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Введение

Переход Российской Федерации к рыночной системе экономического развития и демократизации российского общества отразился и на системе образования в России.
Для четкого функционирования системы образования она должна развиваться в соответствии с принципами, заложенными в основу инновационной̆ экономики. Так, на данный момент одним из приоритетных направлений государственной политики является инновационное развитие РФ. В рамках инновационного развития заложен принцип создания партнерских отношений между государством, представителями бизнеса, научными и образовательными организациями.
Именно поэтому организация эффективного механизма правового регулирования сферы образования и науки как фундамента дальнейшего развития России в соответствии с обозначенными приоритетами является первостепенной задачей.
Оценивая важную роль учреждений социальной политики государства, в том числе образовательных и научных, можно говорить о том, что исследование финансовой правосубъектности учреждений как основы их эффективной деятельности актуально и по сей день.
Так, традиционная модель образования, будучи по преимуществу закрытой и близкой к равновесию, оказывается практически неспособной̆ к развитию, а потому становится все более неадекватной̆ реальностям процесса глобальных изменений мира, вступающего, по выражению Э. Ласло, в эпоху бифуркации1.
В настоящее время приоритетной задачей реализации государственной̆ политики в сфере образования является совершенствование управления стратегическим развитием системы российского образования. Важным элементом такого управления является управление ресурсами системы образования.
Отмечается, что политические и экономические преобразования последних лет, которые были проведены в России, в первую очередь направлены на формирование эффективной финансовой политики и обуславливают создание механизмов, при которых бюджетные услуги могли бы предоставляться организациями различных организационно-правовых форм.
Основным направлением преобразований в сфере образования и науки на сегодняшний день должно стать создание условий для сокращения разрыва между всей системой образования и научной деятельности и потребностями экономики. Решение этой проблемы видится отчасти в грамотном финансировании сферы образования и науки как фундамента дальнейшего процветания любого государства, что неоднократно подчеркивалось многими учеными-философами древности и нашими современниками.
Исходя из вышесказанного, в соответствии с последними тенденциями развития законодательства в области образования, в отечественном правовом поле наблюдается следующая тенденция – образование стало относиться к области публично- и частноправовых интересов с преобладанием частноправовых начал, нашедших свое отражение в увеличении договорных механизмов правового регулирования образовательной деятельности.
Таким образом, вследствие расширения числа участников, ответственных за качество образовательного процесса, необходима соответствующая законодательная база, которая может стать интеллектуальным фундаментом процесса обучения и воспитания. В свою очередь, развитие законодательства должно иметь комплексный характер и основываться на включении в него институтов, имеющих отношение к нормам образовательного законодательства. В условиях усложнения структуры системы образования огромное значение приобретают правовые и социальные последствия вводимых новаций.
В этой связи актуальное значение приобретает исследование вопросов финансово-правового регулирования образования и науки в России, так как образовательные организации и учреждения науки выполняют важную социальную функцию государства. В свою очередь, категории отрасли финансового права, предмет финансово-правового регулирования, финансовые правоотношения, их специфика, права и обязанности субъектов финансового права, несомненно, представляют интерес для правового исследования и научных дискуссий, что свидетельствует о неподдельном интересе к финансово-правовой науке представителей доктрины и практических работников.
Глава I

Теоретико-правовые основы института «субъекты финансового права»

§ 1. Генезис доктрины о субъектах финансового права

«Субъект права» как правовая категория изучается учеными-правоведами как в общей теории права, так и в отраслевых науках, включая финансово-правовую. Для доктринального обоснования института «субъекты финансового права» важно рассмотрение становления и развития такой дефиниции, как «субъект» и «субъект права», опираясь на фундаментальные знания, накопленные исторической, философской и юридической науками.
Так, субъект в переводе с латинского языка означает «предмет», всякое лицо, вещь, о коих говорится»2. Категорию «субъект права» можно рассматривать как особую юридическую конструкцию, образованную на основе обобщения норм различных отраслей права. «Субъект права» – продукт, основанный на базе всех без исключения отраслей юриспруденции, является инструментом общего применения.
Н.М. Коркунов отмечал, что субъект права – это идеальное построение, созданное путем синтеза того анализа представлений людей, который получен3. З.М. Черниловский писал: «С тех пор как французская Декларация прав человека и гражданина (1789 г.) провозгласила, что люди рождаются и остаются свободными и равными в правах и что свобода, собственность, безопасность и сопротивление гнету составляют цель каждого государственного союза, идея равной публичной и частной правоспособности, даже и формальной, неуклонно и неизменно пробивает себе дорогу, приняв характер общечеловеческой и общедемократической ценности»4.
