преимуществ статуса автономного учреждения над статусом бюджетного учреждения, можно выделить основные преимущества и риски от перевода бюджетных учреждений в автономные учреждения:
- для потребителей услуг с позиции сохранения доступности и качества оказываемых учреждением услуг на уровне не ниже достигнутого на сегодня; 
- для учредителя (бюджета) с точки зрения повышения эффективности  и результативности расходования бюджетных средств;
- для самого учреждения с точки зрения увеличения финансово-хозяйственной самостоятельности, материального положения сотрудников, повышении объемов и расширении перечня оказываемых платных услуг.
Перевод бюджетного учреждения в автономное учреждение для потребителей оказываемых им услуг может содержать следующие основные выгоды и риски: 
1. Преимуществом для потребителей может стать расширение перечня и увеличение объемов услуг, предлагаемых автономным учреждением. Определенным риском в этом случае является возможность повышения цен на платные услуги, оказываемые учреждением. Данный риск в значительной степени нейтрализуется тем, что, согласно требованиям ст. 69.2 Бюджетного кодекса РФ, задание учредителя должно содержать предельные цены (тарифы) или порядок установления цен (тарифов) на оплату государственных (муниципальных) услуг в случаях, если законодательством предусмотрено оказание соответствующих услуг на платной основе. Таким образом, учредитель может обеспечить сохранение определенного уровня цен на некоторые социально-значимые платные услуги, оказываемые учреждением, включив их в состав задания для учреждения. 
2. Выгодой для потребителей может стать повышение качества услуг автономного учреждения по сравнению с качеством услуг, оказываемых бюджетным учреждением до преобразования. Повышение качества услуг может быть обусловлено двумя основными обстоятельствами, связанными с переводом: во-первых, учредитель при формировании задания автономному учреждению устанавливает требуемые показатели качества, которые учреждением должны быть соблюдены в обязательном порядке при оказании услуг; во-вторых, повышение уровня оплаты труда в автономном учреждении по сравнению с бюджетным учреждением позволит привлечь специалистов более высокого класса для оказания услуг – что обусловит повышение качества услуг. 
Для учредителя (бюджета соответствующего уровня) перевод бюджетных учреждений в автономные может содержать следующие выгоды и риски:

1. При переводе бюджетного учреждения в автономное учреждение выгодой для учредителя может являться возможная экономия бюджетных ресурсов в связи с тем, что автономное учреждение не обязано руководствоваться Законом № 94-ФЗ при расходовании бюджетных средств. 
2. Риском при переводе бюджетного учреждения в автономное является возможность существенного увеличения расходов на выполнение учреждением задания учредителя по сравнению с уровнем финансирования бюджетного учреждения, обусловленная следующим. При переводе бюджетного учреждения в автономное уровень оплаты труда его работников заметно увеличивается и, будучи заложенным в расчет стоимости выполнения задания учредителя, может существенно удорожать стоимость выполнения задания. Данный риск может быть нейтрализован введением в правовую базу региона или муниципалитета четкого указания о том, что при расчете стоимости выполнения задания автономным учреждением заработная плата сотрудников берется в размере, не превышающем заработную плату сотрудников бюджетных учреждений, имеющих аналогичную квалификацию и опыт. 
3. Риск потери имущества автономного учреждения в случае невыполнения им своих обязательств действующим законодательством практически исключен. В соответствии со статьей 4 Федерального закона «Об автономных учреждениях» автономное учреждение не может отвечать по своим обязательствам:

· недвижимым имуществом;

· особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним учредителем;

· движимым имуществом, приобретенным автономным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение данного имущества.

Согласно положениям Гражданского кодекса Российской Федерации, автономные учреждения не могут быть подвергнуты процедуре несостоятельности (банкротства). 
Преимущества и риски для учреждения при переводе его в форму автономного учреждения могут заключаться в следующем:
1. Автономное учреждение получает доходы из двух основных источников:              а) бюджетное финансирование выполнения задания учредителя, содержания недвижимого и особо ценного движимого имущества, уплаты налогов и развития учреждения в рамках утвержденных программ; б) доходы от предпринимательской деятельности помимо выполнения задания учредителя. При этом доходы автономного учреждения поступают в его собственное распоряжение (собственник имущества автономного учреждения не имеет права на получение доходов от осуществления деятельности автономным учреждением). Высокий уровень финансовой самостоятельности автономного учреждения дает ему возможность существенного увеличения внебюджетных доходов по сравнению с 
2. Одним из основных рисков для автономного учреждения может являться вероятность снижения объёма государственного (муниципального) задания и, соответственно, величины бюджетного финансирования. Способом нейтрализации данного риска может служить разработка и принятие регионального или местного бюджета на трехлетний период либо утверждение перспективного финансового плана с выделением на среднесрочную перспективу строки «субсидии автономным учреждениям» с неснижаемым из года в год плановым объемом ассигнований. Необходимо отметить, что риск снижения объемов бюджетного финансирования существует также и для бюджетных учреждений. 
3. Риском для автономного учреждения может являться возможность банкротства кредитного учреждения, в котором автономное учреждение открыло счет. В качестве способа нейтрализации данного риска можно предложить выбор учреждением для открытия счета наиболее надежных банков – например, таких, существенная доля акций которых находится в государственной собственности (Сбербанк РФ, Внешторгбанк и пр.).
4. Для автономного учреждения существует также значимый риск невозможности выполнения своих обязательств перед кредиторами. В соответствии с пунктами 4, 5 статьи 2 Закона об автономных учреждениях, автономное учреждение отвечает по своим обязательствам, а собственник имущества автономного учреждения не несет ответственности по обязательствам автономного учреждения. Таким образом, автономное учреждение в случае невозможности выполнения своих обязательств перед кредиторами отвечает по обязательствам своим движимым имуществом, приобретенным за счет собственных средств учреждения, а также денежными средствами на своих банковских счетах. 
5. Немаловажным для автономного учреждения является также риск несвоевременного финансирования выполнения задания учредителя и (или) поступления доходов от оказания платных услуг и выполнения работ по договорам помимо выполнения задания. Задержка при перечислении субсидии (субвенции) на выполнение задания учредителя в соответствии с установленным графиком может привести к невыполнению автономным учреждением своих обязательств перед персоналом и внешними контрагентами, несоблюдению гарантий получателям услуг, что может привести к потере платежеспособности учреждения и снижению объемов и (или) качества оказываемых услуг. Что касается доходов от оказания платных услуг и выполнения работ по договорам помимо выполнения задания учредителя, то практика показывает, что сокращение доходов от платных услуг до 10% относительно плановых показателей позволяет учреждению относительно безболезненно покрыть свои обязательства за счет переноса на более поздний срок некоторых расходов. Более значительные сокращения внебюджетных доходов, как правило, приводят к серьезным последствиям и оказывают негативное влияние на качество и объемы оказываемых учреждением услуг. 

