2. Финансы и механизмы финансирования ГУП (правовая регламентация, механизмы, проблемы)

Данная глава посвящена финансовому аспекту функционирования унитарных предприятий. В ней рассматриваются внутренние и внешние источники финансирования таких предприятий, их взаимоотношения с бюджетной системой и связанные с этим проблемы.

2.1. Внутренние и внешние источники 
и механизмы финансирования ГУП

Поскольку Гражданский Кодекс РФ относит государственные унитарные предприятия к числу организаций, работающих на основе коммерческого расчета, то для них, как и для предприятий подавляющего большинства иных организационно-правовых форм, принципиальными являются вопросы о степени и механизмах самофинансирования, доступа к финансовым ресурсам, соотношении между различными их источниками. Весь блок этих проблем раскрывается ниже.

Напомним, что часть I Гражданского Кодекса РФ, принятая в конце 1994 г. (ст. 113), определяет унитарное предприятие, как «коммерческую организацию, не наделенную правом собственности на закрепленное за ней собственником имущество». Об этом же говорится в п. 1.3 Примерного устава ФГУП, утвержденного Распоряжением Министерства государственного имущества РФ от 16 февраля 2000 г. № 188-р (в новой редакции от 6 марта 2001 г.). В то же самое время в п. 2.1. этого основополагающего для данного типа предприятий документа подчеркивается двойственный характер деятельности ГУП. Они создаются «…в целях удовлетворения общественных потребностей в результатах его деятельности и получения прибыли…». Этот аспект является чрезвычайно важным, если принять во внимание специфику видов деятельности, при осуществлении которых допускается сохранение предприятий в форме унитарных, основанных на праве хозяйственного ведения (равно как и создание на базе закрепленного за ними имущества федеральных казенных предприятий).

Напомним, что Постановление Правительства РФ от 6 декабря 1999 г. № 1348 «О федеральных государственных унитарных предприятиях, основанных на праве хозяйственного ведения» предусматривает 7 таких ситуаций:

· использование имущества, приватизация которого запрещена, в том числе имущества, необходимого для обеспечения национальной безопасности, функционирования воздушного и водного транспорта, реализации иных стратегических интересов Российской Федерации;

· осуществление деятельности, направленной на решение социальных задач, включая реализацию определенных товаров и услуг по минимальным ценам, а также на организацию и проведение закупочных и товарных интервенций с целью обеспечения продовольственной безопасности государства;

· разработка и изготовление отдельных видов продукции, находящихся в сфере национальных интересов Российской Федерации и обеспечивающих национальную безопасность;

· производство отдельных видов продукции, которые изъяты из гражданского оборота или применение которых в гражданском обороте ограничено;

· осуществление деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для государственных унитарных предприятий;

· осуществление отдельных дотируемых видов деятельности, ведение убыточных производств;

· осуществление научной и научно-технической деятельности в отраслях, связанных с обеспечением национальной безопасности.

Очевидно, что, по сути, получение прибыли при ведении деятельности в рамках, по крайней мере, 2-ого и 6-ого из вышеуказанных положений не предполагается. В остальных случаях – наряду с получением прибыли вполне вероятным может быть состояние убыточности или низкой рентабельности.

Примерный устав ФГУП определяет также источники формирования имущества предприятия, которые фактически являются механизмами финансирования. Их можно разделить на внутренние и внешние.

К внутренним относятся: 1) прибыль, полученная в результате хозяйственной деятельности, 2) амортизационные отчисления, 3) дивиденды (доходы), поступающие от хозяйственных обществ и товариществ, в уставных капиталах которых участвует Предприятие.

Все прочие можно отнести к внешним. В свою очередь, среди них выделяются бюджетные (капитальные вложения и дотации из бюджета и целевое бюджетное финансирование) и внебюджетные (заемные средства, в том числе кредиты банков и других кредитных организаций). Принципиальным отличием от акционерных обществ является отсутствие в ряду внешних источников финансирования акций и облигаций, поскольку сама организационно-правовая форма унитарного предприятия не допускает возможности распределения имущества по вкладам (долям, паям), а, следовательно, выпуска ценных бумаг. Еще одним, чисто символическим, внешним источником финансирования являются добровольные взносы (пожертвования) организаций и граждан.

Основной воспроизводственной схемой для ГУП в 90-е гг. было самофинансирование за счет внутренних источников. Причины этого сводились к дороговизне банковского кредита, недоверию банковского сектора к остальной экономике и крайне скудным возможностям бюджетного финансирования. Следует признать, что такого рода проблемы на протяжении всего первого десятилетия рыночных реформ были актуальны и для подавляющего большинства субъектов хозяйствования других организационно-правовых форм (ОАО, ЗАО, ТОО, ООО), оказавшихся не в состоянии воспользоваться внешними источниками финансирования. В еще большей степени это относится к использованию рынка ценных бумаг.

Примерный устав ФГУП закрепляет за предприятиями право самостоятельно распоряжаться результатами производственной деятельности, выпускаемой продукцией (кроме случаев, установленных законодательными актами Российской Федерации), полученной чистой прибылью, остающейся в распоряжении Предприятия после уплаты установленных законодательством Российской Федерации налогов и других обязательных платежей и перечисления в федеральный бюджет части прибыли от использования имущества Предприятия.

Часть чистой прибыли, остающаяся в распоряжении Предприятия, может быть направлена на увеличение уставного фонда Предприятия. В то же самое время п. 3.5 Примерного устава ФГУП гласит, что увеличение уставного фонда Предприятия может быть произведено, как за счет дополнительной передачи ему имущества, так и за счет имеющихся активов. Специальная норма регламентирует процедуры уменьшения уставного фонда. Она состоит в том, что в случае снижения чистых активов предприятия по итогам финансового года до величины, меньшей размеров уставного фонда, орган, принявший решение о создании Предприятия, производит в установленном порядке уменьшение размеров уставного фонда. При этом Предприятие обязано письменно уведомить об этом своих кредиторов.

Остающаяся в распоряжении Предприятия часть чистой прибыли используется им в установленном порядке, в том числе на:

· внедрение, освоение новой техники и технологий, мероприятия по охране труда и окружающей среды;

· создание фондов Предприятия, в том числе предназначенных для покрытия убытков;

· развитие и расширение финансово-хозяйственной деятельности Предприятия, пополнение оборотных средств;

· строительство, реконструкцию, обновление основных фондов;

· проведение научно-исследовательских, опытно-конструкторских работ, изучение конъюнктуры рынка, потребительского спроса, маркетинг;

· покупку иностранной валюты, других валютных и материальных ценностей, ценных бумаг;

· рекламу продукции и услуг Предприятия;

· приобретение и строительство жилья (долевое участие) для работников Предприятия, нуждающихся в улучшении жилищных условий в соответствии с законодательством Российской Федерации;

· материальное стимулирование, обучение и повышение квалификации сотрудников Предприятия;

· иные направления использования чистой прибыли, в том числе с учетом положений коллективного договора.

П. п. 3.12 и 3.13 Примерного Устава ФГУП посвящены порядку создания специальных финансовых фондов предприятия, образуемых за счет чистой прибыли, остающейся в распоряжении Предприятия.

Более или менее четко регламентирован только порядок создания и использования Резервного фонда: в уставе Предприятия должны устанавливаться его конкретные величины в % от уставного фонда и от доли чистой прибыли. Этот фонд предназначен для покрытия его убытков в случае отсутствия иных средств и не может быть использован для других целей.

В отношении прочих фондов (социального, жилищного и материального поощрения) указывается, что их размер, порядок формирования и использования устанавливаются коллективным договором на основании действующего законодательства Российской Федерации. 

При этом необходимо помнить, что имущество, приобретенное Предприятием за счет полученной прибыли, является федеральной собственностью, но поступает в его хозяйственное ведение.

Выводы

На протяжении всего первого десятилетия рыночных реформ в России отличия финансовых механизмов унитарных предприятий и основной массы предприятий негосударственного сектора экономики были минимальными, поскольку все они функционировали, формально базируясь на принципах коммерческого расчета, реализуя воспроизводственную схему самофинансирования за счет внутренних источников. Доступ к внешним источникам при всех различиях между ГУП и прочими организационно-правовыми формами был предельно ограничен.

Унитарные предприятия де-юре и де-факто обладали широкими возможностями самостоятельного распоряжения результатами производственной деятельности, выпускаемой продукцией, полученной чистой прибылью, остающейся у них после уплаты установленных законодательством налогов и других обязательных платежей. У государства оставались два основных рычага влияния на финансы унитарных предприятий: доля прибыли, подлежащая перечислению в бюджет, и регламентация порядка формирования Резервного фонда за счет части чистой прибыли. На практике и этот инструментарий использовался крайне слабо.

2.2. Взаимоотношения государственных унитарных предприятий и бюджетной системы

Поскольку по отношению к унитарным предприятиям государство (де-факто, правительство, региональные и муниципальные власти) выступает в качестве учредителя и титульного собственника переданного в хозяйственное ведение имущества, а главным инструментом текущей финансовой политики государства на всех уровнях является бюджетная система, то обсуждаемые ниже взаимоотношения между ней и унитарными предприятиями представляются весьма важными для понимания проблем сектора унитарных предприятий в сегодняшней России.

По отношению к бюджетам всех уровней ГУП должны выступать в двух ипостасях: 1) в качестве источника доходов; 2) в качестве реципиента бюджетных средств.

Перечисление ГУП части прибыли государству как собственнику переданного им в хозяйственное ведение имущества предусмотрено законодательством (ст. 295 ГК РФ). Вступивший в силу Бюджетный кодекс РФ относит эти средства к самостоятельному виду доходов федерального бюджета (ст. 42). Однако после принятия Концепции управления государственной собственностью и приватизации в сентябре 1999 г. никакой единой прикладной нормативной базы по этому вопросу так и не появилось.

Напомним, что согласно Постановлению Правительства РФ от 3 февраля 2000 г. № 104 «Об усилении контроля за деятельностью федеральных государственных унитарных предприятий и управлением находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ» (в новой редакции от 16 февраля 2001 г.) федеральные органы исполнительной власти, на которые возложены координация и регулирование деятельности в соответствующих отраслях (сферах управления), с привлечением при необходимости Минфина РФ, МНС РФ и МВД РФ, ежегодно осуществляют в отношении федеральных государственных унитарных предприятий не только утверждение по согласованию с Минэкономики РФ показателей экономической эффективности деятельности, но и определение размера (доли) прибыли федеральных государственных унитарных предприятий, подлежащей перечислению в федеральный бюджет. Совместный приказ Минэкономразвития РФ, Минимущества РФ и Министерства по налогам и сборам РФ (зарегистрирован Минюстом России 19 ноября 2001 г.), определяющий перечень и порядок определения показателей экономической эффективности деятельности ФГУП, содержит в том числе и показатель части прибыли, подлежащей перечислению в федеральный бюджет.

Для увеличения доходов бюджета за счет прибыли ГУП в самой ближайшей перспективе необходимо четкое определение правительством принципов отчисления прибыли ГУП в федеральный бюджет. К началу 2002 г. определились два основных подхода. Подход Счетной палаты РФ предусматривал единую норму отчислений (95 %) для всех ГУП. Минэкономразвития РФ предполагало осуществлять расчет индивидуальных нормативов для каждого предприятия.

В итоге, в принятом Правительством РФ Постановлении от 10 апреля 2002 г. № 228 «О мерах по повышению эффективности использования федерального имущества, закрепленного в хозяйственном ведении федеральных государственных унитарных предприятий» указывается, что часть прибыли предприятия за предыдущий год, подлежащая перечислению в федеральный бюджет в текущем году, определяется ежегодно решением федерального органа исполнительной власти не позднее 1 мая на основании отчета о деятельности предприятия за прошедший год и согласно утвержденной программе деятельности предприятия. Перечисление в федеральный бюджет части прибыли осуществляется предприятием до 15 июня. В случае, если решение не принято в установленные сроки, часть прибыли предприятия, подлежащая перечислению в федеральный бюджет в текущем году, определяется решением Минимущества РФ до 1 июня.