Общетеоретические положения о государственно-правовой жизни общества занимали умы ученых начиная с древности. Безусловно, что «ценности прошлого должны стать активными участниками жизни настоящего»5.
Человеческая мысль в области юриспруденции коснулась и положений о субъектах права. Задача науки состоит в том, чтобы «отобрать и на основе научных знаний, накопленных на протяжении всей истории, попытаться уточнить и углубить имеющиеся представления об изучаемых явлениях»6.
Настоящее исследование, несмотря на работы, посвященные данному вопросу, не теряет своей актуальности. Исследование данной проблематики должно предшествовать рассмотрению концепций, точек зрения специалистов-правоведов в области философии, теории права, конституционного права и иных правовых наук. При решении современных проблем относительно субъектов финансового права, стоящих перед исследователями, невозможно обойтись без базисного изучения взглядов на суть, цели, задачи и особенности рассматриваемой категории. В этой связи К.Г. Гаврилов, говоря о теории юридических лиц, отмечал, что «те или иные теоретические представления влияют на практику разработки и применения соответствующего законодательства»7.
Каждой исторической эпохе свойственно свое понимание такого явления как «субъект права», и «от выбора законодателем теоретической платформы во многом зависит эффективность правотворчества»8.
Можно проследить следующее развитие теоретических взглядов на правовую природу субъекта права.
§ 1.1. Становление категории «субъект права» в учениях древних мыслителей, теорий Средневековья и Нового времени
Формирование правовых основ в Вавилоне, Египте, Индии, Китае, Древнем Востоке, Древней Греции и Риме было связано с появлением классовой дифференциации общества и возникновением государственности в этих странах. Правители и законодатели того времени подчеркивали божественное происхождение их власти и появление законов, их полное соответствие божественным установлениям и справедливости. Примером отражения таких представлений могут стать Законы Хаммурапи, Поучения Птахотепа, Книга мертвых, Законы Ману и т. п.
Так, в актах Древнего Египта появилось одно из первых упоминаний о налогах и контролирующих субъектах и в обязанности главного сановника в период XVI–XII вв. до н. э. входило составление податных списков.
Во второй половине I – тысячелетия до н. э. цари Древней Индии, как главные должностные лица государства, должны были заниматься сбором доходов.
А в Древней Греции в период IV–II вв. до н. э. осуждению мог быть подвергнут любой неодушевленный предмет, такой как топор, кусок дерева, причинивший кому-нибудь смерть, в случае, если было доказано что в этом не участвовал человек. Если этот предмет подвергался осуждению, то он торжественно выбрасывался за пределы города9.
Там же в VII–IV вв. до н. э. на власти была возложена обязанность по взиманию отдельных платежей. Существовало мнение, что свободные граждане не должны платить налоги, а обязаны жертвовать денежные субстанции10.
В то же время конкретный индивид не всегда признавался субъектом права. В традиционных обществах его правовое положение определялось принадлежностью к той или иной социальной группе: роду, семье, общине11. Следовательно, это свидетельствует о предшествовании коллективного субъекта (коллективных образований) правоспособности индивида на первых этапах исторического развития.
Одно из первых упоминаний о субъектах права мы встречаем в Римском праве.
Политико-правовые институты в Древнем Риме развивались на протяжении его долгой истории в условиях борьбы между различными слоями населения. На основе существующих воззрений римлянами был создан важный источник древнеримского права – Законы XII таблиц. Однако, римские авторы заимствовали положения своих предшественников, привнося в них специфические условия и задачи римской действительности. Главным достижением древнеримской мысли стало создание самостоятельной науки – юриспруденции.
По утверждению Ю.К. Толстого «не может быть бессубъектных правоотношений, ибо всякое правоотношение является общественным отношением, существующим между людьми или группами людей»12. По мнению С.И. Архипова «субъект – это та ось, вокруг которой формируются правовые связи, отношения»13. В настоящее время общественные связи, общественные отношения получают большее развитие. Правоотношения упорядочивают отношения между людьми, отношение одного к другому, т. е. создают ожидание определенного, предсказуемого взаимного поведения14.
По справедливому утверждению Н.И. Матузова «правовые отношения могут возникать и функционировать при определенных предпосылках. В науке их принято делить на материальные и юридические. К материальным относятся те, которые необходимы для возникновения и существования любого отношения, а именно: не менее двух субъектов, ибо человек не может состоять в каком-либо отношении с самим собой…»15.
Базируясь на нормах права или нарушая их граждане, их объединения становятся субъектами права в правоотношениях.