1.4. Основные цели и критерии преобразования бюджетных учреждений в автономные учреждения

Преобразование бюджетных учреждений в автономные учреждения осуществляется для решения задачи повышения качества государственных и муниципальных услуг и оптимизации расходов соответствующего бюджета на их предоставление. Основными целями перевода можно назвать следующие: 
· Формирование системы четкого разграничения функций и полномочий между заказчиком, производителем и потребителями услуг; 
· Установление приоритетности конечных результатов предоставления государственных услуг над механизмом и системой их предоставления;
· Усиление ответственности и заинтересованности учреждений за предоставление государственных и муниципальных услуг; 
· Перспективы для создания режима конкуренции при размещении заказа на оказание государственных услуг, ведущей к снижению стоимости услуг и повышению качества их оказания;
· Сокращение рисков возникновения негативных финансовых последствий для бюджета вследствие злоупотреблений, административных ошибок и неэкономного использования ресурсов;
· Обеспечение возможности гибкого реагирования на изменение запросов потребителей государственных муниципальных услуг со стороны учреждений, предоставляющих данные услуги; 
· Создание условий для повышения эффективности использования кадровых, материально-технических и финансовых ресурсов за счет расширения финансово-хозяйственной самостоятельности учреждения;
· Привлечение инвестиций и расширение источников финансирования текущей деятельности учреждения; 
· Расширение набора форм и методов организации предоставления государственных и муниципальных услуг учреждениями (численность и квалификация сотрудников, занимаемые здания, сроки расчетов с поставщиками, условия оплаты расходов и так далее). 
При решении вопроса о переводе конкретного образовательного учреждения в автономное учреждение необходимо руководствоваться различными критериями, характеризующими возможности и последствия перевода бюджетного учреждения в автономное для потребителей его услуг, в т.ч. из незащищенных слоев населения, для сотрудников самого учреждения, бюджета соответствующего уровня и рынка услуг, на котором учреждение осуществляет свою деятельность. 
Можно выделить следующие основные группы критериев, обосновывающих перевод бюджетного учреждения в автономное учреждение: 
· социальные критерии; 
· экономические критерии;
· критерии, характеризующие потенциал автономии учреждения.
Социальные критерии являются первостепенно значимыми при принятии решения о переводе, поскольку основываются на объеме и условиях обеспечения социальных гарантий для населения, установленных Конституцией Российской Федерации и иными нормативными документами.
Основным необходимым требованием является сохранность обеспечения государственных гарантий по предоставлению создаваемым автономным учреждением тех услуг населению, которые оказывались бюджетным учреждением. Это требование можно рассматривать в двух аспектах: во-первых, как сохранение возможности получения установленного перечня услуг для населения, во-вторых, для определенных категорий потребителей – гарантий получения услуг на бесплатной и (или) льготной основе. 
Таким образом, социальный риск при переводе бюджетного учреждения в автономное связан с возможной перепрофилизацией деятельности учреждения и прекращением предоставления им каких-либо услуг (в том числе на бесплатной и (или) льготной основе). Поэтому социальными критериями при переводе являются следующие:

1. Сохранение на прежнем уровне качества услуг, оказываемых учреждением;

2. Предупреждение введения оплаты, в том числе «скрытой», оказываемых учреждением услуг; 

3. Предупреждение некомпенсируемого нарушения предусмотренных законами прав граждан в случае невыполнения созданным автономным учреждением своих обязательств.

Индикатором по перечисленным критериям может служить численность потребителей соответствующих услуг (в т.ч. относящихся к льготным категориям), приходящихся на одно учреждение (на единицу услуги, специализированного оборудования, конкретного специалиста и т.п.).
Экономические критерии перевода бюджетных учреждений в АУ предполагают, что расширение экономической самостоятельности учреждения при изменении схемы его финансирования позволит обеспечить нормальное функционирование учреждения в двух аспектах: во-первых, с позиции сохранения уставных целей деятельности учреждения (выполняемых им функций по оказанию общественно-значимых услуг), во-вторых, по части обеспечения финансовой стабильности учреждения как самостоятельного хозяйствующего субъекта. 
Экономическими критериями перевода бюджетного учреждения в форму автономного учреждения являются следующие:
1. Высокая (более 10%) доля внебюджетных поступлений в доходах учреждения;
2. Возможность расширения спектра платных услуг, не относящихся к государственным гарантиям;
3. Возможность привлечения грантовых и спонсорских средств на осуществление деятельности;
4. Возможность привлечения кадров более высокой квалификации для улучшения качества услуг;
5. Наличие неиспользуемого для оказания услуг имущества, в частности – помещений, пригодных для сдачи в аренду;
6. Развитость рынка, на котором работает учреждение, которая выражается количеством поставщиков аналогичных услуг – фактическим и в расчете на одного потребителя услуг;
7. Степень монополизации рынка, на котором работает учреждение, которая  определяется по наличию конкурентов, емкости рынка, административной зависимости, особенностям госрегулирования (если существует реальная возможность монополизации рынка, то автономное учреждение постарается диктовать покупателю цены и качество услуг);
8. Масштаб населенного пункта, на территории которого оказываются услуги;
9. Особенности потребителей, выражаемые их склонностью к потреблению платных услуг автономного учреждения и платежеспособностью. 
Ещё одним немаловажным критерием перевода бюджетных учреждений в автономные учреждения является наличие соответствующей инициативы руководства и профессионального коллектива и возможности созданного автономного учреждения по использованию большей степени финансово-хозяйственной самостоятельности, чем та, которой обладают бюджетные учреждения. К критериям перевода, характеризующим потенциал автономии учреждения, относятся:
1. Наличие у учреждения грамотного, активного и инициативного руководителя;
2. Налаженный бухгалтерский учет и процедуры управления финансами; 