При этом часть прибыли, подлежащая перечислению в федеральный бюджет, рассчитывается путем уменьшения суммы чистой прибыли (нераспределенной прибыли) предприятия за прошедший год на сумму утвержденных в составе программы деятельности на текущий год расходов на реализацию мероприятий по развитию предприятия, осуществляемых за счет чистой прибыли. При отсутствии утвержденной программы деятельности предприятия на текущий год (за исключением 2002 г.) часть прибыли предприятия, подлежащая перечислению в федеральный бюджет в текущем году, определяется путем уменьшения суммы чистой прибыли (нераспределенной прибыли) предприятия за прошедший год на сумму обязательных отчислений в фонды предприятия, образованные в соответствии с законодательством и уставом предприятия. Чистая прибыль (нераспределенная прибыль) определяется на основании данных бухгалтерской отчетности.

При утверждении программ деятельности и определении подлежащей перечислению в федеральный бюджет части прибыли ФГУП федеральный орган исполнительной власти руководствуется планируемой суммой доходов федерального бюджета, формируемых за счет части прибыли всех подведомственных ему предприятий, учтенной при подготовке проекта федерального бюджета на соответствующий год.

Руководитель унитарного предприятия ежегодно, до 1 апреля, вместе с отчетом о деятельности предприятия за прошедший год представляет в федеральный орган исполнительной власти предложения по уточнению размера части прибыли, подлежащей перечислению в федеральный бюджет в текущем году.

Одновременно указанные предложения представляются:

· в Министерство имущественных отношений РФ – в случае, если объем выручки предприятия от реализации продукции (работ, услуг) за предыдущий год равен либо превышает 50 млн руб. или балансовая сумма активов предприятия на конец предыдущего года равна либо превышает 20 млн руб.;

· в территориальный орган Министерства имущественных отношений РФ – в случае, если предприятие не отвечает ни одному из двух указанных условий.

Подготовка решений по определению части прибыли, подлежащей перечислению в федеральный бюджет, как и по утверждению программ деятельности унитарных предприятий осуществляется комиссиями федеральных органов исполнительной власти по анализу эффективности деятельности подведомственных предприятий. Контроль за перечислением в федеральный бюджет части прибыли предприятия осуществляется федеральным органом исполнительной власти и Минимуществом РФ в течение года на основании анализа ежеквартальной отчетности предприятий и данных реестра показателей экономической эффективности.

Данный документ требовал от федеральных органов исполнительной власти предоставить в Минимущества РФ: 1) сведения о прибыли, полученной в 2001 г. подведомственными федеральными государственными унитарными предприятиями, и о части прибыли, подлежащей перечислению в федеральный бюджет в 2002 г.; 2) решения об утверждении показателей экономической эффективности деятельности по каждому подведомственному унитарному предприятию на 2002 г., включая размер части прибыли, подлежащей перечислению в федеральный бюджет в 2002 г.; 3) предложения по размеру части прибыли всех подведомственных федеральных государственных унитарных предприятий, подлежащей перечислению в федеральный бюджет в 2003 г.

С фактической точки зрения, на протяжении всего первого десятилетия рыночных реформ в России роль ГУП в качестве источника доходов для федерального бюджета практически не просматривалась. В 1993–1994 гг. в постатейной классификации доходов бюджета наряду с доходами от приватизации имелась статья «Дивиденды по акциям от доли государственной собственности в приватизированных предприятиях и доходы от коммерческого использования объектов государственной собственности предприятиями, учреждениями и организациями».

В 1995–1998 гг. ее формулировка претерпела некоторые изменения – «Доходы от имущества, находящегося в федеральной собственности» с разбивкой на дивиденды по акциям, находящимся в федеральной собственности, доходы от сдачи в аренду имущества, находящегося в федеральной собственности и перечислений от прибыли ЦБ РФ (с 1996 г.). При этом количественно фиксировались лишь общая величина по этой статье и прибыль ЦБ РФ. В 1999 г. в формулировку этой статьи было внесено небольшое уточнение: речь стала идти не только о доходах от имущества, находящегося в федеральной собственности, но и от деятельности государства (теоретически под это определение могли попасть и результаты деятельности федеральных ГУП).

И только после принятия Концепции управления государственной собственностью и приватизации в сентябре 1999 г. в законе о федеральном бюджете на 2000 г. были постатейно детализированы «Доходы от имущества, находящегося в государственной собственности, или от деятельности» с появлением отдельной строки «Платежи от государственных предприятий» (без уточнения того, о каких предприятиях идет речь) и ее количественной величине (9318,3 млн руб.). В статье же закона, где содержалась принципиальная классификация неналоговых доходов бюджета без уточнения количественных параметров, упоминались лишь доходы от деятельности государственного совместного российско-вьетнамского предприятия «Вьетсовпетро». Та же картина наблюдалась и в законе о федеральном бюджете на 2001 г. (9469,7 млн руб.).

Принятие закона о федеральном бюджете на 2002 г. ознаменовалось запоздалым приведением классификации неналоговых доходов бюджета в соответствие с требованиями Гражданского и Бюджетного кодексов РФ. Впервые появилось упоминание именно о части прибыли функционирующих внутри страны федеральных государственных унитарных предприятий, остающейся после уплаты налогов, обязательных платежей и сборов, как одной из статей неналоговых доходов бюджета. В ряду прочих этой статье был присвоен соответствующий код 2010803. Ее количественный параметр на текущий год определен в 500 млн руб., что примерно в 24,8 раза меньше доходов от деятельности совместного предприятия «Вьетсовпетро», выделенных также отдельной строкой (код 2010802).

В декабре 2001 г. Минимущество РФ скорректировало в сторону увеличения величину бюджетного задания практически по всем источникам поступлений (за исключением доходов от СП «Вьетсовпетро»). Объем перечислений прибыли ФГУП в федеральный бюджет определен в 1,23 млрд руб., т.е. увеличен почти в 2,5 раза по сравнению с бюджетным заданием на 2002 г. Соответственно, выросла доля этого источника в общем объеме поступлений от использования государственного имущества до 3,5% против 1,7% согласно проектировкам закона о бюджете на 2002 г.

Особо следует отметить, что по итогам 2001 г. впервые за последние 5 лет Минимущество РФ в числе прочих бюджетных поступлений от использования государственного имущества отметило перечисление прибыли ФГУП в размере 209,6 млн руб., что составило 0,7% от их общей величины или 0,5% от совокупных доходов федерального бюджета от приватизации и использования государственного имущества.

Определенное представление о роли унитарных предприятий для региональных бюджетов можно получить из специального исследования, проведенного Рейтинговой службой EA-Ratings в 2000–2001 гг.
. В нем сравнивалась суммарная чистая прибыль муниципальных и субфедеральных предприятий с доходами муниципальных и региональных бюджетов. Показатель суммарной прибыли по этому сектору предприятий по отношению к доходам консолидированных региональных бюджетов в целом России составил в 1999 г. 1,1%, т.е. в случае перечисления всей прибыли соответствующих УП бюджетная система на локальном уровне могла получить 8,2 млрд руб., что сопоставимо с платежами по земельному налогу.

Подобно многим другим социально-экономическим индикаторам, этот показатель характеризуется довольно сильной межрегиональной дифференциацией.

Наиболее значимым этот потенциальный источник является для ряда республик в составе РФ: Удмуртии (4,1% к доходам бюджета), Мордовии (4%), Карачаево-Черкессии (3,7%), Марий-Эл (2,8%), Башкортостана (2,7%), Якутии (2,1%). Среди прочих субъектов РФ с ними сопоставимы только Ивановская (3,0%), Тульская (2,3%), Вологодская (2,2%) и Пензенская (2,1%) области.

Еще в 22 регионах анализируемый показатель составил от 1 до 2% доходов бюджета. В их числе находятся 5 республик (Чувашия, Татарстан, Северная Осетия, Кабардино-Балкария, Алтай), 2 края (Алтайский и Приморский), 14 областей (Амурская, Белгородская, Волгоградская, Камчатская, Кировская, Курганская, Курская, Московская, Новосибирская, Ростовская, Саратовская, Свердловская, Ульяновская, Ярославская) и Москва.

Столица России являлась однозначным лидером по абсолютной величине суммарной чистой прибыли унитарных предприятий (1,5 млрд руб.), но при сопоставлении этой величины с доходами своего бюджета оказалась в самом начале второй десятки лидеров. Довольно контрастно на этом фоне выглядит Санкт-Петербург (0,8% доходов бюджета), который некоторое время характеризовался в СМИ как наилучший в стране пример политики местных властей по извлечению в бюджет доходов от собственности. Разумеется, из всего этого нельзя делать какие-либо далеко идущие выводы, поскольку объектом исследования были именно потенциальные перечисления прибыли от УП в локальные бюджеты. Информация же о реальных поступлениях из этого источника в бюджеты отсутствует. Если таковые и имеют место, то они учитываются в статье «Доходы от имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, или от деятельности».

Выводы

Принадлежность унитарных предприятий к государственной (всех уровней) и муниципальной собственности с неизбежностью предполагает их тесную связь с соответствующими бюджетами.

Неудовлетворительная реализация государством своих правомочий по отношениям к унитарным предприятиям привела к тому, что, вопреки духу и букве закона, перечисление ими части прибыли в бюджет явилось скорее исключением, чем правилом. Определенные надежды на улучшение ситуации могут быть связаны с повышением качества бюджетного процесса, который должен затрагивать унитарные предприятия не только как один из источников неналоговых доходов бюджета, но и как получателей бюджетных средств.

2.3. Основные нарушения, возникающие в сфере 
финансовых взаимоотношений государственных предприятий с государством

Слабая реализация государством своих правомочий в отношении унитарных предприятий имела своим неизбежным следствием многочисленные нарушения в их деятельности.

Анализ на основе обобщения фактических материалов
, касающихся различных аспектов деятельности ГУП, позволяет выделить ряд типичных нарушений в рассматриваемой сфере. Ниже мы обозначим основные виды выявленных нарушений, сопровождая их конкретными примерами, взятыми из практики функционирования различных государственных предприятий. Прежде всего, мы укажем на те нарушения, которые характерны именно для хозяйствующих субъектов рассматриваемой организационно-правовой формы (в силу особенностей их положения).

1. Занижение величины уставного капитала акционерных обществ, образуемых в результате акционирования государственных предприятий, происходящее вследствие некорректной оценки стоимости принадлежащего предприятию имущества (неполного его учета либо учета по заниженной стоимости). Причинами такого занижения могут быть как несовершенство существующих процедур (в частности, не предусматривающих учета интеллектуальной собственности), так и разного рода нарушения действующего порядка оценки имущества. В результате, при последующей приватизации акций образованных акционерных обществ государство недополучает значительные объемы денежных средств.

Весьма показательным является пример акционирования Московского вертолетного завода (МВЗ) им. М.Л. Миля – крупнейшего разработчика вертолетной техники, за годы своего существования создавшего более 200 базовых моделей военных и гражданских вертолетов марки «Ми». При преобразовании предприятия в акционерное общество в 1992 г. не была инвентаризирована и оценена в стоимостном выражении огромная интеллектуальная собственность, созданная предприятием за счет государственного финансирования. Равным образом, не был решен вопрос о правах государства на результаты интеллектуальной деятельности. В результате при приватизации в 1992–1993 гг. около 50% акций созданного ОАО «МВЗ им. М. Л. Миля» государством было получено приблизительно 230 млн неденоминированных руб., или около 30 тыс. долл. США (для сравнения: стоимость одного вертолета МИ-26 составляет около 8 млн долл. США).