По римскому частному праву все субъекты делились на две категории: физические лица и юридические лица. Лицо в юридическом смысле (persona) есть тот, кто может иметь права и быть субъектом права. Лицом обозначался исключительно полноправный римский гражданин. Persona – юридическая фикция, существующая за рамками социума, традиции, религии и пребывающая вне времени, она обозначает особое место, где все люди рассматриваются как равноправные. Ограничение их прав и то, при каких обстоятельствах они могут быть применены, известны и составляют скорее исключение, чем правило16.
Согласно Дигестам к физическим лицам причислялся всякий индивид, которому разрешалось осуществлять представленные ему публичные и частноправовые интересы. В широком смысле физическим лицом являлся любой, кому закон гарантировал право на жизнь, телесную неприкосновенность, честь и достоинство. Жители римских провинций были подданными империи, однако не пользовались правами граждан. В то же время римские ученые понимали, что участниками хозяйственного оборота могут становиться не только физические лица, но и юридические.
Во II–I вв. до н. э. юристами Римской республики обсуждалась идея существования организаций (союзов), обладающих обособленным имуществом (частные корпорации: коллегии), выступающих в гражданском обороте от собственного имени (городские общины), существование которых в принципе не зависело от изменений в составе участников.
Признание общины субъектом правовых отношений можно проследить в праве государств и Древнего Востока. Законы Хаммурапи, например, признают за общиной юридические права и обязанности.
В Китае при династии Тан надельный учет населения, фиксация повинностей, бесперебойное поступление налогов в казну обеспечивалось принципом круговой поруки, когда за действия лица отвечала община, а если ответственность переносилась на личность, то только в связи с тем, что последняя рассматривалась как представитель общины. При династии Мин с 1381 г. система круговой поруки основывалась на объединении дворов в группы, ответственные за выполнение в срок налоговых обязательств и трудовых повинностей. Эта система существовала и в началеXV в., когда по всему Китаю начался процесс бегства крестьян с земли, причинами которого стали тяжелые прямые налоги и накопление возникших в связи с этим недоимок, дополнительные налоги, переложение обязанности по уплате налогов на чужие плечи в результате применения принципа круговой поруки в общинах.
Круговой поруке были свойственны в том числе полицейские функции при династии Цин и почти до конца XVII в. монархия использовала параллельно две системы административной организации – лицзя и боацзя. Первая использовалась для сбора налогов, а вторая – с целью осуществления контроля.
Система круговой поруки существовала и на первых этапах развития общественной жизни России. Первые указания на существование этой системы встречаются в Русской Правде, согласно которой она применялась в пределах определенной территориальной единицы (верфи) к платежу пеней (виры), когда преступник оставался неизвестен или когда убийство было совершено в ссоре или из мести. С течением времени сфера применения круговой поруки сократилась до налоговых правоотношений. Жители территориальной единицы обязаны были уплачивать определенную сумму податей, которая делилась между домовладениями. Такая система активно применялась вплоть до XIX в.17
По поводу возникновения юридических лиц В.А. Белов рассуждает следующим образом: «На определенном этапе своего развития человеческое общество столкнулось с потребностью в массовом осуществлении различного рода деятельности, сопряженной с высокой риском имущественных потерь. По-видимому, исторически первой была торговля, затем последовало строительство кораблей и общественное (муниципальное) благоустройство. Необходимость в результатах этой деятельности не позволяла отказаться от нее, но требовала минимизации связанных с нею имущественных рисков лиц, которые этой деятельностью занимались»18. Появление института юридического лица обусловлено усложнением социальной организации общества, развитием экономических отношений и, как следствие, экономического сознания19. Ученые Древнего Рима не создали четкой концепции и теории юридического лица, у них не сложилось даже определенного термина для обозначения того, что в современной интерпретации называется юридическим лицом. По мнению З.М. Черниловского это объяснялось «не недостатком умения, а отсутствием необходимости»20.
В понимании римского общества юридическими лицами могли называться союзные образования, которые делились на два основных типа: корпорации и учреждения. Различия между ними сводились к тому, что корпорация – это такое союзное образование, которое существует и действует в интересах лиц, непосредственно связанных между собой и с корпорацией в качестве ее членов. Учреждение же – союзное образование, которое существует и действует в интересах лиц, не связанных непосредственно между собой и с учреждением в качестве полноправных его членов. Самостоятельной правоспособностью пользовались также городские общины, и такие корпорации, как: жреческие коллегии весталок, общество государственных откупщиков и др. Для их создания не требовалось разрешения властей и регистрации, было достаточно лишь договора. Позже, во времена императора Августа, создание подобных корпораций, за исключением погребальных корпораций и корпораций взаимной помощи, сопровождалось разрешением Сената. Расцвет корпоративной жизни приходится на период существования республики.
