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(Протокол № 77)

ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ

по проекту федерального закона «О внесении изменений
в некоторые законодательные акты Российской Федерации в части,
касающейся деятельности государственных академий наук
и подведомственных им организаций»

I. Проект федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в части, касающейся деятельности государственных академий наук и подведомственных им организаций» (далее – Проект) подготовлен Минобрнауки России и направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Департаментом оборонной промышленности и высоких технологий Правительства Российской Федерации (письмо от 27 октября 2009 г. № П7-36046).

II. Проект разработан в целях реализации пункта 4 постановления Правительства Российской Федерации от 19 ноября 2007 г. № 785 «О Российской академии наук» о подготовке предложений о внесении изменений в Федеральный закон «О науке и государственной научно-технической политике» (далее – Закон о науке) и в иные нормативные правовые акты, касающиеся деятельности государственных академий наук.
Проект, как следует из его наименования, пояснительной записки и содержания, должен нормативно обеспечить деятельность государственных академий наук (далее – академии) и подведомственных им организаций путем уточнения гражданско-правового статуса и правоспособности этих юридических лиц.

Для этого предлагается внести изменения в статью 6 Закона о науке, статьи 2, 8, 9, 20.1 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» (далее – Закон об унитарных предприятиях), а также в статью 120 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК).
III. Проект может быть поддержан с точки зрения необходимости совершенствования указанных законодательных актов, которые принимались и подвергались изменению в разное время, и оказались на сегодняшний день несогласованными. В результате этого делать выводы, касающиеся гражданско-правового положения академий и их организаций, приходится путем толкования законодательства (например, об организационно-правовой форме государственных академий наук).
Обсуждение Проекта показало, что несогласованность этих актов, отсутствие четких правил об участии академий и подведомственных им организаций (учреждений и унитарных предприятий) в экономическом обороте, мешает этим организациям беспрепятственно заниматься научной деятельностью, в том числе фундаментальными научными исследованиями.
По причине неясности и двусмысленности существующего правового регулирования у академий возникают проблемы формального характера при создании и государственной регистрации подведомственных им организаций, утверждении их уставов, получении государственного финансирования, обеспечивающего их деятельность.

Федеральное законодательство, включая ГК, не учитывает в должной мере особенностей управления государственными учреждениями и унитарными предприятиями, входящими в единые научные и научно-образовательные комплексы. Прежде всего, это касается академий – уникальных научных организаций, представляющих собой системообразующие учреждения, наделенные государством не только особым гражданско-правовым статусом, но и властными полномочиями по отношению к подведомственным им организациям. По Закону о науке Российская академия наук (далее – РАН) и другие академии являются самоуправляемыми научными организациями, имеют особую структуру органов управления. Все это свидетельствует о том, что академии и другие системообразующие организации представляют собой учреждения особого типа, специфика правового положения которых должна быть отражена в законодательстве. Решение этой задачи должно обеспечить специальное законодательство. Для академий - это Закон о науке, непосредственно регулирующий вопросы их деятельности (в том числе, как особых участников гражданских отношений), нормы которого не согласуются с актами общего характера – ГК и Законом об унитарных предприятиях.
IV. Предлагаемые в Проекте изменения Закона об унитарных предприятиях направлены на устранение несогласованности данного Закона с положениями Закона о науке. По Проекту (ст. 3) академии от имени Российской Федерации в соответствии с Законом о науке осуществляют права собственника имущества федеральных государственных унитарных предприятий, устанавливают порядок определения состава имущества, закрепляемого за федеральными унитарными предприятиями, порядок утверждения их уставов и заключения контрактов с их руководителями. Проект в этой части может быть поддержан, поскольку он подтверждает уже существующие и не вызывающие возражений положения Закона о науке. По этому же основанию могут быть поддержаны отдельные предложения об уточнении норм Закона о науке.
V. В то же время многие положения Проекта неудачно решают вопрос определения в законодательстве академий как организаций особого типа.
1. По смыслу пункта 1 статьи 6 Закона о науке РАН и отраслевые академии наук являются некоммерческими организациями в особой организационно-правовой форме – государственные академии наук.

В Проекте (п. 1 ст. 2) предлагается прямо закрепить данный вывод.
Между тем, деятельность академий и их организаций, результаты которой без всяких сомнений имеют огромное значение для государства и общества, не может быть обеспечена путем установления для академий особой организационно-правовой формы, которая необходима только для участия в экономическом обороте. Из положений Закона о науке (в том числе, его п. 1 ст. 6), ГК (ст. 120, 298) и уставов академий, утвержденных постановлениями федерального правительства, видно, что РАН и другие академии, строго говоря, являются государственными бюджетными учреждениями. 