При акционировании в 1992 г. Балахнинского целлюлозно-бумажного комбината – одного из крупнейших специализированных производителей газетной бумаги на территории России – в процессе определения величины уставного капитала создаваемого акционерного общества Госкомимуществом России были допущены грубые нарушения действующего законодательства (в частности, не была проведена полная инвентаризация имущества предприятия). В результате установленная Госкомимуществом России величина уставного капитала АО (Волга» оказалась существенно ниже реальной стоимости принадлежащего ему имущества. При акционировании в 1993 г. одного из крупнейших предприятий металлургического комплекса - Самарского металлургического завода имени В.И. Ленина – основные производственные фонды были оценены по остаточной стоимости и без учета инфляции (в соответствии с действовавшими на тот момент методическими указаниями по оценке стоимости объектов приватизации), что привело к многократному занижению их реальной стоимости. Вследствие этого уставный капитал одного из крупнейших в Европе металлургических заводов был установлен на уровне всего лишь в 2,2 млн долл. США.

Отсутствие должного контроля за процедурой определения величины уставного капитала создаваемых акционерных обществ нередко приводило к тому, что в результате разного рода ошибок (как методических, так и вычислительных) полученная величина оказывалась искаженной. В частности, ошибки, допущенные при расчете величины уставного капитала ОАО «Всероссийский институт легких сплавов», привели к заметному – почти на 10% – ее занижению.

2. Нарушение органами государственной власти принятых решений о составе имущества, передаваемого в уставные фонды создаваемых государственных унитарных предприятий либо акционерных обществ, образуемых при акционировании ГУП.

В результате различных нарушений либо несогласованности решений органов государственной власти уставные фонды государственных предприятий и акционерных обществ, создаваемых на базе ГУП, нередко формируются не в полном объеме. Такая ситуация может привести к скрытой приватизации теряемого имущества. Кроме того, отсутствие в собственности АО либо хозяйственном ведении ГУП необходимого имущества может препятствовать нормальному осуществлению ими хозяйственной деятельности.

При преобразовании государственного предприятия «Международный аэропорт Шереметьево» (ГП «МАШ») в акционерное общество были допущены серьезные нарушения. Распоряжение Госкомимущества России от 14 августа 1996 г. № 948-р предусматривало передачу в счет оплаты уставного капитала создаваемого ОАО «Международный аэропорт Шереметьево» (ОАО «МАШ») имущества, отраженного в Акте оценки стоимости имущества ГП «МАШ» и включенного в расчет величины уставного капитала. Указанным распоряжением также было определено правопреемство ОАО «МАШ» в соответствии с Передаточным актом имущества и обязательств от ГП «МАШ». Передаточный акт включал имущество, предназначенное для передачи акционерному обществу, и имущество, остающееся в государственной собственности, но поступающее в пользование предприятия. При этом содержание Передаточного акта имело существенные отличия от данных, приведенных в Акте оценки стоимости имущества государственного предприятия. В частности, в Передаточном акте имущество со 100%-ным износом отражено как имущество, остающееся в государственной собственности. При этом стоимость указанного имущества составляла около 100 млн руб. или приблизительно 7% от балансовой стоимости всего проинвентаризированного имущества государственного  предприятия. По состоянию на середину 1999 г. между Мингосимуществом России и ОАО «МАШ» не был заключен договор на право использования последним имущества с полностью начисленным износом. В результате ОАО «МАШ» в своей хозяйственной деятельности вынуждено использовать указанное имущество без требующегося юридического оформления.

Постановление Правительства РФ от 26.09.97 г. № 1224 предусматривало создание при Минсельхозпроде России ГУП «Федеральное агентство по регулированию продовольственного рынка» и передачу основных и оборотных средств, находящихся на балансе ликвидируемой Федеральной продовольственной корпорации при Минсельхозпроде России, на баланс создаваемого предприятия с использованием их для формирования уставного фонда и осуществления закупочных и товарных интервенций на рынке сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия. Однако в нарушение данного постановления выше указанные средства были переданы Минсельхозпродом России на баланс ГУП «Федеральное агентство по регулированию продовольственного рынка» не в полном объеме, в результате чего уставный фонд предприятия был сформирован менее чем наполовину.

3. Неправомерное и неэффективное использование государственными предприятиями денежных средств и иного имущества (движимого и недвижимого), незаконная сдача в аренду недвижимого имущества, принадлежащего государственным предприятиям. Во многих случаях это приводит к утрате имущества, уменьшению поступлений в федеральный бюджет.

В 1993 г. ГУП «Моринрасчет» на основании трехстороннего соглашения передало, минуя счета ответственного хранения, Морбанку в пользу фирмы «Грин» (Мальта) ОВГВЗ номиналом около 19 млн долл. США. При этом контракты и таможенные декларации, подтверждающие поставку указанной фирмой товаров в Российскую Федерацию, в ГУП «Моринрасчет» отсутствуют.

В 1993 г. Территориальное агентство Москомимущества Северного административного округа г. Москвы заключило с АОЗТ «Аэропит» 5 договоров аренды нежилых помещений сроком на 25 лет, установив при этом право выкупа арендуемых помещений через год после заключения договора аренды. Указанные помещения находились в тот момент в федеральной собственности и значились на балансе федерального государственного предприятия «Международный аэропорт Шереметьево». А поскольку Территориальное агентство не согласовало свои действия ни с собственником недвижимого имущества, ни с его балансодержателем, сдача в аренду нежилых помещений являлась неправомерной.

В 1994 г. государственное предприятие «Международный аэропорт Шереметьево» заключило с ЗАО «Лобненская строительная корпорация» договор на строительство двух малоэтажных 5-ти квартирных жилых домов общей площадью 582 кв. м каждый. В том же году предприятие перечислило указанному ЗАО денежные средства на сумму свыше 650 тыс. руб. Однако указанные жилые дома на баланс ГП «Международный аэропорт Шереметьево» не поступили и, соответственно, при акционировании предприятия не нашли отражения в акте приема-передачи имущества и обязательств, передаваемых из ГП «Международный аэропорт Шереметьево» в одноименное ОАО. Также следует отметить, что средства, перечисленные на строительство, не отражены в составе дебиторской задолженности. Таким образом, предприятию был нанесен материальный ущерб на сумму более 650 тыс. руб. (или свыше 200 тыс. долл. США по курсу на декабрь 1994 г.).
В течение 1994–1995 гг. государственное предприятие «Международный аэропорт Шереметьево» стало участником 8 хозяйственных обществ и товариществ. При этом в некоторых случаях предприятие вносило в качестве вклада в уставный капитал этих хозяйствующих субъектов права на использование недвижимого имущества. Разрешения Госкомимущества России на осуществление подобных действий предприятием не запрашивались.

В нарушение постановления Правительства РФ от 10.02.1994 г. № 96 государственное предприятие «Международный аэропорт Шереметьево» без разрешения Госкомимущества России сдало в аренду коммерческим структурам часть своих служебных помещений. За период с 1 июля 1995 г. по 1 мая 1996 г. его доходы от сдачи в аренду помещений составили 3,74 млн руб. и 1,1 млн долл. США.

В 1996 г. в нарушение ряда действующих норм ФГУП по племенной работе «Тульское» заключило договор, предусматривавший поставку племенных животных, с ОАО «Зори Дона» – предприятием по переработке продукции животноводства. Следует, однако, отметить, что поставки по данному договору осуществлены не были.

ГК «Росвооружение» незаконно передала в качестве вклада в уставный капитал АОЗТ «Инвестиционная компания «РВС»» ОВГВЗ, состоящие на балансе ВО «Оборонэкспорт», номинальной стоимостью более 40 млн долл. США (в нарушение п. 7 ст. 114 Гражданского кодекса РФ), неправомерно перечислила с валютного счета ВО «Оборонэкспорт» на валютный счет указанного АОЗТ валютные средства на сумму более 1 млн долл. США (в нарушение валютного законодательства), неправомерно передала предприятию-посреднику (ЗАО «НИКО») ОВГВЗ общим номиналом более 1 млн долл. США в счет погашения кредиторской задолженности ряду российский предприятий (без наличия соответствующих документов, по ксерокопиям договоров-поручений и доверенностей).

4. Наличие унитарных предприятий, не являющихся ни государственными, ни муниципальными. Подобная ситуация возникает, как правило, при акционировании крупных промышленных комплексов и, вообще говоря, может привести к утрате государственного имущества.

С момента преобразования Государственного газового концерна «Газпром» в одноименное Российское акционерное общество в 1993 г. и по середину 1999 г. в подчинении у РАО (позднее – ОАО «Газпром») находился целый ряд унитарных предприятий, являвшихся на момент преобразованиями дочерними государственными предприятиями газового концерна.
5. Ведение государственными предприятиями не предусмотренных уставами видов деятельности, осуществление ими капитальных вложений в непрофильные активы, использование для подобных целей выделяемых предприятиям бюджетных средств.

В 1997–1999 гг. государственное предприятие «Иннаучцентр» (г. Москва) осуществляло в г. Железнодорожный Московской области на площадях, арендованных у гаражно-строительного кооператива, работы по строительству ремонтно-эксплуатационного участка по техническому обслуживанию и хранению автотранспортных средств. Строительство велось без технико-экономического обоснования, для его финансирования использовались средства федерального бюджета, выделенные на капитальные вложения и капитальные затраты предприятиям и организациям агропромышленного комплекса г. Москвы. При этом указанная деятельность не соответствует уставу государственного предприятия «Иннаучцентр».

Описанные недостатки характерны именно для взаимоотношений между государством и унитарными предприятиями; они являются прямым следствием специфических особенностей организационно-правовой формы последних, особого статуса принадлежащего им имущества, наконец, специальной правоспособности данного вида хозяйствующих субъектов. Далее мы рассмотрим ряд недостатков, характерных не только для государственных предприятий, но и для юридических лиц иных организационно-правовых форм. Однако по некоторым причинам, таким как несовершенство права хозяйственного ведения, недостаточная эффективность контроля за деятельностью ГУП со стороны органов государственной власти и т.д., эти недостатки часто проявляются именно во взаимоотношениях государства с унитарными предприятиями.

5.1. Неэффективное использование государственными предприятиями выделяемых им бюджетных средств, использование указанных средств не по целевому назначению.

В 1996–1997 гг. ФГУП по племенной работе «Тульское» использовало не по целевому назначению значительную часть средств, полученных из лизингового фонда Минсельхозпрода России, на сумму 600 тыс. руб. Племенные животные, закупленные за счет указанных средств, были поставлены в 6 хозяйств Новомосковского района Тульской области без заключения соответствующих договоров лизинга. Кроме того, в разные периоды предприятие нерационально использовало средства лизингового фонда на общую сумму около 2 млн руб.

В период с 1996 по 1999 гг. ГУП «Областная продовольственная корпорация» (г. Белгород) не использовало по целевому назначению более 12 млн руб., предназначенных для финансирования строительства жилья для граждан, уволенных с военной службы в запас или в отставку.

В 1997–1999 гг. ГУП «Облстройинвест» (г. Иркутск), одним из крупнейших получателей средств федерального бюджета, выделенных Иркутской области на предоставление жилищных субсидий гражданам, выезжающим из районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей, было допущено нецелевое использование части полученных средств на сумму около 4 млн руб.

В 1999 г. государственное предприятие «Иннаучтехцентр» (г. Москва) не использовало более 300 тыс. руб., выделенных из федерального бюджета на капитальные затраты, а также 200 тыс. руб., выделенных на выполнение проектных и изыскательских работ для строительства научно-производственной базы Саратовского филиала предприятия. Всего в 1999 г. ГП «Иннаучтехцентр» использовало по целевому назначению лишь около 160 тыс. руб., что составило приблизительно 20% общей суммы бюджетных средств, полученных предприятием. Объем неэффективно использованных средств превысил 600 тыс. руб. Отметим, что около 50 тыс. руб. были использованы не по целевому назначению.
5.2. Нарушения государственными предприятиями установленного порядка ведения и представления органам государственной власти бухгалтерской отчетности, представление ими недостоверных и фальсифицированных данных.

Бухгалтерская отчетность ГК «Росвооружение» за 1994 г. содержала недостоверные сведения. В частности, статьи «Прибыль» и «Долгосрочные финансовые вложения» были завышены на сумму около 60 млрд неденоминированных руб.

ГУП «Соколучмебель», учрежденное Минобразованием России и находящееся в его ведомственном подчинении, с момента своего создания в 1995 г. на базе одноименного АОЗТ и до начала 2000 г. не предоставляло бухгалтерскую отчетность указанному министерству.