Относительный интерес составляют представления римлян о городах-муниципий, обладающих землями и иным имуществом. При императоре Константине в 313 г. с признанием христианской религии в качестве государственной стало неизбежным признание прав юридического лица за церковными, благотворительными учреждениями, больницами, домами для престарелых, которые были основаны церковью.
Интересными для нас являются воззрения Цицерона, который утверждал, что государство – правовое образование. В дополнение лишь заметим, что мыслители античности делили государства на правильные и неправильные. К правильным государствам относились те из них, в которых власть осуществлялась на основе законов и общих интересах, а к числу неправильных – государства, законы которых служили на благо правителей.
Очередная попытка уяснить природу института «субъект права» активизировалась в Средние века. Если римское право – это право римских граждан и индивида, право публичных юридических лиц, то средневековое европейское право, прежде всего, право сословий, религиозных объединений и лишь в последующем – организаций в сфере торговли. Рим, по утверждению И.А. Покровского, «спустился от публичных к частным юридическим лицам, средневековая же Европа медленно и постепенно приходила к признанию правоспособности как частных, так и публичных организаций»21.
О.С. Иоффе отмечал возникновение в эпоху Средневековья юридического понятия «корпорация». Это еще не юридическое лицо, но уже предтеча последнего. Корпорация как бы противопоставлялась реальному физическому лицу, в результате возникла необходимость объединения этих двух явлений в каком-то общем понятии. Таким объединяющим понятием стало понятие «субъект права»22.
На развитие представлений о субъектах права влияло то, что в XIV–XV вв. стали проявляться два течения: бюргерское и крестьянско-плебейское. Первое отражало интересы зажиточных слоев граждан. В основе бюргерского течения было провозглашение единой национальной государственности и принцип непогрешимости церкви. Второе направление стояло на защите небогатых слоев граждан, которые желали освободиться от крепостничества.
Можно поддержать изречения некоторых современных исследователей о том, что «каким бы образом они (юристы) сами не расценивали свою практическую и теоретическую деятельность, объективно она содействовала прогрессу законодательства, обогащала политико-правовое знание»23.
Таким образом, теория римского права не выработала категории коллективного субъекта (юридического лица), однако содержала ряд положений о совокупности лиц. Ульпиан говорил, что если совокупность лиц имеет долги, то это долги совокупности, а не каждого отдельного лица, входящего в нее.
Относительно юридических лиц существовали различные концепции. В Средние века глоссаторы и постглоссаторы ограничивались комментариями античных текстов, пытаясь приспособить их к потребностям развивающегося хозяйства. Дальнейшее практическое развитие конструкция юридического лица получила в Новое время. Техника коллективного ведения крупных дел была выработана в Торговом доме Фуггеров в Германии, генуэзском банке Св. Георгия, Ост-Индской и Вест-Индской компаниях, а опыт, накопленный ими в регулировании отношений с участием юридических лиц оказал в последующем огромную роль в развитии законодательства XIX в.
Папа Иннокентий IV (1245 г.) на вопрос подлежит ли корпорация отлучению от церкви, заявил, что корпорация существует в человеческом воображении, сама корпорация лишена воли и лишь ее члены имеют волю и действуют.
В западноевропейском Средневековье помимо римского права существовало право каноническое (церковное) и право обычное. Представления канонического права позволили прийти к выводу о том, что организация существует посредством действий своего представителя. На закате Средневековья наметились две тенденции, одна из которых характеризовалась интересом к проблематике естественного права, а другая – к системе позитивного права, изучаемого посредством приемов историко-филологического анализа.
Новые научные концепции начали формироваться в эпоху европейского Возрождения и Реформации, центром которой стала Германия и Мартин Лютер, который утверждал, что в сравнении с Богом абсолютно все смертные ничтожны и никто из людей не имеет превосходства над себе подобными. Мартин Лютер считал, что светская жизнь должна опираться на практическую целесообразность, реальные интересы, определяемые человеческим разумом. Ученые того же периода, в частности, Жан Боден, отстаивали королевский абсолютизм и провозглашали идею государственного суверенитета. Ж. Боден, говоря о государстве, внес в данное понятие правовой аспект.