3. Накопленный опыт оказания платных услуг; 

4. Известность и авторитет учреждения среди потребителей; 

5. Конкурентные преимущества учреждения, выраженные в специализации, уникальных технологиях и т.п.; 

6. Квалификация персонала и регулярно проводимые обучение и повышение квалификации сотрудников; 

7. Наличие системы контроля качества оказания услуг; 

8. Прозрачность экономики учреждения; 

9. Наличие гибкости в управлении персоналом (возможность сокращения, увеличения персонала, оказывающего услуги); 

10.  Качество отношений с заинтересованными сторонами:

· с органами государственной власти и местного самоуправления,

· с отраслевыми учреждениями,

· с местным бизнес-сообществом,

· со спонсорами, благотворительными организациями и пр.,

· с общественными организациями. 
Для оценки целесообразности перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение можно предложить специальную методику, учитывающую различные факторы, влияющие на решение о переводе, сгруппированные в четыре основных группы:
1. Качество менеджмента и управления финансами в учреждении

2. Экономический потенциал учреждения и возможности расширения спектра платных услуг

3. Социальная значимость услуг учреждения и оценка перевода общественностью

4. Положение учреждения на рынке соответствующих услуг и его взаимодействие с заинтересованными сторонами
Методика оценки целесообразности перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение приведена в приложении 2 к настоящей записке.
II. Целесообразность перевода бюджетных учреждений в автономные учреждения в некоторых отраслях социальной сферы
2.1. Оценка целесообразности перевода бюджетных учреждений культуры в автономные учреждения
Финансирование учреждений культуры традиционно осуществляется на основе сочетания бюджетных средств и доходов их внебюджетных источников. Учреждения культуры существенно различаются по своему «коммерческому потенциалу», т.е. возможности оказывать платные услуги помимо бюджетной деятельности: учреждения, действующие в больших городах с высоким уровнем материального достатка населения, могут оказывать значительные объемы услуг на платной основе; учреждения в небольших муниципалитетах и особенно в сельской местности зачастую почти на 100% финансируются за счет бюджета. 
Выполнение учреждениями культуры некоторых функций, закрепленных за ними учредителем или собственником их имущества, вообще не может быть организовано на рыночных принципах, поскольку услуги, оказываемые в рамках осуществления таких функций, по своей экономической природе относятся к т.н. общественным благам – т.е. не зависят от спроса или востребованности населением и предусматривают финансирование по принципу «открытых дверей». 
Наконец, учреждения культуры как одной из основных социальных отраслей обеспечивают предоставление социально-значимых услуг и результаты их деятельности не должны определяться только экономическими критериями, но также критериями социальной востребованности и социального эффекта, выражающимися в развитии культуры и общества, творческого потенциала населения, удовлетворении духовных потребностей граждан и т.д.
Реформирование бюджетных учреждений в сфере культуры, как нам представляется, должно осуществляться с учетом перечисленных особенностей. 
Учесть данные особенности позволяет форма автономного учреждения, которое можно создавать путем перевода в него существующего бюджетного учреждения. Особенности функционирования автономных учреждений и их отличия от бюджетных учреждений подробно рассмотрены выше. Функционирование автономных учреждений на базы выполнения задания учредителя с установленными показателями объема и качества услуг и результативности их предоставления по сути является одним из первых практических примеров перехода от парадигмы «управления затратами» к парадигме «управления результатами» в общественном (государственном и муниципальном) секторе.
Далее проведена оценка целесообразности перевода бюджетного учреждения культуры в автономное учреждение на примере трёх муниципальных учреждений культуры. Согласно пункту 7 статьи 5 Федерального закона «Об автономных учреждениях», предложение о создании автономного учреждения путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения должно содержать, помимо других сведений, обоснование создания автономного учреждения, в том числе с учетом возможных социально-экономических последствий его создания, доступности для населения и качества оказываемых им услуг. Приведенная ниже оценка целесообразности перевода по трем учреждениям культуры может быть использован в качестве обоснования создания автономного учреждения и оценки социально-экономических последствий его создания при подготовке предложений о создании автономных учреждений путем изменения типа существующих муниципальных учреждений. 
Администрацией городского округа ЗАТО Большой Камень Приморского края принято решение о переводе в 2008 г. муниципального бюджетного учреждения культурно-досугового комплекса (КДК) «Южный» в автономное учреждение. 
Описание целесообразности создания автономного учреждения

Перевод МУК КДК «Южный» в форму автономного учреждения осуществляется в целях повышения качества и результативности оказания муниципальных услуг в сфере культуры населению городского округа ЗАТО Большой Камень, а также оптимизации расходов местного бюджета предоставление указанных услуг. 
Более высокая степень финансово-хозяйственной самостоятельности, использование новых форм и методов организации предоставления услуг, возможность быстрого реагирования на изменение спроса потребителей и ориентированность учреждения на конечный результат при выполнении задания учредителя обеспечит: 
· повышение качества предоставляемых учреждением услуг в сфере культуры;
· расширение перечня услуг, оказываемых учреждением населению;