В нарушение действующих норм государственным предприятием «Международный аэропорт Шереметьево» в 1995 г. неправомерно включены в состав затрат расходы на обучение сотрудников предприятия в Институте лингвистики и Авиационной школе Ирландии по договору, заключенному не непосредственно с учебными учреждениями, а с ирландской компанией-посредником «Аэрлайн Девелопмент Айрленд Лтд.», а также расходы на обучение сотрудников в Великобритании, не подтвержденные первичным бухгалтерским документом – договором между предприятием и учебным заведением. В результате себестоимость реализованных ГП «Международный аэропорт Шереметьево» услуг была завышена на сумму около 300 тыс. долл. США.

Также в 1995 г. государственным предприятием «Международный аэропорт Шереметьево» была произведена оплата через АОЗТ «Аэроферст» автомобилей иностранного производства «Кадиллак» и «Шевроле» на сумму около 440 тыс. руб. В дальнейшем в бухгалтерию ГП «Международный аэропорт Шереметьево» были предъявлены справки-счета от семейного частного предприятия «Ерекнук», в которых была отражена многократно заниженная стоимость указанных автомобилей – 35 тыс. руб. За выдачу справки-счета было дополнительно уплачено около 4 тыс. руб. Службой спецтранспорта аэропорта был произведен расчет с бюджетом по налогу на приобретение автомобилей по цене, указанной в справке-счете СЧП «Ерекнук», а не по фактической стоимости, уплаченной через АОЗТ «Аэроферст». Данная операция привела также к занижению величины налога на имущество, так как разница между ценой приобретения и балансовой стоимостью автомобилей составила более 400 тыс. руб. Таким образом, в результате указанных действий налог на приобретение автотранспортных средств был занижен на 67 тыс. руб., налог на имущество за 1996–1998 гг. – на 21 тыс. руб.

В нарушение действующего законодательства о рекламе в бухгалтерской отчетности государственного предприятия «Общероссийская радиостанция «Маяк»» за 1998 г. и за первое полугодие 1999 г. поступления денежных средств за услуги, предоставляемые по договорам, необоснованно были отражены как спонсорские средства. Реально же эти поступления, объем которых в 1998 г.  превысил 3 млн руб., а в первом  полугодии 1999 г. составил почти 9 млн руб., представляли собой оплату выхода в эфир заказных передач на основании соответствующих договоров радиостанции с заказчиками. Кроме того, в балансах предприятия за 1998 г. и за первое полугодие 1999 г. не были учтены имеющиеся в наличии материальные ценности стоимостью около 60 тыс. руб., а  по состоянию на 1 июля 1999 г.  – завышены остатки материалов  почти на 90 тыс. руб.

В период 1997–1999 гг. ФГУП «Тульское» по племенной работе вело бухгалтерский учет операций по заключенным договорам лизинга в соответствии с утратившими силу нормами. В бухгалтерской отчетности предприятия не отражалась продукция племенного животноводства, переданная в лизинг сельхозтоваропроизводителям Тульской области.
5.3. Передача заказчиками работ, осуществляемых за счет бюджетных средств, и государственными заказчиками поставок продукции для федеральных государственных нужд части своих функций государственным предприятиям – исполнителям. 

Это существенно ограничивает возможности контроля за использованием выделяемых бюджетных средств и нередко приводит к неэффективному их использованию.

Постановление Правительства РФ от 15.06.1994 г. № 688 предусматривало создание за счет средств федерального бюджета специализированных предприятий по производству комплектной школьной мебели. Одно из таких производств должно было быть создано на базе АОЗТ «Соколучмебель» (г. Сокол, Вологодская область), которое в 1995 г. было преобразовано в одноименное ГУП. Функции заказчика соответствующих работ были возложены на Межотраслевую ассоциацию «Росучпрофстрой». Однако в нарушение указанного постановления ассоциация фактически передала часть своих функций заказчика предприятию «Соколучмебель». В частности, это предприятие осуществляло расчеты с подрядчиками (кроме закупки оборудования), в его составе была создана дирекция по созданию мебельного производства.

В нарушение постановления Правительства РФ от 26.06.1995 г. № 594 Минздрав России, не получив на то разрешения Правительства РФ, передал свои функции государственного заказчика по организации проведения на тендерной (конкурсной) основе централизованных закупок лекарственных средств для федеральных государственных нужд ГУП «Национальное медицинское агентство».

5.4. Нарушение органами государственной власти и государственными предприятиями действующих норм при заключении договоров на поставку продукции для федеральных государственных нужд, несоблюдение государственными предприятиями – поставщиками существенных условий заключенных контрактов, необоснованное завышение ими цен на поставляемую продукцию. 

В ряде случаев это приводит к неэффективному расходованию бюджетных средств.

В нарушение постановления Правительства РФ  от 26.06.1995 г. № 594в договоре, заключенном в 1997 г. Минтрудом России с ГУП «Предприятие материально-технического снабжения», на закупку и поставку автотранспорта отсутствовали: калькуляция договорной цены, протокол согласования договорной цены, календарный график поставки автотранспорта, оформленная должным образом спецификация на приобретаемый автотранспорт, описание штрафных санкций за нарушение условий договора.

В 1999 г. ГУП «Предприятие материально-технического снабжения» в нарушение условий договора, заключенного в 1998 г. между указанным ГУП и Минтрудом России, поставило 2 автобуса для социальных учреждений Приморского края не в полном комплекте, а также направило автобус «ПАЗ-32050R» не Социально-реабилитационному центру для несовершеннолетних, детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей Верх-Исетского района г. Екатеринбурга, как это было определено договором, а Центру социального обслуживания населения г. Екатеринбурга.

В нарушение действующих норм ГУП «Национальное медицинское агентство», осуществлявшее в 1998 г. по поручению Минздрава России функции государственного заказчика по организации на тендерной (конкурсной) основе централизованных закупок лекарственных средств для федеральных государственных нужд, пригласило к участию в конкурсе на поставку медицинских препаратов сандиммун и сандиммун-неорал только две организации: ТОО «Биотэк» и ОАО «Фармснабсбыт». Здесь следует заметить, что Минздравом России в 1998 г. были выданы разрешения на ввоз этих препаратов 43 поставщикам, среди которых ТОО «Биотек» и ОАО «Фармснабсбыт» не значились. На основе проведенного конкурса из двух участников победителем было признано ТОО «Биотэк», с которым был заключен государственный контракт на поставку медицинского препарата на сумму свыше 15 млн руб. Однако впоследствии по рекомендации Минздрава России ГУП «Национальное медицинское агентство» расторгло данный контракт и заключило новый, на ту же сумму, с ЗАО «АО Примафарма». При этом в нарушение действующих норм новый контракт был заключен без проведения конкурса, а его условия были менее выгодными, чем условия расторгнутого контракта с ТОО «Биотэк». Аналогичным образом в начале 1999 г. ГУП «Национальное медицинское агентство» было заключено дополнительное соглашение с ЗАО «АО Примафарма» на поставку медицинского препарата сандиммун-неорал на сумму 67 млн руб. Следует отметить, что размещение заказов на закупку лекарственных средств для федеральных государственных нужд без предварительного проведения конкурса осуществлялось Минздравом России и ГУП «Национальное медицинское агентство» неоднократно. В начале 1998 г. по поручению министерства указанное ГУП без конкурса заключило контракт на поставку препарата сандиммун-неорал с ЗАО «Росмедкомплект» на сумму около 580 тыс. долл. США. В конце того же года государственным предприятием на внеконкурсной основе был заключен контракт купли-продажи инсулиновых препаратов на сумму 40 млн руб. с ЗАО «Брынцалов-А». Еще раз отметим, что указанные действия осуществлялись Минздравом России и ГУП «Национальное медицинское агентство» в нарушение установленного порядка закупки товаров, работ и услуг для государственных нужд.

В 1998–1999 гг. ГУП «Роспрод» поставляло для нужд Ленинградского военного округа сельскохозяйственную продукцию (рисовую и гречневую крупы) по ценам, существенно превышающим среднерыночные в регионе. Также в указанный период государственными унитарными сельскохозяйственными предприятиями Ленинградского военного округа «Ленинградец», «Киришский», «Ильичево», «Шелонь» поставки сельскохозяйственной продукции на плановое обеспечение войск в ряде случаев осуществлялись по ценам, превышавшим среднерыночные цены по месту дислокации войск, в том числе: по молоку – на 30–40%, картофелю – на 33%, яйцу – на 15%. Сумма неэффективных расходов бюджетных средств за счет превышения цен только по этим поставкам в течение 1998–1999 гг.  составила около 1,2 млн руб. Наконец, в январе-феврале 2000 гг. государственные предприятия «Ленинградец», «Ильичево», «Киришский» осуществляли поставки сельскохозяйственной продукции (картофеля, мяса, молока, капусты) на плановое обеспечение войск по ценам, на 10-30% превышающим средние цены реализации аналогичной продукции сельхозтоваропроизводителями Ленинградской области. В результате, за счет указанного превышения цен неэффективный расход бюджетных средств по поставкам сельскохозяйственной продукции предприятиями Ленинградского военного округа за два месяца 2000 г. составил около 850 тыс. руб.
В нарушение действующего законодательства ГУП «ГК «Росвооружение» в 1999 г. заключило с ОАО «Иркутское авиационное производственное объединение» государственный контракт на изготовление и поставку в Индию 10 самолетов без проведения конкурса на размещение государственного заказа.

5.5. Нарушение государственными унитарными предприятиями порядка и сроков перечисления средств в бюджет, возникновение задолженности по налоговым и иным обязательным платежам, невыполнение предприятиями своих обязательств перед бюджетными организациями.

В 1994–1995 гг. объемы фактических капитальных вложений государственного предприятия «Международный аэропорт Шереметьево» (ГП «МАШ») значительно превышали сумму источников средств на эти цели (начисленная амортизация и прибыль). В 1994 г. при наличии источников финансирования инвестиций на сумму 23,5 млн руб. фактический объем капитальных вложений составил 87,4 млн руб. В 1995 г. соотношение источников и объема фактических капитальных вложений составило 53,0 млн руб. и 236,6 млн руб. соответственно. Возникший недостаток покрывался за счет оборотных средств предприятия. В результате такого подхода образовалась значительная задолженность предприятия по налоговым платежам перед федеральным и местными бюджетами.

В 1995–1996 гг. на территории Международного аэропорта Шереметьево выполнялись работы по строительству Центра деловой авиации Шереметьево-3. Заказчиком строительства являлось ГП «МАШ», руководителем проекта – фирма «Мак Леамур Тео Ранта» (Ирландия), подрядчиком – фирма «Конструктор-Инжиниринг» (Хорватия). На основании заключенных между ГП «МАШ» и ирландской фирмой «Аэрлайн Девелопмент Айрленд ЛТД» («ЭйДиАй») договора о взаимном представительстве (1992 г.) и соглашения о взаимном сотрудничестве (1994 г.) аккумулирование валютных средств ГП «МАШ» на реализацию проекта осуществлялось в Ирландии первоначально на валютном счете представительства ГП «МАШ», а в дальнейшем – на счете фирмы «ЭйДиАй» в «Эллайд Айриш Банк». Накопленные средства по мере необходимости переводились фирме «Мак Леамур Тео Ранта». При этом ГП «МАШ» как налоговый агент должно было исчислять и удерживать налог на доходы у источника выплаты. За весь период строительства ГП «МАШ» оплатило фирме «Мак Леамур Тео Ранта» аванс в сумме 2 млн долл. США. Учитывая, что владельцем средств, аккумулированных в Ирландии, являлось ГП «МАШ», в соответствии с действующим налоговым законодательством предприятие должно было перечислить в бюджет Российской Федерации  налог на добавленную стоимость на сумму 334 тыс. долл. США, налог на доходы иностранных юридических лиц у источника выплаты 333 тыс. долл. США. Указанные средства в бюджет перечислены не были.
ГУП «ВО Алмазювелирэкспорт» не возвратило на счет Минфина России купонный доход за 1997 г. по ОВГВЗ, полученным на средства ликвидированных и реорганизованных предприятий системы Главалмаззолота СССР, на сумму свыше 30 тыс. долл. США.

