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ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ
по проекту Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О науке и государственной научно-технической политике» и иные законодательные акты Российской Федерации в части уточнения правового статуса фондов поддержки научной, научно-технической и инновационной деятельности в научно-технической сфере»

Проект Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О науке и государственной научно-технической политике» и иные законодательные акты Российской Федерации в части уточнения правового статуса фондов поддержки научной, научно-технической и инновационной деятельности в научно-технической сфере» (далее – законопроект) внесен в Правительство Российской Федерации Минобрнауки России. На заключение в Совет законопроект представлен Правительством Российской Федерации (письмо от 27 октября 2009 г. №П7-36043).
Проектом предусматривается внесение изменений в два федеральных закона – в Федеральный закон «О науке и государственной научно-технической политике» от 28 августа 1996 г. № 127-ФЗ и в Налоговый кодекс РФ (часть вторую).  Основным гражданско-правовым содержанием проекта является определение правового статуса «фондов поддержки научной, научно-технической  деятельности и инновационной деятельности в научно-технической сфере», а также договора о гранте в указанной сфере. Соответствующие положения законопроекта и являются предметом настоящего Заключения.
I. Законопроект вызывает следующие замечания по существу.

1. Предлагаемая новая редакция абзаца 9 статьи 2 Федерального закона «О науке и государственной научно-технической политике» (далее – Закон) в основном воспроизводит имеющееся в действующем Законе определение гранта с той разницей, что в предлагаемой законопроектом редакции определение гранта более точно соответствует понятию гранта, имеющемуся в абзацах 1, 2, 5 и 6 подпункта «14)» пункта 1 статьи 251 части второй Налогового кодекса Российской Федерации (далее – НК РФ), которые законопроектом не затрагиваются. И хотя унификацию терминологии можно приветствовать, из законопроекта невозможно определить цель и принципиальную значимость изменений, предлагаемых в определение «гранта». Вместе с тем, использование грантов, как экономического механизма, возможно не только в сфере, регулируемой Законом, в связи с чем вопрос об унификации терминологии следовало бы поставить более широко. 

В то же время понятие гранта, предложенное в законопроекте, не бесспорно. Вызывают сомнение, например, включаемые в дефиницию гранта в качестве универсальных такие признаки как целевой характер гранта – на осуществление именно научных программ в определённой сфере; а также тот признак, что если грантодателем является международная организация, то предоставленное будет считаться грантом только при наличии согласия на то Правительства РФ. Очевидно, что критерий согласования Правительства РФ в той или иной форме может иметь значение для фискальных целей, но не для квалификации предоставленного в качестве гранта, поскольку таковой имеет признаки гражданско-правового договора дарения.

2. В законопроекте предлагается изложить статью 15 Закона  «Финансирование научной  и (или) научно-технической деятельности» в новой редакции, которая вызывает замечания.

2.1. Пункт 6 новой редакции статьи 15 Закона содержит развёрнутую легальную дефиницию договора о предоставлении гранта, что является новеллой для национального законодательства в целом и может иметь существенное значение для гражданского законодательства, в сфере регулирования которого находится обладающий схожими чертами договор дарения (пожертвования).

Существующие нормативные акты, содержащие упоминание договора о гранте или указание тех или иных условий такого договора, относятся к подзаконному уровню, и включение легальной дефиниции договора о гранте в текст федерального закона будет означать появление в законодательстве нового вида гражданско-правового договора. Именно в этом контексте возникает основное возражение против предлагаемой новеллы, поскольку гражданско-правовые отношения, нуждающиеся в регулировании подобными договору о гранте средствами, не могут ограничиться только сферой действия Закона. Однако предлагаемая новелла направлена на изменение именно этого, сугубо специального по кругу регулируемых отношений законодательного акта, при том, что по своему содержанию она охватывает круг отношений, выходящий далеко за пределы отношений, регулируемых Законом.

На практике это может привести либо к чрезвычайному расширению сферы применения предлагаемой новой нормы пункта 6 статьи 15 Закона в редакции рассматриваемого законопроекта за счёт применения её по аналогии закона в других сферах общественных отношений; либо подтолкнуть к созданию многочисленных, отличных от предложенной, дефиниций договоров о гранте, применительно к другим сферам общественных отношений.