· сокращение сроков расчетов с поставщиками;

· повышение оперативности управления учреждением;
· повышение уровня заработной платы работников учреждения.
Проведя оценку целесообразности перевода КДК «Южный» в автономное учреждение по методике, приведенной в приложении 2 к настоящей записке, можно заключить, что перевод культурно-досугового комплекса в автономное учреждение является желательным. 
Муниципальное бюджетное учреждение – культурно-досуговый комплекс «Южный» ЗАТО Большой Камень характеризуется высоким качеством менеджмента и управления финансами. Учреждением руководит активный и грамотный руководитель, с назначением которого эффективность распоряжения финансовыми ресурсами и показатели деятельности учреждения заметно улучшились. В КДК действуют отлаженные системы учета и процедуры управления финансами. Просроченная кредиторская и дебиторская задолженность за предшествующие три отчетных года у учреждения отсутствовала. 
Бюджетное финансирование и внебюджетные доходы КДК «Южный» за последние три отчетных года представлены в таблице 2. Как следует из данных таблицы, внебюджетные доходы учреждения в 2005-2007 гг. составляли порядка 3-4% от объема бюджетного финансирования, что ниже экономического критерия для перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение, приведенного в разделе 1 (доля доходов от платных услуг в доходах учреждения превышает 10%). 
Таблица 2. Плановые и фактические объемы бюджетного финансирования 
и внебюджетных доходов МУК КДК «Южный» за 2005-2007 гг., тыс.руб.
	Показатель
	2005 г.
	2006 г.
	2007 г.

	
	План
	Факт
	План
	Факт
	План
	Факт

	Бюджетное финансирование
	4119,0
	4119,0
	7342,0
	7374,0
	6460,0
	6425,0

	Внебюджетные доходы
	340,0
	176,65*
	240,0
	223,69*
	215,0
	233,9*


* - с учетом НДС и налога на прибыль
Несмотря на несоответствие указанному экономическому критерию, экономический потенциал культурно-досугового комплекса «Южный» является очень значительным, поскольку учреждение обладает широкими возможностями для увеличения доходов от оказания платных услуг.
Творческие коллективы культурно-досугового «Южный» успешно гастролируют по России и зарубежным странам: Южной Корее, КНР. Наличие в г.Большой Камень устойчивого платежеспособного спроса со стороны населения на платные услуги в сфере культуры (творческие кружки, секции, массовые мероприятия, праздники и т.п.) позволит учреждению существенно расширить перечень предоставляемых платных услуг после перевода КДК «Южный» в автономное учреждение. 
Налаженные контакты с зарубежными культурными и благотворительными организациями у руководителя культурно-досугового комплекса помогут обеспечить приток грантовых и спонсорских средств на осуществление деятельности КДК «Южным» после перевода в автономное учреждение. 
Социальная значимость услуг культурно-досугового комплекса не является критически высокой. Услуги, оказываемые учреждением, по своему характеру не имеют жесткой привязки к узкой клиентской группе и могут оказываться практически для всех категорий населения ЗАТО Большой Камень. В связи с отсутствием четко определенных гарантий предоставления услуг культуры в законодательстве Российской Федерации и нормативных правовых актах ЗАТО Большой Камень риск возникновения нежелательных последствий перевода КДК «Южный» в автономное учреждение является минимальным.
Культурно-досуговый комплекс «Южный» занимает прочное положение на рынке услуг культуры в городском округе ЗАТО Большой Камень, что обусловлено следующими обстоятельствами:

- учреждение обладает ярко выраженной специализацией в сфере оказания услуг культуры на территории ЗАТО Большой Камень, являясь уникальным поставщиком услуг по организации работы кружков, творческих коллективов, а также массовых мероприятий и праздников;
- за годы работы учреждение приобрело широкую известность и высокий авторитет среди потребителей его услуг, в том числе платных. 
Культурно-досуговый центр «Южный» находится в хороших отношениях со всеми заинтересованными сторонами и обладает потенциалом гибкости в управлении персоналом (имеет потенциальную возможность сокращать-расширять штат и привлекать отдельных сотрудников по договорам для оказания каких-либо разовых услуг). 
Оценка доступности услуг создаваемого автономного учреждения
Управление культуры Администрации городского округа ЗАТО Большой Камень ежегодно будет устанавливать для созданного автономного учреждения КДК «Южный» муниципальное задание с указанием требований к объёму и качеству предоставляемых услуг, что позволит установить приоритет конечных и измеримых результатов предоставления услуг в сфере культуры над традиционной «затратной» системой их оказания, и усилить ответственность и заинтересованность руководителя и работников учреждения в предоставлении услуг. Это положительно отразиться на качестве предоставляемых населению г.Большой Камень муниципальных услуг в сфере культуры и позволит гарантировать сохранение доступности и качества предоставляемых услуг на уровне не ниже того, который обеспечивало бюджетное учреждение КДК «Южны
й». 
Максимально эффективное использование предоставленных площадей для развития современных форм и видов деятельности в сфере культуры, искусства и досуга позволит увеличить объем услуг населению и повысить доступность услуг за счет снижения средней платы за них. 