В нарушение Указа Президента РФ от 24.12.1993 г. № 2284 государственное предприятие «Общероссийская радиостанция Маяк» в 1998 г. и первой половине 1999 г. не перечислило в федеральный бюджет средства, полученные им от сдачи в аренду федерального имущества, которые составили за указанный период свыше 5,5 млн руб.
В 1998–1999 гг. и первом квартале 2000 г. ФГУП «Курганское» по племенной работе своевременно не перечисляло в доход федерального бюджета средства, поступающие от лизингополучателей по договорам лизинга племенных животных. В результате по состоянию на апрель 2000 г. просроченная задолженность предприятия по указанным платежам составляла около 900 тыс. руб.

В нарушение установленных требований ГУП «Моринрасчет» в 1999 г. не перечислило в доход федерального бюджета (на спецсчета Минфина России) средства, полученные им от нерезидентов, на сумму более 52 тыс. инвалютных руб.

По состоянию на 1 июля 1999 г. государственное предприятие «Северная железная дорога» являлось одним из крупнейших недоимщиков Ярославской области по платежам в бюджет.

Весьма показательным является пример государственного предприятия «Завод имени Масленникова» (Самарская обл.). По состоянию на конец 1999 г. заводом была накоплена весьма значительная бюджетная задолженность. Кроме того, предприятие не в полном объеме осуществляло текущие платежи. При этом, однако, завод имел немалые денежные средства на банковских счетах и приходовал через кассу существенные суммы наличных средств.

Похожая ситуация сложилась и на государственном предприятии «Ликероводочный завод «Петровский»». В 1999 г. завод, имея существенную задолженность по платежам в бюджет, накапливал в кассе наличные денежные средства в размерах, значительно превосходящих установленные лимиты. Вся полученная предприятием денежная выручка в банк не сдавалась и соответственно на расчетный счет не зачислялась, а расходовалась на производственно-хозяйственные нужды и выплату заработной платы, хотя в соответствии с действующими правилами организации наличного денежного обращения на территории Российской Федерации предприятия-недоимщики не вправе расходовать поступающую в их кассы выручку.
5.6. Недостаточная эффективность действий налоговых органов при обращении взыскания задолженности по налогам на имущество государственного предприятия – должника.

При реализации в 1999 г. налоговыми органами Тамбовской области мер по принудительному взысканию задолженности по налогам с государственного предприятия «ПАТП» арестованное имущество остаточной стоимостью в 270 тыс. руб. было реализовано за 65 тыс. руб., т.е. менее чем за четверть остаточной стоимости.

5.7. Нарушение органами федерального казначейства установленного порядка взаимодействия с государственными предприятиями при поступлении бюджетных средств на лицевые счета последних.

В нарушение постановления Правительства РФ от 21.03.94 г. № 220 органы федерального казначейства г. Москвы при поступлении на лицевые счета государственных предприятий средств федерального бюджета, предназначенных на капитальные затраты, в 1997–2000 гг. часто не требовали представления предприятиями необходимых для открытия финансирования документов (сводных сметно-финансовых расчетов, заключений вневедомственной государственной и государственной экологической экспертиз, проектно-сметной документации).

Также в 1997–2000 гг. отделения федерального казначейства Восточного и Центрального административных округов г. Москвы в нарушение установленного порядка зачастую не производили оплату товаров (работ, услуг), приобретаемых для развития производственной базы (капитальные затраты), с лицевых счетов государственных предприятий, а зачисляли поступившие бюджетные средства на расчетные счета предприятий, открытые в коммерческих банках. Подобные действия существенно затрудняли контроль за использованием средств федерального бюджета.

5.8. Аккумулирование валютной выручки государственными предприятиями – экспортерами на счетах за пределами Российской Федерации.

В нарушение законодательства о валютном контроле выручка государственного предприятия «Международный аэропорт Шереметьево» по аэродромному и иному обслуживанию воздушных судов зарубежных авиакомпаний за 1994–1996 гг. на сумму свыше 7 млн долл. США, находящаяся в банках Ирландии, не была перечислена в уполномоченный банк на территории Российской Федерации.
Выводы

Характерной чертой практического функционирования унитарных предприятий в течение последнего десятилетия были многочисленные нарушения установленных правил и норм, значительная часть которых происходила в сфере финансовых взаимоотношений указанных хозяйствующих субъектов с государством. В роли нарушителей выступают как сами предприятия, так и взаимодействующие с ними органы государственного управления.

При этом следует заметить, что некоторые из приведенных нарушений, строго говоря, выходят за рамки финансовых взаимоотношений между предприятием и государством, однако в конечном итоге проявляются и в этой сфере, что, как правило, приводит к существенному ущемлению финансовых интересов одной из сторон (а иногда и обеих сразу).

2.4. Проблемы и нормативные основы реструктуризации бюджетной задолженности 

Анализ данной проблемы включен в исследование с учетом ее значимости для ГУП как коммерческой организации. Вопросы отчисления прибыли в бюджет унитарными предприятиями рассматриваются отдельно. Тем не менее, предпринятый в настоящем разделе анализ касается не только ГУП, но и предприятий других организационно-правовых форм.

2.4.1. Краткий анализ возможных механизмов 
урегулирования проблемы неплатежей

По данным Министерства по налогам и сборам на 1 января 2001 г. задолженность предприятий и организаций перед бюджетной системой, включая территориальные дорожные фонды, составила 555,7 млрд руб., на 1 января 2002 г. – 528,1 млрд руб., на 1 октября 2002 г. – уже 557,4 млрд руб.
 Как следует из приведенных данных, задолженность предприятий перед бюджетом после небольшого абсолютного снижения в 2001 г. вновь достигла осенью 2002 г. величин, сопоставимых с началом 2001 г. Таким образом, мы можем говорить о сохранении весьма неблагоприятной ситуации в сфере расчетов предприятий по обязательным платежам. Как следствие, реальное положение предприятий, а также перспективы их развития малопредсказуемы и непрозрачны, что лишает всех без исключения субъектов рынка – менеджеров и собственников предприятий, инвесторов, государственные органы – каких-либо ориентиров при принятии долгосрочных решений.

Предприятия, постоянно находясь под угрозой банкротства, не видят смысла в разработке и реализации программ развития. Потенциальные инвесторы, в свою очередь, не могут адекватно оценить эффективность и рискованность своих долгосрочных вложений. Государственные органы, кроме проблем со сбором налогов и других обязательных платежей, испытывают серьезные сложности стратегического характера, так как в сложившихся условиях очень сложно определить уровень эффективности не только конкретного бизнеса, но и целых отраслей. Такое положение дел не позволяет сформировать систему приоритетов в экономической политике. Ситуация существенно осложняется нарастающими взаимными претензиями всех названных субъектов. 

Существуют следующие возможные нормативные механизмы «расчистки» накопившейся просроченной задолженности предприятий по обязательным платежам:

· банкротство предприятий-должников;

· налоговая амнистия;

· конвертация долгов предприятий в ценные бумаги (акции, облигации и др.) этих предприятий;

· реструктуризация долгов.

Анализ данных механизмов и возможных последствий их применения приведен в соответствующих разделах настоящего отчета.

Массовое банкротство предприятий в разумные сроки невозможно осуществить даже чисто технически, так как по некоторым оценкам эту процедуру по состоянию на середину 2001 г. можно применить к более чем 20 тыс. предприятий и организаций только из-за их задолженности в бюджеты всех уровней. Это связано и с ограниченной «пропускной способностью» арбитражных судов, и с существенным недостатком арбитражных управляющих, и с нехваткой средств для финансирования их деятельности. Кроме того, необходимо учитывать и временной фактор: практика показывает, что процедура банкротства одного среднего или крупного предприятия занимает в среднем два года.

С учетом всего вышесказанного, следует отметить, что механизм банкротства, конечно, должен использоваться государством на практике в отношении предприятий-должников, но не как «оружие массового поражения», а в весьма ограниченных масштабах.

Налоговая амнистия в глобальном масштабе, видимо, также нерациональна, как и массовое банкротство. Налоговая амнистия имеет смысл только в том случае, если предприятия, получив такое послабление, смогут и захотят начать сразу же погашать задолженность перед остальными кредиторами и регулярно осуществлять текущие платежи в бюджеты всех уровней и внебюджетные фонды. Для реализации этого предприятию необходимо, чтобы амнистия касалась долгов не только перед федеральным бюджетом, но и перед бюджетами субъектов федерации, местными бюджетами, внебюджетными государственными фондами. Есть основания полагать, что субъекты федерации и местные власти не захотят присоединиться к решению об амнистии, так как они потеряют рычаги давления на предприятия. Если же правительство примет решение об амнистии только по задолженности федеральному бюджету и пенсионному фонду, то велик риск массовых обращений в суды со стороны местных властей и негосударственных кредиторов. Пока за федеральными властями сохраняются права основного или крупного кредитора, остальные кредиторы зачастую не видят смысла в подаче обращения в судебные органы. Налоговая амнистия будет иметь негативный результат и в психологическом плане. Во-первых, часть предприятий будет надеяться, что эта амнистия не последняя, и перестанет платить текущие налоги. Во-вторых, налоговая амнистия для предприятий-должников несправедлива по отношению к аккуратным плательщикам налогов со всеми вытекающими последствиями.

Конвертация задолженности предприятий перед федеральным бюджетом в ценные бумаги этих предприятий представляется достаточно эффективным механизмом. Конвертация задолженности предприятий перед федеральным бюджетом в ценные бумаги этих предприятий и последующая продажа этих ценных бумаг, обеспечит быстрый приток значительных (даже с учетом продажи в несколько раз ниже номинала) денежных средств в бюджет, позволит избавиться от практически безнадежных долгов со стороны предприятий, стимулирует развитие отечественного рынка долговых обязательств, в определенных случаях позволит поменять менеджмент неэффективных предприятий, привлечь в реальный сектор стратегических инвесторов, новых эффективных собственников.

В то же время применение данного механизма на практике имеет ряд ограничений и недостатков. Так, конвертацию долгов предприятий бюджету в закрепляемые в федеральной собственности акции можно использовать только тогда, когда предприятию не грозит банкротство со стороны негосударственных кредиторов. В противном случае, государство, обменивая права кредитора на права акционера, при предъявлении со стороны иных кредиторов иска о признании предприятия банкротом, не усиливает свой контроль над этим предприятием, а полностью его теряет. Поэтому использовать конвертацию долгов предприятий в акции с их последующим закреплением в государственной собственности следует крайне осторожно, решения по каждому предприятию должны приниматься индивидуально с тщательной проработкой возможных последствий.

Второй серьезной проблемой является то, что механизм конвертации долгов предприятий перед бюджетом в ценные бумаги сложен и пока еще не до конца проработан. 
Реструктуризация долгов в настоящее время рассматривается государством как основной механизм преодоления проблемы расчетов предприятий по обязательным платежам. Реструктуризация долгов имеет, по нашему мнению, ряд принципиальных преимуществ. Во-первых, государство не отказывается от своих прав кредитора и при невыполнении предприятием своих обязательств оно вправе разорвать соглашение о реструктуризации. Во-вторых, в какой-то степени минимизируются издержки психологического характера, присущие механизму амнистии и рассмотренные выше. В-третьих, при подготовке индивидуального решения о реструктуризации долгов конкретного предприятия становится реальным достижение соглашения со всеми или наиболее крупными кредиторами данного предприятия. Реструктуризация долгов в определенной мере способна также оказать позитивное влияние и на инвестиционный климат в России – соглашения о реструктуризации долгов в федеральный бюджет, предоставление предприятиям отсрочек, списание части долга придадут уверенность инвесторам, что их средства не пропадут, не пойдут на погашение долгов, а будут использоваться для развития предприятий. Все это позволяет говорить о принципиальной целесообразности широкомасштабного применения механизмов реструктуризации задолженности предприятий по обязательным платежам.
2.4.2. Анализ механизма реструктуризации бюджетной 
задолженности как приоритетного инструмента 
финансового оздоровления неплатежеспособных предприятий

Первая попытка реструктуризировать задолженность предприятий перед федеральным бюджетом была предпринята в 1997 г. После этого каждый год выходило очередное постановление правительства, призванное уточнить и усовершенствовать процедуры реструктуризации
.