С содержательной точки зрения предлагаемая легальная дефиниция договора о гранте также не может не вызывать возражений. Целевой характер использования средств (денег или имущества), переданных в виде гранта, в совокупности с безвозмездностью самой передачи, корреспондирует таким признакам дарения, которые указаны в нормах пункта 1 статьи 572 и пункта 3 статьи 582 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ). Вместе с тем, исходя из предлагаемой дефиниции договора о гранте не ясно, применимы ли к нему нормы главы 32 ГК РФ о дарении, в частности, правила о возможности потребовать отмены пожертвования (пункт 5 статьи 582 ГК РФ).

Формулировка законопроекта, устанавливающая, кто может быть грантополучателем, не содержит юридически значимых признаков, позволяющих определить лиц, которые не могли бы быть грантополучателями, что при определённых условиях может вызвать противоречие с правилами статьи 575 ГК РФ о запрещении дарения.

2.2. Указанный в пункте 7 статьи 15 Закона в предлагаемой редакции частный случай того, кто может выступать в договоре о гранте на стороне грантодателя, раскрывается в последующих статьях 15.1. – 15.3. Закона в редакции законопроекта. Вместе с тем законопроектом не формулируется требование о специальном субъекте на стороне грантодателя, что ещё раз подчёркивает универсальность предлагаемой законопроектом легальной дефиниции договора о гранте для гражданского законодательства в целом.

3. Законопроектом предлагается дополнить Закон тремя новыми статьями: 15.1., 15.2. и 15.3., которые направлены на создание специального правового режима особого рода юридических лиц («фондов поддержки научной, научно-технической деятельности и инновационной деятельности в научно-технической сфере»). 
Это предложение представляется в целом недостаточно проработанным. Во-первых, вызывает сомнение сама необходимость в создании еще одной структуры, которая занималась бы распределением и контролем за распределением бюджетных средств, выделяемых для финансирования научной и инновационной деятельности. В проекте реализуется предложение о создании для этого специальных юридических лиц, именуемых фондами, которые не будут являться органами публичной власти, а будут выполнять названные функции в качестве частного лица. Ни сам такой подход, ни выбор именно формы фонда для организации финансирования научной и инновационной деятельности, в законопроекте и в пояснительной записке к нему никак не обосновывается.

Во-вторых, анализ законопроекта в соотношении его положений с действующим законодательством приводит к выводу о том, что избранные проектом  «формы» для создания фонда и предусмотренные законопроектом правила о них вступают в существенное противоречие с законодательством о соответствующих видах юридических лиц и с рядом других положений гражданского законодательства.  
3.1. Так, пунктом 1 статьи 15.1. предусматривается, что указанные фонды могут иметь организационно-правовую форму фонда, автономного учреждения или бюджетного учреждения. Данное положение исходит из того, что такие организационно-правовые формы, как фонд, автономное учреждение и бюджетное учреждение равным образом могут выступать «фондами» в указанном законом смысле. Между тем, каждая из перечисленных организационно-правовых форм имеет свои особенности, главной из которых можно назвать то, что фонд является собственником своего имущества, в то время как учреждение не является. 
То, что организации, создаваемые в различных организационно-правовых формах, в тексте законопроекта именуются одинаково – фондами, является откровенно неудачным решением. Выделение же федеральных, региональных, муниципальных или частных фондов только создаёт путаницу, ибо такая классификация не имеет под собой юридического обоснования.

3.2. Пункт 3 статьи 15.1. предусматривает создание в фондах «высшего органа управления» и определяет его компетенцию. Однако структура и состав органов управления юридических лиц различных организационно-правовых форм, в частности фондов и учреждений, по действующему законодательству существенным образом отличаются, что в принципе исключает создание универсальных норм об их органах управления. 
Более того, согласно статье 29 Федерального закона «О некоммерческих организациях» от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ (далее – закон о некоммерческих организациях), порядок управления фондом определяется его уставом, а состав и структура органов управления автономного учреждения определяется в соответствии с правилами главы 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях» от 3 ноября 2006 г. N 174-ФЗ (далее – закон об автономных учреждениях). Нормы законопроекта никак не учитывают в этой части действующее законодательство.

Таким же образом не «увязаны» с действующим законодательством и положения законопроекта, предусматривающие создание в «фондах» экспертных органов с соответствующими функциями. 
3.3. Пункт 5 статьи 15.1. устанавливает случаи обязательности проведения конкурса при отборе финансируемых «фондами» проектов. Для фондов в собственном смысле слова подобные нормы представляют существенное ограничение правоспособности по сравнению с существующим положением, когда пределы их правоспособности определяются согласно статье 24 закона о некоммерческих организациях и пункту 2 статьи 118 ГК РФ. Ограничением свободы усмотрения и правоспособности фондов представляются и другие положения пункта 5 статьи 15.1. Закона в редакции законопроекта: об экспертизе заявок, о методических рекомендациях по проведению конкурсов, утверждаемых Правительством РФ, о размещении информации в печати и в сети Интернет и о содержании такой информации, что также далеко выходит за границы предмета регулирования закона.