Основные цели и направления деятельности создаваемого АУ

Основной целью создаваемого муниципального автономного учреждения «Культурно-досуговый комплекс «Южный» является уставная цель деятельности бюджетного учреждения КДК «Южный», на базе которого создается автономное учреждение. Данной целью является организация культурного досуга и совершенствование форм культурного обслуживания жителей городского округа ЗАТО Большой Камень, развитие самодеятельного народного творчества, реализация вопросов местного значения городского округа в сфере культуры в соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ: 
- организация досуга и обеспечение жителей городского округа услугами в сфере культуры;

- создание условий развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в городском округе;

- создание условий для массового отдыха жителей городского округа.
Создаваемое автономное учреждение, как и действующее бюджетного учреждение КДК «Южный», будет осуществлять все виды деятельности, не противоречащие его
целям и задачам, в том числе:
· изучение запросов и потребностей населения с учетом национальных,     профессиональных, возрастных, общеобразовательных и иных особенностей в зоне своего действия; 
· организация семинаров, информационно-методическая деятельность, курсы повышения квалификации работников учреждений культуры, спорта и других    отраслей, связанных с досуговой  деятельностью;
· выполнение социально-творческих заказов;

· совершенствование    многообразного    спектра    культурных    услуг    для    населения (концерты, шоу, праздники, фестивали, народные гуляния,  спартакиады организация выставок прикладного народного творчества;
· проведение концертно-зрелищных, спортивно массовых, просветительных мероприятий, кино и видео показов;
· организация работы кружков, спортивных секций и клубов по интересам;
· обеспечение    необходимых    условий    для    выступления    театрально-зрелищных    и спортивных
коллективов,  прибывающих на гастроли,  спортивные семинары, первенства, чемпионаты;
· содействие внедрению в быт новых гражданских праздников и обрядов;
· разработка перспективных годовых планов и культурных и спортивных программ;  организация юбилеев, банкетов, вечеров отдыха;
· создание благоприятных условий для неформального общения посетителей клубного учреждения (организация работы различного рода клубных гостиных, салонов,  уголков  живой природы, игротек и т.п.)
· проведение оздоровительных мероприятий на территории городского округа ЗАТО Большой Камень, кемпингах, базах отдыха и комплексах в соответствии с заключёнными договорами;
· участие в общегородских, краевых, Всероссийских конкурсах, смотрах, спортивных соревнованиях;
· проведение информационно-методической работы по организации и проведению адаптации трудновоспитуемых подростков, детей-сирот, детей-инвалидов;
· организация на базе КДК «Южный» постоянно действующего профильного лагеря отдыха, включающего различные формы и методы комплексного отдыха населения разных возрастов, включая оздоровительные мероприятия;

· сдача в аренду основных средств, имущества (с согласия комитета по управлению муниципальным имуществом администрации городского округа ЗАТО Большой Камень);
· оказание посреднических услуг;

· производство и реализация товаров народного потребления, произведений живописи, декоративно-прикладных   изделий   и   предметов   народного   творчества,   промыслов, сувениров, мелкооптовые поставки покупных товаров, сырья и оборудования для нужд нашей сферы;

· организация   функционирования   и   эксплуатация   кафе,   баров   других   предприятий общественного питания;
· прокат спортивного инвентаря, спортивных принадлежностей;
· эксплуатация игровых автоматов и специальной техники с денежными выигрышами и ценными призами.
В целом, необходимо отметить, что перевод бюджетного учреждения КДК «Южный» с учетом описанных выше факторов положительно отразится на уровне доступности, спектре, объеме и качестве муниципальных услуг в сфере культуры, предоставляемых населению г.Большой Камень, а также результативности их предоставления. 
2.2. Оценка целесообразности перевода дошкольных образовательных учреждений в автономные учреждения
Перевод учреждений образования и, в частности, дошкольных учреждений в автономные учреждения вызывает много споров. С одной стороны, дошкольные образовательные учреждения (ДОУ) являются наиболее подготовленными к переводу в автономные учреждения в связи с тем, что в них уже сегодня повсеместно налажен порядок взимания родительской платы за содержание детей. Кроме того, в некоторых городах дошкольные учреждения предоставляют дополнительные платные услуги по обучению детей танцам, английскому языку и пр. Это характеризует детские сады как потенциальные автономные учреждения, работающие по принципу выполнения задания учредителя частично за счет бюджетных, частично – родительских средств. 
С другой стороны, сфера образования является, пожалуй, наиболее социально-значимой и болезненной с позиции установления платности за её услуги – даже дополнительные. Недостаточная информированность порождает у населения опасения, что перевод в автономное учреждение приведет к росту платы за услуги в учреждении образования, а у работников учреждения – что оно не сможет обеспечить необходимый приток внебюджетных доходов для обеспечения своей деятельности. Это подчеркивает необходимость для государственных органов и органов местного самоуправления вести активную разъяснительную работу с населением по вопросам реформирования бюджетной сети и преобразований в сфере общественных финансов в целом. 
Сегодня заведующие ДОУ, функционирующих как бюджетные учреждения, сталкиваются с проблемами, которые невозможно решать в существующих условиях. Нет возможности тратить бюджетные средства в соответствии с актуальными ситуациями в учреждении, поскольку все средства могут расходоваться исключительно в соответствии со статьями классификации расходов согласно утвержденной смете (даже добровольные пожертвования попадают под это правило). Учреждение не может формировать штатное расписание без согласования с учредителем. Часто критике подвергаются также и нормы СанПиН, которые жестко регламентируют и унифицируют режим пребывания дошкольников в ДОУ. Существует большое количество апробированных на практике вариантов образовательных программ, которые требуют иной организации дня ребенка; существуют индивидуальные особенности ребенка, которые не могут быть учтены в едином для всех стандарте режима дня дошкольника. Для повышения эффективности деятельности дошкольных учреждений, создания условий для развития, а не простого поддержания текущей деятельности, требуются иные нормативные условия.
Для дошкольных учреждений перевод в автономные учреждения открывает целый ряд возможностей, среди которых:
· развитие материальной базы учреждений;
· повышение эффективности расходования бюджетных средств; 
· введение вариативных программ дошкольного образования;

· возможность более гибкого реагирования на запросы родителей и общественности в целом. 
Типы, виды и категории дошкольных образовательных учреждений
Согласно Федеральному закону «Об образовании», образовательные учреждения в Российской Федерации различаются по типу, виду и категории. В соответствии с Положением о порядке аттестации и государственной аккредитации образовательных учреждений
, требования, предъявляемые к образовательным учреждениям, и критерии их отнесения к соответствующему виду, типу, категории устанавливаются Министерством образования Российской Федерации. 