Итак, история реструктуризации задолженности предприятий федеральному бюджету началась с Постановления Правительства Российской Федерации от 5 марта 1997 г. № 254 «Об условиях и порядке реструктуризации задолженности организаций по платежам в федеральный бюджет». В соответствии с этим документом реструктуризация должна была осуществляться путем выпуска ценных бумаг (акций или облигаций). Предприятиям предоставлялась рассрочка выплаты основного долга на 5 лет, по пеням и штрафам – на 10 лет, в качестве залога в обеспечение обязательств предприятия-недоимщика в размере основного долга выступал пакет акций, обеспечивающий не менее 50% плюс 1 голос на собрании акционеров.

Основным недостатком данного Постановления являлось то, что под его действие подпадало крайне мало предприятий и каждое из них могло реструктурировать долги лишь после дополнительного постановления правительства. Поэтому реструктуризацию задолженности в этот период смогли провести лишь несколько крупных предприятий: «Норильский никель», «АвтоВАЗ» и т.д. 

В 1998 г. была предпринята попытка модернизации механизма реструктуризации долгов предприятий перед бюджетом – 14 апреля 1998 г. вышло Постановление Правительства Российской Федерации № 395 «О порядке проведения в 1998 году реструктуризации задолженности юридических лиц перед федеральным бюджетом». Наиболее серьезным отличием этого Постановления от предыдущего (1997 г.) являлось изменение перечня активов, которые могли быть залоговым обеспечением обязательств должника: предусматривалась возможность передачи в залог имущества организации (ее учредителей, участников или собственников) или предоставление банковских гарантий. В залог также мог быть передан имущественный комплекс (как он определен ст. 132 Гражданского кодекса Российской Федерации). Были и другие отличия – изменилась процедура реструктуризации задолженности, сроки и условия предоставления отсрочки по платежам (например, рассрочка основного долга предоставлялась на 4 года вместо 5 лет) и т.д.

Ввиду того, что Постановление 1998 г. предусматривало необходимость оформления залога имущества, а также – довольно громоздкую процедуру оформления, эффективно реструктурировать задолженность в рамках этого Постановления смогли всего несколько десятков предприятий.

Отметим, что и Постановление № 254, и Постановление № 395 существенно ограничивали возможности реструктуризации задолженности перед бюджетом государственных унитарных предприятий: в первом случае предприятия были лишены этой возможности по определению, а во втором – в качестве обеспечения договора о реструктуризации государственные унитарные предприятия могли предоставлять только банковские гарантии, получить которые предприятию-должнику крайне сложно.

Следующая новация появилась только 3 сентября 1999 г., когда было принято Постановление Правительства Российской Федерации № 1002 «О порядке и сроках проведения в 1999 году реструктуризации кредиторской задолженности юридических лиц по налогам и сборам, а также задолженности по начисленным пеням и штрафам перед федеральным бюджетом». В соответствии с этим документом заявления налогоплательщиков на реструктуризацию задолженности должны были быть поданы в налоговые органы до 1 января 2000 г. В связи с тем, что многие организации-должники не успели использовать эту возможность, Правительство Российской Федерации Постановлением от 31 декабря 1999 г. № 1462, по сути, пролонгировало действие постановления № 1002, исключив из заголовка уточнение «в 1999 году», и, таким образом, продлило срок подачи заявления до 1 апреля 2000 г. Кроме того, были внесены некоторые изменения в процедуру предоставления предприятиям и организациям права на реструктуризацию.

Следует признать, что эти Постановления смогли сыграть определенную позитивную роль. В 2000 г. с заявлениями о реструктуризации в налоговые органы обратилось свыше 22 тыс. организаций, пожелавших урегулировать свою задолженность на общую сумму 164 млрд руб. или более 42% от общей суммы задолженности, которая тогда составляла 386 млрд руб. Право на реструктуризацию задолженности было предоставлено 16 тыс. организациям на общую сумму около 90 млрд руб. (недоимка по налогам и сборам – 46 млрд руб., пени и штрафы – 44 млрд руб.). Фактически была урегулирована пятая часть общероссийской задолженности в федеральный бюджет, имевшей место на начало 2000 г.
 В результате проведения реструктуризации задолженности только за первое полугодие 2001 г. в бюджет дополнительно поступило 3,3 млрд руб.

В то же время, до конца решить проблему не удалось: сумма просроченной задолженности продолжала расти и, как уже отмечалось, на 1 июля 2001 г. задолженность предприятий и организаций перед бюджетами всех уровней составила 1 трлн 58 млрд руб. Кроме того, в отношении 2,5 тыс. организаций (примерно 15% от количества организаций, получивших право на реструктуризацию) налоговыми органами было принято решение об отмене ранее предоставленного права на реструктуризацию налоговой задолженности в связи с невыполнением условий реструктуризации (общая сумма реструктурированной задолженности этих организаций составила 6,0 млрд руб., в том числе по налогам и сборам – 3,2 млрд руб.)
.

23 мая 2001 г. вышло очередное Постановление (№ 410) «О внесении изменений и дополнений в Постановление Правительства Российской Федерации от 3 сентября 1999 г. № 1002». Это Постановление определило новый срок подачи заявлений о реструктуризации – до 1 декабря 2001 г. Кроме того, видимо с учетом опыта реализации предыдущих Постановлений, были внесены серьезные изменения в процедуру получения права на реструктуризацию и корректирующие изменения в порядок рассрочки. По расчетам МНС, под условия реструктуризации, определенных данным постановлением, попадало примерно 400 млрд руб.
 налоговой задолженности предприятий и организаций.

Предприятиям предоставлено право поэтапного погашения задолженности:

I этап – равномерная уплата задолженности по налогам и сборам в течение 6 лет, с начислением процентов за пользование бюджетными средствами, исходя из расчета одной десятой годовой ставки рефинансирования ЦБ РФ, действующей на дату вступления в силу постановления № 1002 (55%)
;

II этап – погашение задолженности по пеням и штрафам в течение 4 лет, без начисления процентов.

Организациям, не имеющим задолженности по налогам и сборам, предоставляется право погашения задолженности по пеням и штрафам в течение 10 лет.

Порядком проведения реструктуризации также предусмотрено и досрочное погашение задолженности по налогам и сборам: при погашении половины задолженности, своевременном и полном внесении текущих платежей в течение 2-х лет производится списание половины долга по пеням и штрафам, а при полном погашении задолженности, своевременном и полном внесении текущих платежей в течение 4-х лет производится полное списание долга по пеням и штрафам.

Главным условием предоставления права на реструктуризацию является добросовестная выплата предприятием всех текущих налогов с начала 2001 г. по день подачи заявления. В этом пункте порядок реструктуризации стал более строгим: в соответствии с предыдущими редакциями Постановления № 1002 предприятия-должники для получения права на реструктуризацию должны были погашать текущие налоговые платежи только в течение двух месяцев до дня подачи заявления.

В тоже время существенно упростился порядок рассмотрения заявлений предприятий на реструктуризацию задолженности в федеральный бюджет. В соответствии с Постановлением № 410 теперь предприятиям не требуется получать положительное заключение Федеральной службы России по финансовому оздоровлению и банкротству (ФСФО), поскольку налоговому ведомству в течение 30 рабочих дней надлежит самостоятельно рассматривать заявления предприятий-должников на реструктуризацию. В случае отказа должник может попытаться устранить замеченные у него финансовые нарушения и подать заявку еще раз. Кроме того, порядок рассмотрения заявлений децентрализован: теперь заявление с приложением необходимых документов для рассмотрения и принятия соответствующего решения подается в территориальную налоговую инспекцию по месту регистрации организации независимо от суммы реструктурируемой задолженности (ранее заявление с соответствующими документами подавалось в МНС России в случае наличия задолженности свыше 20 млн руб., от 5 до 20 млн руб. – в управление МНС России субъекта РФ, менее 5 млн руб. – в налоговую инспекцию по месту регистрации организации).

В этой связи необходимо особо отметить отстранение от дел, во всяком случае, на этапе получения разрешения на реструктуризацию задолженности, ФСФО. Дело в том, что во многом из-за излишней жесткости этой организации процесс реструктуризации не мог стать действительно массовым. Так, обращаясь за разрешением на реструктуризацию задолженности предприятия вместо него, на вполне законных основаниях, могли получить заявление от ФСФО в арбитражный суд о несостоятельности. Иными словами, самостоятельно инициируя процесс реструктуризации задолженности, предприятия сами подставляли себя, таким образом, под удар, из-за несогласованности действий ФСФО и налоговых органов. Совершенно очевидно, что такое положение дел крайне негативно сказалось на реализации Постановления № 1002 в 1999–2000 гг.

Постановление № 410 предусматривает также одновременное проведение реструктуризации задолженности в бюджеты всех уровней при наличии ходатайств территориальных органов, уполномоченных принимать решение о реструктуризации от имени субъекта РФ или муниципального образования и при согласовании с ними графиков погашения задолженности организации по обязательным платежам в бюджеты соответствующих уровней.

23 октября 2001 г. Правительством Российской Федерации было принято Постановление № 742, вносящее очередные коррективы в Постановление № 1002: для организаций, утративших право на реструктуризацию до 12 июня 2001 г. (до даты вступления в силу Постановления № 410), это право восстанавливается. Для этого необходимо не позднее 1 декабря 2001 г. подать заявление в налоговый орган по месту нахождения организации. Основное условие – уплата текущих налоговых платежей, сумм в погашение реструктурированной задолженности, а также пеней, начисленных за неуплату налоговых платежей с момента возникновения нарушения условий реструктуризации. По предварительной оценке МНС России, число предприятий и организаций, для которых может быть восстановлено ранее утраченное право на реструктуризацию, доходит до 3 тыс.

Таким образом, Постановление № 1002 наиболее либерально по отношению к предприятиям-должникам. В то же время предсказать его дальнейшую судьбу сейчас достаточно сложно. Ведь помимо инициатив со стороны государственных органов сделать процесс реструктуризации массовым, необходимо стремление двигаться в том же направлении и со стороны менеджеров, и собственников предприятий-должников, которые, как и раньше могут занять выжидательную позицию, надеясь на очередные уступки. В этой связи отметим, что такие надежды могут и не оправдаться, во всяком случае, для части предприятий-должников. Практически во всех комментариях руководителей МНС, а также и руководителей территориальных налоговых органов, по поводу последних изменений в сроках и порядке реструктуризации задолженности перед федеральным бюджетом говорится не только о том, что всем обратившимся предприятиям-должникам будет предоставлено право реструктурировать свои долги, но и о том, что такая возможность предоставляется им в последний раз. После 1 декабря 2001 г. (последнего дня подачи заявлений на реструктуризацию) против предприятий-должников, не реструктурировавших свои долги, в массовом порядке будут возбуждаться дела о несостоятельности (банкротстве). Конечно, в полном объеме эти угрозы, скорей всего, не будут реализованы, но какая-то часть предприятий-должников пострадает, несомненно.

В результате проведения реструктуризации в соответствии с Постановлениями № 410 и № 742 к 4 декабря 2001 г. с заявлениями о реструктуризации задолженности в налоговые органы обратилось более 23 тыс. предприятий и организаций
, сумма задолженности которых перед бюджетом составляет около 280 млрд руб. (к 1 декабря налоговые органы уже предоставили право реструктурировать свою задолженность более чем 17 тыс. предприятий и организаций на общую сумму около 200 млрд руб.)
. Такой результат оценивается руководством МНС России в целом положительно. В качестве позитивного результата проведенной компании следует также отметить тот факт, что заявления на реструктуризацию подали крупнейшие налогоплательщики – «Росэнергоатом», МПС, «АвтоВАЗ», РАО «Газпром», РАО «ЕЭС России»
.