Так, согласно пункту 1 статьи 6 Закона о науке, пунктам 4, 5, 9 устава РАН имущество академий является федеральной собственностью. Академии как юридические лица обладают имуществом, находящимся на их балансе, на праве оперативного управления. Финансовое обеспечение деятельности академий осуществляется за счет средств федерального бюджета. Функции учредителя академий от имени Российской Федерации как публично-правового образования выполняет Правительство Российской Федерации (п. 1 ст. 124, п. 1 ст. 125 ГК).

Однако в отличие от многих обычных в организационном плане государственных учреждений Российская Федерация делегировала академиям как участникам гражданского оборота свои полномочия по распоряжению федеральным имуществом и созданию государственных учреждений и унитарных предприятий, что прямо предусмотрено Законом о науке. Для снятия препятствий в реализации этих полномочий достаточно согласовать общие нормы ГК, Закона об унитарных предприятиях с нормами Закона о науке, не прибегая к конструированию особой формы юридического лица, поскольку создание такой особой конструкции не является самоцелью, а имеет формальное значение. Признание государством уникальности академий как участников гражданского оборота достигаться иначе, а именно путем определения в Законе о науке содержания их гражданской правоспособности и согласования соответствующих норм с актами общего характера.
Для достижения указанной цели следует, дополнить статью 120 ГК правилом о том, что в случаях и в порядке, предусмотренных законом, государственные учреждения вправе от имени собственника создавать соответствующие их уставным целям и задачам другие государственные учреждения и государственные унитарные предприятия, утверждая их уставы и образуя их органы, а также быть учредителями и (или) участниками хозяйственных обществ. Одновременно в пункте 1 статьи 6 Закона о науке, уставах академий необходимо предусмотреть, что академии по своей форме являются государственными бюджетными учреждениями.

С помощью этих изменений отпадут основания для вывода о том, что подведомственные академиям учреждения являются частными учреждениями. Этот вывод, даже при нынешнем состоянии законодательства, не соответствуют статусу подведомственным академиям учреждений, являющихся государственным. На основании пункта 3 статьи 120 ГК Законом о науке и постановлениями Правительства Российской Федерации академии наделены правом создавать учреждения, в частности, подведомственные им институты. Однако это не может означать, что такие учреждения являются частными. Созданные академиями учреждения являются государственными, поскольку последние обеспечиваются бюджетным финансированием, создаются и функционируют исключительно на базе государственного имущества, переданного им в оперативное управление.
Предлагаемые в настоящем Заключении изменения не только позволят согласовать ГК с Законом о науке, в котором содержится и должно содержаться подробное регулирование этих отношений, но и создаст правовую базу для детального регулирования аналогичных вопросов применительно к другим системным государственным учреждениям.
В этом случае отпадет и необходимость в предлагаемом в Проекте дополнении статьи 120 ГК, согласно которому учреждение может быть создано не только собственником, но и академиями, что привело бы к неоправданному искажения принципиальных положений данной статьи Кодекса.

С помощью этих изменений отпадут основания и для выделения подведомственных академиям учреждений в качестве особого типа государственных учреждений (наряду с автономными и бюджетными учреждениями).

2. Утвержденный постановлением Правительства Российской Федерации от 19 ноября 2007 г. № 785 устав РАН (п. 4) устанавливает субсидиарную ответственность РАН по обязательствам подведомственных ей учреждений. Аналогичные положения включены Правительством Российской Федерации в уставы других академий.
По Проекту (п. 2 ст. 2) указанные правила подлежат включению в Закон о науке.
С этим предложением согласиться нельзя.

Имущество академий, а также имущество подведомственных им учреждений является собственностью Российской Федерации и закрепляется за этими организациями на праве оперативного управления (см. п. 1 и 5 ст. 6 Закона о науке). Академии не являются собственниками «своего» имущества, их имущественная ответственность, также как и ответственность подведомственных им учреждений, ограничена. Поэтому академии не могут быть признаны надлежащими субъектами субсидиарной ответственности по долгам своих учреждений.

Предлагаемые правила опасны с точки зрения обеспечения сохранности федерального имущества и противоречат абзацу четвертому пункта 2 статьи 120 ГК, в соответствии с которым субсидиарную ответственность по долгам государственных бюджетных учреждений (в том числе подведомственных академиям), несет собственник их имущества - Российская Федерация, а не академии.

Из сказанного в настоящем Заключении следует, что проект федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в части, касающейся деятельности государственных академий наук и подведомственных им организаций» не может быть рекомендован для внесения в Государственную Думу. Проект должен быть доработан исходя из реального гражданско-правового статуса государственных академий наук и подведомственных им учреждений как государственных учреждений особого типа.
Председатель Совета
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