Тип образовательного учреждения устанавливается в соответствии с реализуемой в нем образовательной программой. Таким образом, образовательное учреждение относится к типу «Дошкольное образовательное учреждение» в случае, если в нем в качестве основной образовательной программы реализуется программа дошкольного образования.

Вид дошкольного образовательного учреждения, согласно Типовому положению о дошкольном образовательном учреждении
, устанавливается в соответствии с направленностью реализуемой в нем образовательной программы. 

Направленность образовательной программы определяется в соответствии с приоритетным направлением деятельности ДОУ, по которому проводится углубленная работа с воспитанниками. В качестве направленности могут выступать:

· охрана и укрепление здоровья ребенка;

· развитие ребенка (физическое, интеллектуальное, художественно-эстетическое и др.);

· коррекция нарушений физического и психического развития, социально-психологическая реабилитация ребенка.

Дошкольные образовательные учреждения в соответствии с их направленностью делятся на следующие виды:

· детский сад;

· детский сад общеразвивающего вида с приоритетным осуществлением одного или нескольких направлений развития воспитанников (интеллектуального, художественно-эстетического, физического и др.);

· детский сад компенсирующего вида с приоритетным осуществлением квалифицированной коррекции отклонений в физическом и психическом развитии воспитанников;

· детский сад присмотра и оздоровления с приоритетным осуществлением санитарно-гигиенических, профилактических и оздоровительных мероприятий и процедур;

· детский сад комбинированного вида (в состав комбинированного детского сада могут входить общеобразовательные, компенсирующие и оздоровительные группы в разном сочетании);

· центр развития ребенка - детский сад с осуществлением физического и психического развития, коррекции и оздоровления всех воспитанников.

Согласно Закону Российской Федерации «Об образовании» при государственной аккредитации ДОУ, помимо типа и вида, устанавливается его категория. Категория ДОУ определяется в соответствии с уровнем реализации образовательной программы дошкольного образования. В соответствии с отнесенностью дошкольного образовательного учреждения к определенному виду при аккредитации учреждения ему присваиваются следующие категории:

· центр развития ребенка - первая категория;

· детский сад общеразвивающего вида - вторая категория;

· детский сад компенсирующего вида - вторая категория;

· детский сад присмотра и оздоровления - вторая категория;

· детский сад комбинированного вида - вторая категория;

· детский сад - третья категория.

В городском округе Волжский Волгоградской области из 53 ДОУ подавляющее большинство отнесены ко II категории (3 ДОУ – центры развития ребёнка, 3 – «обыкновенные» детские сады III категории). 
Администрация городского округа Волжский Волгоградской области в настоящее время оценивает возможность и целесообразность перевода в автономные учреждения нескольких муниципальных дошкольных образовательных учреждений (МДОУ) II категории. Далее в данной работе проведена оценка целесообразности перевода в муниципальные автономные дошкольные образовательные учреждения (МАДОУ) двух дошкольных учреждений г.Волжский: 
· детский сад общеразвивающего вида № 90 «Фонтанчик»; 

· детский сад комбинированного вида № 97 «Голубок».
Целесообразность создания автономных учреждений на базе ДОУ
Создание автономных учреждений на базе МДОУ № 90 и № 97 обеспечит этим детским садам возможность в полной мере использовать потенциал автономии при оказании муниципальной услуги по дошкольному образованию, открыв для них перечисленные выше возможности улучшить своё положение по сравнению с бюджетным статусом. 
Применяя для оценки целесообразности перевода детских садов в автономные учреждения методику, приведенную в приложении 2 к настоящей записке, можно сделать вывод, что перевод МДОУ № 90 и № 97 г.Волжский в автономные учреждения является возможным, но существуют существенные риски (опасности) перевода. 
Анализ факторов, характеризующих качество менеджмента в учреждениях, позволяет утверждать, что в МДОУ № 90 и 97 достигнут высокий уровень управляемости и финансового менеджмента. Работая с родительской платой за содержание детей в ДОУ в рамках договоров между детским садом и родителями ребёнка, учреждения приобрели значительный опыт оказания платных услуг. В предлагаемых к переводу в автономные учреждения МДОУ существуют отлаженные системы учета и процедуры управления финансами. Просроченная кредиторская и дебиторская задолженность за предшествующие три отчетных года у детских садов № 90 и № 97 отсутствовала. 
Экономический потенциал дошкольных учреждений (возможности для увеличения доходов от оказания платных услуг) является не очень значительным. Средства от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности (в т.ч. родительской платы) составляют значительную долю доходов детских садов: в доходах МДОУ № 90 эта доля составила в 2006-2007 гг. свыше 14% (см. таблицу 3), в доходах МДОУ № 97 в 2005-
2007 гг. – около 20% (см. таблицу 4). Однако реальные возможности для расширения спектра платных услуг и привлечения грантовых и спонсорских средств у МДОУ г.Волжский практически отсутствуют. Ввиду наличия очереди в г.Волжский на приём в дошкольные учреждения, детские сады № 90 и № 97 работают с полной загрузкой, на которую они рассчитаны, и не имеют неиспользуемых площадей, пригодных для сдачи в аренду. 
Таблица 3. Доля доходов от предпринимательской и иной приносящей доход 
деятельности в доходах МДОУ № 90 «Фонтанчик» в 2005-2007 гг.

	Показатель
	2005 г.
	2006 г.
	2007 г.

	
	Тыс.руб.
	Уд.вес
	Тыс.руб.
	Уд.вес
	Тыс.руб.
	Уд.вес

	Всего доходы 
	3317,6
	100%
	5681,3
	100%
	6092,8
	100%

	Доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности
	1056,0
	31,8%
	844,5
	14,9%
	867,9
	14,2%


Таблица 4. Доля доходов от предпринимательской и иной приносящей доход 
деятельности в доходах МДОУ № 97 «Голубок» в 2005-2007 гг.