Говоря о процессе реструктуризации задолженности предприятий и организаций перед государством в целом, необходимо отметить, что в 2001 г. появилась возможность комплексного решения проблемы: 30 июня 2001 г. было принято Постановление Правительства РФ № 489 «О порядке проведения в 2001 г. реструктуризации просроченной и отсроченной задолженности, пеней и штрафов по состоянию на 1 ноября 2000 г. по государственным кредитам в иностранной валюте и связанным иностранным кредитам, полученным под гарантии Правительства Российской Федерации предприятиями и организациями на закупку оборудования»; 14 июля 2001 г. было принято Постановление Правительства РФ № 534 «О проведении в 2001 г. реструктуризации задолженности юридических лиц перед федеральным бюджетом по начисленным пеням и штрафам за несвоевременный возврат средств, предоставленных из федерального бюджета на возвратной основе, и просрочку уплаты процентов за пользование ими по состоянию на 1 января 2001 г.»; и, наконец, 1 октября 2001 г. было принято Постановление Правительства РФ № 699 «О порядке и условиях проведения реструктуризации задолженности по страховым взносам в государственные социальные внебюджетные фонды, начисленным пеням и штрафам, имеющимся у организаций по состоянию на 1 января 2001 г.».

Наиболее важным из этих Постановлений является последнее, затрагивающее значительно большее число предприятий и организаций, имеющих долги перед государством. Теперь предприятия могут реструктурировать свою задолженность не только перед бюджетами всех уровней, но и по страховым взносам в Пенсионный фонд, Фонд социального страхования, Государственный фонд занятости и фонды обязательного медицинского страхования. Отметим, что основную массу долгов предприятий и организаций внебюджетным фондам составляют долги Пенсионному фонду на 1 января 2001 г. (недоимка по взносам в этот фонд составляла 150 млрд руб., а долги по пеням и штрафам – около 300 млрд руб.).

В соответствии с Постановлением № 699 предприятиям-должникам предоставляется право равномерного погашения задолженности перед государственными социальными внебюджетными фондами по страховым взносам и 15% начисленных пеней и штрафов в течение 5 лет. Оставшиеся 85% пеней и штрафов могут быть списаны.

Главным условием предоставления права на реструктуризацию является добросовестная выплата предприятием всех текущих платежей в течение двух месяцев предшествующих месяцу подачи заявления на реструктуризацию и в течение срока его рассмотрения.

В отношении одного предприятия-должника проводится одновременно реструктуризация задолженности во всех государственных внебюджетных фондах, причем, если должник по какому-либо фонду не будет соблюдать свои обязательства, то реструктуризация долгов перед остальными фондами не прекращается. Организациям, в отношении которых возбуждено дело о несостоятельности (банкротстве), предоставляется право на реструктуризацию только при заключении этими организациями мирового соглашения с кредиторами. Решение о предоставлении права на реструктуризацию задолженности принимает налоговый орган по месту нахождения предприятия-должника.

Очевидно, что большинство основных положений Постановления № 699 и рассмотренного ранее постановления № 410 от 23 мая 2001 г. сходны по содержанию. Можно предположить, что эти два документа должны были приниматься в комплексе, во всяком случае, без четырехмесячного разрыва. На сроки принятия Постановления № 699, видимо, повлияла несогласованность позиций МНС и государственных внебюджетных фондов (в первую очередь Пенсионного фонда) в вопросе о том, какая из этих организаций будет принимать решение о предоставлении должникам права на реструктуризацию. В итоге, это право, как и в Постановлении № 410, было предоставлено МНС, что, на наш взгляд, более разумно, поскольку таким образом достигается большая согласованность принятия решений, закладывается база для создания комплексной системы преодоления неплатежей
.

Поступления в федеральный бюджет в счет погашения реструктурированной задолженности за 9 месяцев 2002 г. составили 41,4 млрд руб.

Остается актуальной задача восстановления права на реструктуризацию для налогоплательщиков, которые в какой-то момент утратили это право, нарушив условия реструктуризации. Сегодня право на реструктуризацию по причине нарушения условий потеряли 15785 предприятий. Общая сумма восстановленной задолженности составила 102,5 млрд руб. Анализ показывает, что значительная часть налогоплательщиков, не выполнивших условия реструктуризации, способна восстановить платежеспособность.

В этой связи принято Постановление Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2002 г. № 818 «О внесении изменений и дополнений в некоторые акты Правительства Российской Федерации по вопросам реструктуризации кредиторской задолженности юридических лиц по налогам и сборам, страховым взносам в государственные социальные внебюджетные фонды, а также задолженности по начисленным пеням и штрафам». 

В соответствии с указанным Постановлением Правительства Российской Федерации в аналогичные предыдущие Постановления Правительства Российской Федерации 1999 г. и 2001 г. введена норма, предусматривающая сохранение права на реструктуризацию для организации, в отношении которой решение о прекращении осуществления реструктуризации принято с 1 января по 1 ноября 2002 г., по ее заявлению, поданному до 31 декабря 2002 г., и для организации, в отношении которой решение о прекращении осуществления реструктуризации принято после 1 ноября 2002 г., по ее заявлению, поданному не позднее 90 дней после принятия такого решения, при условии уплаты соответствующей организацией текущих налоговых платежей, средств в погашение реструктурируемой кредиторской задолженности (в соответствии с утвержденным в установленном порядке графиком) и пеней, начисленных за неуплату налоговых платежей с момента возникновения нарушения условий реструктуризации, а также досрочного выполнения графика погашения реструктурируемой задолженности за один квартал вперед. 

Вместе с тем введена норма, предусматривающая сохранение права (предоставленного указанными Постановлениями) на реструктуризацию задолженности реорганизуемого юридического лица за его правопреемником (правопреемниками). Завершение реструктуризации задолженности позволило налоговым органам максимально сосредоточить внимание на принудительном взыскании неликвидной части задолженности. Приоритетом деятельности налоговых органов стало обеспечение неотвратимости наказания за налоговые правонарушения.

В заключение важно отметить, что некоторое смягчение условий реструктуризации задолженности предприятий в условиях сохраняющейся тенденции к промышленному росту представляется вполне оправданным, так как, с одной стороны, широкому кругу предприятий предоставляется возможность вырваться из положения зависимого должника, а с другой стороны, существуют более весомые экономические предпосылки к тому, чтобы у предприятий не стала формироваться новая задолженность перед государством.

Для того, чтобы механизмы реструктуризации заработали на практике с должной эффективностью, необходимо иметь соответствующую, достаточно стабильную законодательную базу. Ежегодное принятие Постановлений Правительства с последующим внесением в них изменений существенно ограничивает масштабы и темпы проведения реструктуризации задолженности предприятий. В этих условиях необходимо рассмотреть возможность разработки и принятия соответствующего закона, что обеспечило бы не только стабильность регулирования, но и позволило бы решить задачу согласования федеральной и региональной нормативной базы, касающейся реструктуризации долгов федеральному и региональным бюджетам, а также определить принципы комплексной реструктуризации задолженности по всем видам обязательных платежей.

Выводы

Крупномасштабная либерализация цен и товарных рынков и жесткая кредитно-денежная политика в условиях глубокой структурной несбалансированности российской экономики привели в первой половине 90-х гг. к возникновению специфического феномена – кризиса неплатежей. Его составной частью стало появление значительных объемов просроченной задолженности предприятий перед бюджетной системой. Обострение проблемы бюджетной задолженности вынудило российское правительство в 1997 г. встать на путь реструктуризации бюджетной задолженности. С тех пор эта процедура стала ежегодной. 

Возобновление экономического роста вследствие девальвации рубля и благоприятной конъюнктуры на мировых рынках в 1999–2001 гг. позволило серьезно смягчить проблему, но не устранить ее полностью. Наряду с проведением ежегодной реструктуризации задолженности в этот период стал активно обсуждаться вопрос о проведении налоговой амнистии.

Оценивая в целом этот аспект взаимоотношений государства и хозяйствующих субъектов, приходится констатировать, что реализованный на практике мягкий подход государства к проблеме бюджетной задолженности оказывает негативное влияние на состояние финансовой дисциплины, хотя, возможно, он и сыграл в свое время определенную роль в поддержании экономического роста. Неоднократное получение разрешения на реструктурирование задолженности перед бюджетом дестимулирует собственников и менеджеров, способствует выработке установки на легковесное отношение к возможным санкциям за нарушения финансовой дисциплины. Одним из факторов, тормозивших процесс реструктуризации, было отсутствие до конца проработанного механизма конвертации долгов предприятий перед бюджетом в ценные бумаги и взыскания бюджетной задолженности путем истребования имущества, передаваемого государству в залог. C 1999 г. эти требования вообще перестали быть необходимым условием получения права на реструктуризацию.

Важной причиной, побуждающей все-таки российское правительство регулярно заниматься реструктуризацией, является то, что в стране до сих пор не сложился эффективный механизм банкротства предприятий-должников (включая ГУП), без чего никогда не будет должной финансовой дисциплины. Несмотря на то, что экономика уже прошла через действие двух соответствующих законов (1992 г. и 1998 г.), этот процесс в основном служит инструментом реализации заказного захвата собственности в интересах олигархических финансовых группировок и региональных властей.

Очевидно, что в будущем решение проблемы бюджетной задолженности следует рассматривать в контексте радикального совершенствования законодательства о банкротстве и реализации налоговой реформы. Что касается возможного проведения налоговой амнистии, то ее можно рассматривать в качестве исключительной меры, которую следует проводить только однократно и единовременно.

2.5. Заключение

Финансовый механизм функционирования унитарных предприятий мало отличался от финансовых механизмов большинства предприятий негосударственных организационно-правовых форм. Их основное сходство заключалось в базировании на принципах коммерческого расчета, опоре на самофинансирование за счет внутренних источников при минимальном доступе к внешним (хотя и по различным причинам).

На практике унитарные предприятия подобно акционерным обществам или хозяйственным товариществам самостоятельно распоряжались результатами своей деятельности. Это касалось и продукции, и прибыли. Слабость государства на протяжении 90-х гг. привела к тому, что оно, как собственник, так и не воспользовалось даже теми правами в отношении унитарных предприятий, которые предоставлял ему Гражданский кодекс РФ (например, на долю в прибыли, остающейся у предприятий после уплаты установленных законодательством налогов и других обязательных платежей). Принадлежность унитарных предприятий к государственной (всех уровней) и муниципальной собственности делает необходимым увязку  бюджетного процесса с их деятельностью в качестве одного из источников неналоговых доходов бюджета и получателей бюджетных средств.

Слабая реализация государством своих правомочий в отношении унитарных предприятий имела своим неизбежным следствием многочисленные нарушения в их деятельности. В роли нарушителей выступают как сами предприятия, так и взаимодействующие с ними органы государственного управления. В конечном итоге, они проявляются в финансовой сфере, приводя, как правило, к существенному ущемлению финансовых интересов одной из сторон (а иногда и обеих сразу).

При этом необходимо отметить, что многие из этих нарушений не являются прямым следствием недостатков статуса унитарных предприятий. Они связаны с негативными сторонами российской приватизационной модели, несовершенством бюджетного, валютного и прочих видов законодательства, его неисполнением. Такие нарушения весьма распространены и в частном секторе.

Подобно предприятиям других организационно-правовых форм, для сектора унитарных предприятий весьма актуальной является проблема реструктуризации задолженности перед бюджетами всех уровней. Результаты примененного государством на практике мягкого подхода к проблеме бюджетной задолженности не дают больших поводов для оптимизма. Ежегодное (с 1997 г.) разрешение предприятиям реструктурировать свою задолженность перед бюджетом серьезно дестимулирует собственников и менеджеров, снижая реально порог их ответственности за плохое управление своим имуществом. Во многом это связано с отсутствием механизма обращения взыскания бюджетной задолженности на такое имущество или ценные бумаги предприятий.