Неудачной является формулировка абзаца второго пункта 5 статьи 15.1. о «финансировании проектов на основании возмездного договора займа». Договор займа может содержать лишь обязательство заемщика возвратить займодавцу такую же сумму денег (сумму займа) или равное количество других полученных им вещей того же рода и качества (пункт 1 статьи 807 ГК РФ). Обязательство же предоставить заем в содержание договора не входит, что исключает возможность говорить о договоре займа как о договоре, опосредующем «финансирование» в контексте пункта 5 статьи 15.1.

3.4. Пункт 6 статьи 15.1. предусматривает свободу усмотрения фондов в выборе правовых форм предоставления финансирования избранным проектам, в числе которых называются: договор о предоставлении гранта; договор на выполнение НИР и ОКР; договор целевого займа (процентного или беспроцентного); внесение средств в качестве взноса в уставный капитал; любые иные формы, не противоречащие законодательству. Среди перечисленных правовых оснований финансирования названы такие, использование которых может противоречить действующему законодательству.

Так, например, в силу пункта 6 статьи 3 закона об автономных учреждениях, автономное учреждение вправе вносить денежные средства и иное имущество в уставный (складочный) капитал других юридических лиц или иным образом передавать это имущество другим юридическим лицам в качестве их учредителя или участника только с согласия своего учредителя. Таким образом, предлагаемая новелла вступает в противоречие с существующим регулированием в той части, в какой позволяет «фонду» в организационно-правовой форме автономного учреждения «самостоятельно выбирать правовые основания финансирования» избранных проектов, как это следует из абзаца первого пункта 6 статьи 15.1.

Согласно общей норме пункта 1 статьи 298 ГК РФ бюджетное учреждение не вправе отчуждать либо иным способом распоряжаться имуществом, закрепленным за ним собственником или приобретенным этим учреждением за счёт средств, выделенных ему собственником на приобретение такого имущества. Кроме того, согласно статье 161 Бюджетного кодекса РФ от 31 июля 1998 г. N 145-ФЗ, бюджетное учреждение осуществляет операции по расходованию бюджетных средств в соответствии с бюджетной сметой, а заключение и оплата бюджетным учреждением любых договоров, подлежащих исполнению за счет бюджетных средств, производится в пределах доведенных ему по кодам классификации расходов соответствующего бюджета лимитов бюджетных обязательств. Нарушение бюджетным учреждением указанных требований при заключении договоров является основанием для признания их судом недействительными по иску соответствующего главного распорядителя (распорядителя) бюджетных средств.

Таким образом, в качестве общего принципа, применимого к учреждениям, действующее законодательство устанавливает существенные ограничения в вопросах распоряжения ими переданным им собственником имуществом в виде установления строгого целевого характера использования такого имущества или в виде необходимости получения согласия собственника на распоряжение имуществом. Соответствующие нормы законопроекта эти положения действующего законодательства просто игнорируют.
II. Законопроект вызывает также замечания юридико-технического характера, в том числе следующие:
1. законопроект включает 3 статьи: первая посвящена внесению изменений в Закон; вторая – в НК РФ; третья – определяет порядок вступления его в силу. Таким образом, законопроектом вносятся изменения только в два законодательных акта. Следовательно, название законопроекта, указывающее на внесение изменений также и в иные законодательные акты, не соответствует содержанию законопроекта;
2. предлагаемый новый десятый абзац статьи 2 Закона содержит определение термина «инновационная деятельность в научно-технической сфере». Иной термин – «инновационная деятельность» – используется в тексте действующей редакции Закона в п. 2 ст. 11, п. 1 ст. 12, п. 3 ст. 12 и в п. 5.1. ст. 15. Введение нового термина никак не обосновано, каких-либо различий  между двумя понятиями в тексте законопроекта не обнаруживается. Более того, термин «инновационная деятельность в научно-технической сфере» является тавтологичным, поскольку в первом своём значении термин «инновации» означает внедрение (т.е. деятельность) чего-либо нового в области науки и техники.

Вывод. С учётом изложенного законопроект не может быть рекомендован к одобрению Правительством Российской Федерации и внесению в Федеральное Собрание Российской Федерации, а нуждается в существенной переработке.

Председатель Совета                                                                                В.Ф. Яковлев
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