	Показатель
	2005 г.
	2006 г.
	2007 г.

	
	Тыс.руб.
	Уд.вес
	Тыс.руб.
	Уд.вес
	Тыс.руб.
	Уд.вес

	Всего доходы 
	4696,5
	100%
	5256,3
	100%
	6664,5
	100%

	Доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности
	1070,2
	22,8%
	953,5
	18,1%
	1399,6
	21,0%


Социальная значимость услуг дошкольных учреждений, планируемых к переводу в автономные учреждения, является высокой, что осложняет осуществление перевода. Услуги дошкольных учреждений имеют жесткую привязку к клиентской группе – детям дошкольного возраста – и очевидным образом не могут оказываться для других клиентских групп. Для детского сада комбинированного вида № 97 «Голубок» данная привязка является еще более жесткой, поскольку данное учреждение оказывает услуги в том числе по квалифицированной коррекции отклонений в физическом и психическом развитии дошкольников. Данные услуги могут оказываться исключительно для узкой категории детей с отклонениями в развитии, связанными с нарушениями слуха, зрения, опорно-двигательного аппарата, умственной отсталостью и т.п. Поскольку квалифицированная коррекция таких нарушений в развитии детей входит в общедоступную бесплатную услугу по дошкольному образованию, гарантированно предоставляемую за счет средств местных бюджетов, возможности для оказания платных услуг на этой основе у детского сада № 97 отсутствуют. Это еще более ограничивает диапазон автономии детского сада комбинированного вида по сравнению с детским садом общеразвивающего вида. 
Нежелательным фактором, который может сопровождать перевод детских в автономные учреждения в связи с повышенным вниманием к ним и чувствительностью общества к преобразованиям в данной сфере, является также негативное отношение и даже протест общества к созданию автономных детских садов
. Данный фактор – основной риск перевода, на который указывается выше, и который может быть нейтрализован путем проведения широкой информационной кампании для населения и родителей дошкольников и разъяснения всех обстоятельств перевода, особенностей деятельности и преимуществ автономных учреждений. 
Что касается взаимодействия с заинтересованными сторонами, детские сады г.Волжский находятся в выигрышном положении: они являются уникальными поставщиками услуги дошкольного образования (поскольку частными фирмами эта услуга в городе не предоставляются), экономика учреждений является прозрачной и подотчетной учредителю – Администрации городского округа, с родителями воспитанников и Администрацией налажены хорошие отношения. 
Таким образом, перевод дошкольных учреждений в автономные учреждения возможен, но при этом необходимо обеспечить широкую информационную кампанию для населения по разъяснению обстоятельств и преимуществ перевода, чтобы заручиться поддержкой родителей воспитанников и общественных организаций. 
Доступность услуг создаваемых автономных учреждений
При переводе дошкольных образовательных учреждений города в автономные права детей и родителей будут в полной мере соблюдены. Количество мест в переведенном детском саду сохранится в соответствии с предельной наполняемостью учреждения, указанной в приложении к лицензии (поскольку при переводе бюджетного учреждения в автономное не требуется переоформления лицензии). Уже посещающие дошкольные учреждения дети могут быть отчислены только на тех же основаниях, что и из бюджетных ДОУ. 
Размер родительской платы за содержание детей в ДОУ для автономных учреждений будет устанавливаться Постановлением Главы городского округа Волжский об установлении родительской платы за содержание детей в муниципальных дошкольных и муниципальных образовательных учреждениях. Таким образом, величина родительской платы в бюджетных ДОУ и в автономных ДОУ не может различаться. 
Предельный размер родительской платы и платы за другие платные услуги, оказываемые МАДОУ в рамках выполнения муниципального задания, будет регулироваться также муниципальным заданием, что позволит осуществлять контроль за их фактической величиной и предупреждать введение «скрытой» платы за услуги детских садов. 
Основные направления деятельности создаваемых МАДОУ
Основными целями и задачами деятельности муниципальных автономных дошкольных образовательных учреждений – детских садов общеразвивающего вида № 90 «Фонтанчик» и комбинированного вида № 97 «Голубок» (в случае их создания) будут являться:

· обеспечение воспитания и обучения детей дошкольного возраста; 
· приобщение воспитанников к общечеловеческим ценностям;

· сохранение и укрепление физического и психического здоровья детей, необходимая коррекция отклонений в развитии детей;

· оказание помощи семье в воспитании детей.

В случае создания МАДОУ детских садов № 90 и № 97 они будут осуществлять все виды деятельности, не противоречащие их целям и задачам, в том числе:
· физкультурно-оздоровительная работа с дошкольниками;
· обучение дошкольников изобразительной деятельности;
· художественное воспитание дошкольников посредством обучения театральной деятельности;
· подготовка к школе;
· коррекция нарушений речи и отклонений психического и физического развития; 
· обучение дошкольников навыкам ручного труда;
· экологическое образование и воспитание дошкольников;
· музыкально-эстетическое воспитание дошкольников;
· синтез искусств;
· оказание психологической помощи детям и семьям. 
Таким образом, перевод детских садов в автономные учреждения не принесет им экономических выгод: возможности для увеличения доходов от платных услуг (помимо родительской платы) у дошкольных учреждений очень ограничены. Заработная плата работников МАДОУ, предположительно, останется на прежнем уровне и не превысит заработную плату работников бюджетных МДОУ аналогичного вида и категории. Вместе с тем материальное положение работников МАДОУ не ухудшится: педагогический стаж воспитателей сохранится, выплаты по выслуге лет тоже. Но выгоды от преобразования детских садов в автономные учреждения будут ограничиваться только расширением самостоятельности учреждений в финансово-хозяйственной деятельности. 