К тому же в России до сих пор не сложился эффективный механизм банкротства предприятий-должников. Очевидно, что в будущем решение проблемы бюджетной задолженности) следует искать, с одной стороны, в плоскости радикального совершенствования законодательства о банкротстве и, с другой, в осуществлении налоговой реформы.

Приложение к п. 2.4.2

Основные нормативные акты, касающиеся реструктуризации 
задолженности предприятий и организаций в федеральный бюджет, принятые в 1997–2001 гг.

	Характеристики
	1997 г.
	1998 г.
	1999 г.
	2000 г.
	2001 г.

	
	Постановление Правительства РФ от 5 марта 1997 г. № 254 «Об условиях и порядке реструктуризации задолженности организаций по платежам в федеральный бюджет»
	Постановление Правительства РФ от 14 апреля 1998 г. № 395 «О порядке проведения в 1998 году реструктуризации задолженности юридических лиц перед федеральным бюджетом»
	Постановление Правительства РФ от 3 сентября 1999 г. № 1002 «О порядке и сроках проведения в 1999 г. реструктуризации кредиторской задолженности юридических лиц по налогам и сборам, а также задолженности по начисленным пеням и штрафам перед федеральным бюджетом»
	Постановление Правительства РФ от 31 декабря 1999 г. № 1462 «О внесении изменений и дополнений в постановление Правительства Российской Федерации от 3 сентября 1999 г. № 1002»
	Постановление Правительства РФ от 23 мая 2001 г.  № 410 «О внесении изменений и дополнений в постановление Правительства Российской Федерации от 3 сентября 1999 г. № 100».  


	Срок подачи заявления/предложения о реструктуризации

	
	1 июля 1997 г.
	1 января 1999 г.
	1 января 2000 г.
	1 апреля 2000 г.
	1 декабря 2001 г.

	Период от выхода постановления до последнего дня  подачи заявления/предложения о реструктуризации

	
	4 месяца
	8,5 месяцев
	4 месяца
	3 месяца
	6 месяцев

	Условия рассрочки

	По налогам и сборам (основной долг)

	Срок
	до 5 лет
	до 4 лет
	в течение 6 лет
	в течение 6 лет
	в течение 6 лет

	Периодичность и форма выплат
	ежемесячно
	равными долями не реже одного раза в квартал
	равными долями не реже одного раза в квартал
	равными долями не реже одного раза в квартал
	равными долями один раз в квартал (для предприятий и организаций энергетики  график погашения задолженности может предусматривать осуществление соответствующих платежей со второго года с момента принятия решения о реструктуризации)

	По пеням и штрафам

	Срок
	до 10 лет
	до 10 лет
	в течение 10 лет (для организаций имеющих задолженность по налогам и сборам - в течение 4 лет после погашения основного долга, для организаций, не имеющих задолженности по налогам и сборам - в течение 10 лет)
	в течение 10 лет (для организаций имеющих задолженность по налогам и сборам - в течение 4 лет после погашения основного долга, для организаций, не имеющих задолженности по налогам и сборам - в течение 10 лет)
	в течение 10 лет (для организаций, имеющих задолженность по налогам и сборам - в течение 4 лет после погашения основного долга, для организаций, не имеющих задолженности по налогам и сборам - в течение 10 лет)

	Периодичность и форма  выплат
	единовременно
	определяется в договоре о реструктуризации задолженности
	не определены
	не определены
	не определены

	Проценты с рассроченных сумм

	Величина
	в соответствии с действующим законодательством
	одна четвертая ставки рефинансирования ЦБ РФ, действующей на момент вступления в силу Федерального закона от 26.03.98
№ 42-ФЗ «О федеральном бюджете на 1998 год».

	одна десятая годовой ставки рефинансирования ЦБ РФ, действующей на момент вступления в силу постановления
	одна десятая годовой ставки рефинансирования ЦБ РФ, действующей на момент вступления в силу постановления 
№ 1002
	одна десятая годовой ставки рефинансирования ЦБ РФ, действующей на момент вступления в силу постановления 
№ 1002

	Периодичность и форма  выплат
	в конце каждого года действия договора о реструктуризации
	не определены
	ежеквартально
	ежеквартально
	ежеквартально

	Возможность частичного или полного списания задолженности по пеням и штрафам

	
	не предусмотрена
	не предусмотрена
	при погашении половины задолженности, своевременном и полном внесении текущих налоговых платежей в федеральный бюджет  в течение 2-х лет производится списание половины долга по пеням и штрафам, а при полном погашении задолженности своевременном и полном внесении текущих платежей в течение 4-х лет производится полное списание долга по пеням и штрафам
	при погашении половины задолженности, своевременном и полном внесении текущих налоговых платежей  в федеральный бюджет  в течение 2-х лет производится списание половины долга по пеням и штрафам, а при полном погашении задолженности своевременном и полном внесении текущих платежей в течение 4-х лет производится полное списание долга по пеням и штрафам
	при погашении половины задолженности, своевременном и полном внесении текущих налоговых платежей  в федеральный бюджет  в течение 2-х лет производится списание половины долга по пеням и штрафам, а при полном погашении задолженности своевременном и полном внесении текущих платежей в течение 4-х лет производится полное списание долга по пеням и штрафам

	Необходимые условия получения права на реструктуризацию задолженности

	Предо-ставление залога (обеспе-чения)
	Ценные бумаги (могли быть эмитированы специально).

Акции - обеспечивающие не менее 50%+1 голос на общем собрании акционеров;

Облигации - должны быть обеспечены залогом имущества или обязательствами третьих лиц.

	В качестве обеспечения могло выступать:

имущество организации (ее учредителей, участников или собственников)
;

банковские гарантии.

В залог также мог быть передан имущественный комплекс (как он определен статьей 132 ГК РФ).
	нет
	нет
	нет

	Заключение мирового соглашения с другими кредиторами

	не предусмотрено
	необходимо
	необходимо
	необходимо
	необходимо

	Осуществление текущих налоговых платежей
	не предусмотрено
	не предусмотрено
	в течение 2 месяцев до подачи заявления
	в течение 2 месяцев до подачи заявления
	с начала 2001 г.

	Условия досрочного прекращения действия договора о реструктуризации 
задолженности/реализации залога (обеспечения)

	Выполнение графика погашения задолженности
	при передаче в залог акций – неплатежи по договору о реструктуризации в течение двух месяцев подряд, либо двух неплатежей по договору о реструктуризации в течение года со дня заключения этого договора;

при передаче в залог облигаций - в случае непогашения обязательств по облигациям по основному долгу или невыплате купонного дохода
	допущено более двух неплатежей (неполных платежей)
	нарушение графика
	нарушение графика
	при неуплате платежей, установленных графиком, на 1-е число месяца, следующего за истекшим кварталом

	Текущие налоговые платежи
	не предусмотрено
	осуществляются несвоевременно и (или) не в полном объеме
	осуществляются не в полном объеме
	осуществляются несвоевременно и (или) не в полном объеме
	задолженность по уплате в федеральный бюджет текущих налоговых платежей, включая авансовые платежи (взносы) по налогам с налоговым периодом, превышающим один месяц на 1-е число месяца, следующего за истекшим кварталом

	Возможность одновременной реструктуризации долгов перед бюджетами 
других уровней

	
	не предусмотрена
	предусмотрена
	предусмотрена
	предусмотрена
	предусмотрена

	Уровень принятия решения

	
	Правительство РФ
	налоговый орган при наличии заключения ФСФО
	налоговый орган при наличии заключения ФСФО, если сумма задолженности не превышает 20 млн. руб. – территориальные отделения налогового органа при заключении территориального отделения ФСФО
	налоговый орган при наличии заключения ФСФО, если сумма задолженности не превышает 20 млн. руб. – территориальные отделения налогового органа при заключении территориального отделения ФСФО.
	территориальные отделения налогового органа


� Кордюкова Т., Галкин М., Эйгель Ф. Унитарные предприятия – потенциальный доход или потенциальные риски для региональных и местных администраций? // Кредит Russia. Аналитический бюллетень Рейтинговой службы EA-Ratings, стратегического партнера Standard&Poor’s. – № 19-20 (46-47). - октябрь 2001 г.


� Источниками фактических данных послужили официально опубликованные отчеты о результатах различных проверок, выполненных Счетной Палатой РФ в период с 1998–2001 гг.


� Социально-экономическое положение России. - Январь-октябрь 2002 г. - c. 179.


� Основные нормативные акты, касающиеся реструктуризации задолженности предприятий и организаций в федеральный бюджет, представлены в Приложении к настоящему параграфу в п. 2.5.


� Http://www.nalog.ru/news/anons01/00123.shtml, Пресс-релиз к пресс-конференции заместителя Министра Российской Федерации по налогам и сборам В.И. Мишина и руководителя Департамента по работе с крупнейшими налогоплательщиками С.П. Дюкова «О реструктуризации налоговой задолженности в Российской Федерации».


� Http://www.nalog.ru/news/anons01/00185.shtml, Пресс-релиз к пресс-конференции заместителя Министра Российской Федерации по налогам и сборам В.И. Мишина «Вопросы проведения реструктуризации задолженности по налогам и сборам».


� Http://www.nalog.ru/news/anons01/00123.shtml, Пресс-релиз к пресс-конференции заместителя Министра Российской Федерации по налогам и сборам В.И. Мишина и руководителя Департамента по работе с крупнейшими налогоплательщиками С.П. Дюкова «О реструктуризации налоговой задолженности в Российской Федерации».


� Http://www.nalog.ru/about/press/2001/cond21.shtml, Встреча главы МНС России Г. Букаева с руководителями крупнейших российских средств массовой информации.


� Ставка рефинансирования ЦБ РФ с того времени изменилась, но чтобы все предприятия, реструктурирующие свою задолженность в соответствии с различными редакциями Постановления № 1002, были в равных условиях, величина процентов за рассроченные платежи была оставлена без изменений.


� Http://www.nalog.ru/news/anons01/00185.shtml, Пресс-релиз к пресс-конференции заместителя Министра Российской Федерации по налогам и сборам В.И. Мишина «Вопросы проведения реструктуризации задолженности по налогам и сборам».


� Http://www.nalog.ru/news/anons01/00185.shtml, Пресс-релиз к пресс-конференции заместителя Министра Российской Федерации по налогам и сборам В.И. Мишина «Вопросы проведения реструктуризации задолженности по налогам и сборам».


� Http://www.nalog.ru/about/press/2001/cond21.shtml, Встреча главы МНС России Г. Букаева с руководителями крупнейших российских средств массовой информации.


� Склярова Ирина, «100 тысяч предприятий должны явиться с повинной в МНС до 30 ноября», http://www.strana.ru/print/81406.html.


� Отметим, что проблема, все-таки, до конца не урегулирована – решение о реструктуризации части задолженности предприятий и организаций государству, в соответствии с Постановлениями N 489 и N 534, принимает Министерство финансов РФ. В этих случаях, видимо, серьезную роль сыграла специфика этих долгов, да и масштабы проблемы не столь существенны. 


� Http://www.nalog.ru/news/anons02/0215.shtml, 28 ноября 2002 г. Пресс-релиз к пресс-конференции начальника Управления налоговой задолженности С.Н. Хурсевича «Итоги и перспективы урегулирования задолженности организаций по платежам в бюджеты всех уровней».


� Не распространяется на задолженность организаций по налогу на реализацию горюче-смазочных материалов, по налогу на пользователей автомобильных дорог, а также на пени и штрафы за несвоевременную уплату этих налогов.


� Установлено Федеральным законом  от 23.07.98 № 120-ФЗ.


� Данная форма не могла использоваться организациями, в отношении которых возбуждено производство дела о несостоятельности (банкротстве), срок обращения облигаций не мог превышать 24 месяца с момента регистрации проспекта их эмиссии, регистрация проспекта эмиссии осуществлялась при условии единовременного внесения в федеральный бюджет 5% суммы основного долга.


� В залог не могло передаваться имущество государственных унитарных предприятий.


� Для организаций, в отношении которых возбуждено производство дела о несостоятельности (банкротстве).
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