Приложения
Приложение 1. Методика оценки целесообразности перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение
Целесообразность перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение определяется отдельно по разным группам факторов, которые можно с определенной долей условности объединить в четыре основных блока:
1. Качество менеджмента и управления финансами в учреждении

2. Экономический потенциал учреждения и возможности расширения спектра платных услуг

3. Социальная значимость услуг учреждения и оценка перевода общественностью

4. Положение учреждения на рынке соответствующих услуг и его взаимодействие с заинтересованными сторонами

Оценка целесообразности перевода по каждому блоку факторов осуществляется отдельно в соответствии с приведенной таблицей. Оценивающий указывает по каждому из критериев наличие или отсутствие соответствующего фактора в учреждении в графе таблицы «Наличие (да / нет)». 
После проведения такой оценки по каждому блоку факторов выставляется результирующая оценка – преобладает по наличию факторов данной группы в учреждении ответ «Да» или ответ «Нет». 
Перечень весовых критериев для оценки целесообразности 
перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение

	№№
	Критерий
	Наличие
(да / нет)

	1.
	Качество менеджмента и управления финансами в учреждении
	Преобладает ___ (‘да’ / ‘нет’)

	1.1.
	Наличие в учреждении активного, грамотного руководителя
	

	1.2.
	Налаженные системы управленческого, бухгалтерского, налогового учета и процедуры управления финансами
	

	1.3.
	Отсутствие просроченной кредиторской и (или) дебиторской задолженности у учреждения за предшествующие три отчетных года
	

	1.4.
	Учреждение оказывает платные услуги
	

	1.5.
	Наличие системы контроля качества оказания услуг
	

	
	
	

	2.
	Экономический потенциал учреждения и возможности расширения спектра платных услуг
	Преобладает ___ (‘да’ / ‘нет’)

	2.1.
	Высокая (более 10%) доля доходов от платных услуг в доходах учреждения
	

	2.2.
	Возможность расширения спектра платных услуг
	

	2.3.
	Возможность привлечения благотворительных взносов, грантовых и спонсорских средств 
	

	2.4.
	Платежеспособный спрос населения на платные услуги учреждения и возможности к увеличению спроса
	

	2.5.
	Наличие неиспользуемого учреждением имущества или имущества, сдаваемого в аренду
	

	
	
	

	3.
	Социальная значимость услуг учреждения и оценка перевода общественностью
	Преобладает ___ (‘да’ / ‘нет’)

	3.1.
	Низкая востребованность и социальная значимость услуг, оказываемых учреждением населению
	

	3.2.
	Минимальный риск возникновения нежелательных последствий перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение (в т.ч. сокращения спроса населения на услуги учреждения)
	

	3.3.
	Наличие предложений об оказании аналогичных платных услуг со стороны негосударственных организаций
	

	3.4.
	Отсутствие жесткой привязки услуг учреждения к узкой клиентской группе
	

	3.5.
	Характеристики услуг и клиентских групп учреждения не ограничивают спрос на услуги учреждения со стороны других клиентских групп
	

	
	
	

	4. 
	Положение учреждения на рынке соответствующих услуг и его взаимодействие с заинтересованными сторонами
	Преобладает ___ (‘да’ / ‘нет’)

	4.1.
	Конкурентные преимущества учреждения, выраженные в специализации, уникальных технологиях и т.п.
	

	4.2.
	Известность и авторитет учреждения среди потребителей
	

	4.3.
	Прозрачность экономики учреждения
	

	4.4.
	Хорошие отношения с заинтересованными сторонами (органами власти, бизнес-сообществом, общественными организациями, спонсорами и т.п.)
	

	4.5.
	Наличие гибкости в управлении персоналом (возможности для сокращения и набора новых сотрудников)
	


Критериями для оценки целесообразности перевода бюджетного учреждения в автономное учреждение являются следующие:

1. Если по четырем критериям из четырех преобладают ответы «Да» - перевод желателен. 

2. Если по трем критериям из четырех преобладают ответы «Да» - перевод возможен.

3. Если по двум критериям из четырех преобладают ответы «Да» - перевод возможен, но существуют значительные риски (опасности) перевода. 

4. Если по трем критериям из четырех преобладают ответы «Нет» - перевод нежелателен.

5. Если по четырем критериям из четырех преобладают ответы «Нет» - перевод невозможен.
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� Следует отметить, что согласно п.2 ст.69.2 Бюджетного кодекса РФ, с 1.01.2009 государственное (муниципальное) задание используется при составлении проектов бюджетов для планирования бюджетных ассигнований на оказание услуг государственными (муниципальными) учреждениями и иными некоммерческими организациями. Таким образом, начиная с планирования и утверждения бюджетов публично-правовых образований на 2010 г. различие между бюджетными и автономными учреждениями в части функционирования на основе выполнения заданий стирается. 


� При этом в случае выделения автономному учреждению бюджетных средств на приобретение имущества учреждения рассматриваются как инструмент выполнения государственных (публичных) функций, что определяет потребности не самих учреждений, а государства-собственника. Таким образом, в отношении бюджетных средств, выделенных автономному учреждению на приобретение имущества, учреждение должно руководствоваться нормами Закона № 94-ФЗ. 


� Приказ Минобразования РФ от 22.05.1998 № 1327 «Об утверждении Положения о порядке аттестации и государственной аккредитации образовательных учреждений» (с изменениями от 11 августа 2000 г.)


� Постановление Правительства РФ от 01.07.1995 № 677 «Об утверждении типового положения о дошкольном образовательном учреждении» (с изменениями от 14 февраля 1997 г., 23 декабря 2002 г., 1 февраля 2005 г.)


� На сегодня в Республике Татарстан 10 детских садов переведены в автономные учреждения, что вызвало тревоги и опасения у родителей их воспитанников и общественности в целом по поводу возможного увеличения родительской платы и необходимости для детских садов «самим зарабатывать». Подробнее об этом см., например: 
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