В своих последующих работах Т. Мор, развивая мысли своих предшественников, говорил, что идеально лишь то политическое устройство, которое основано на всеобщем равенстве и свободе. При этом в его работах звучит призыв о том, что должностные лица – это слуги народа. Вследствие этого Т. Мор наделяет население высокими нравственными качествами. Его учение носит название «утопического социализма», в создание которого верил итальянский ученый и мыслитель Т. Кампанелла.
Правовая мысль рассматриваемого периода была ориентирована на принципы антитеологического, антифеодального юридического мировоззрения. Стали развиваться позитивистские концепции, суть которых сводилась к господствующему взгляду на человека как на объект, подчиненный власти. Считается, что субъект должен воспринимать законы как приказы. Согласно такому течению как легизм, истина о праве представлена в законе, отражающем волю законодателя (государства). У основ такого течения стоял Т. Гоббс. Последователями легизма стали И. Бентам, Г. Кельзен и др. В частности, Г. Кельзен обосновал тезис о легализации государства и об отрицании объективного существования юридического лица. Это изречение легло в основу нормативистской теории. Юридическая личность определялась Г. Кельзеном как искусственное мыслительное средство, персонификация норм, регулирующих поведение одного человека (физического лица) или множества людей (юридическое лицо), а юридическое лицо – это комплекс норм, охватывающих множество людей вплоть до государства24.
В.С. Нерсесянц приходит к выводу о том, что приверженцев такого подхода характеризует субъективный и формальный характер: явный произвол, санкционируемый определенным субъектом (органом государства) в определенной форме (в форме того или иного акта – закона, указа, рескрипта, постановления, циркуляра и т. д.)25.
Лейтмотивом неклассической философии стало развитие нескольких концепций: теории естественного права и либерально-юридического течения. В свою очередь, естественное право было представлено требованиями «правового» характера, вытекающими из «природы» и выражено в обычаях и морали, в котором определяли правила. Представителями теории естественного права являются Фрасимах, Калликл. Модернизация естественного учения была отражена в трудах Г. Радбруха и Р. Штаммлера. По их мнению, человек должен подчиняться положениям права, которое извне передано человеку. Право выражает ценности и требования бытия, является единственным и безусловным первоисточником правового смысла и абсолютным критерием правового характера всех человеческих установлений, включая государство. Гегель характеризовал государство как действительность нравственной идеи. В.С. Нерсесянц утверждал, что эти представления были архаическими, в них «естественное» и «искусственное» символизировали соответственно положительное («хорошее») и отрицательное («плохое»), а возникновение социума не могло быть простым отрывом от природы26.
Противоположным праву естественному стало право позитивное – т. е. право, установленное людьми и выраженное в законах и прецедентах. В этой связи следует обратиться к словам С.С. Алексеева, который отмечал: «Оно, в отличие от естественных заимствований и от соответствующих обычаев, моральных норм, является «позитивным» потому, что здесь определенные нормы поведения специально создаются (или признаются, санкционируются) людьми и властно утверждаются в общественной жизни в качестве постоянного критерия для обязательного поведения»27.
Представители либерально-юридической концепции (Аристотель, Гроций, Руссо, Монтескье) провозглашали, что свобода индивида, свобода его воли подразумевает свободу и той воли, которая представлена в правовом законе. Индивид правового типа отношений по смыслу правовой формы свободы свободен и обладает свободой воли не только как адресат действующего права, но и как его творец (совместно с другими свободными индивидами). Действительная и полная правосубъектность индивидов предполагает их государственную, публично-властную, законотворческую правосубъектность, их соучастие в законотворчестве в той или иной ее форме.
В Западной Европе XVI–XVII вв. потребность в развитии права «вылилась в поразительный исторический феномен – в возрождение или восприятие римского частного права, которое в Германии позднего Средневековья как бы возобновило свое действие». По утверждению С.С. Алексеева оно так и называлось «современное римское право»28.
Несмотря на то, что коллективы приобрели черты субъектов права много раньше индивидов, признание их правового статуса юридической наукой прошло сложный путь.
В XIX в. вопрос о правосубъектности союзов подвергся серьезной научной разработке в немецком правоведении. Тогда же возник принципиальный спор о реальности юридических лиц29. Распространение получили теория фикций (Савиньи, Бирлинг, Пухта), а также теории целевых имуществ (Беккер, Демелиус), бессубъектных прав (Виндшейд, Кеппен) и интересов (Иеринг), которые сходились в том, что юридические лица в отличие от физических не существуют в действительности, а представляют собой отвлеченные законодательные конструкции. Теория социальных организмов (Везслер, Блюнчли, Гирке) напротив, заявляла о реальности юридических лиц и рассматривала юридические лица как особые организмы, наделенные волей и правоспособностью. Однако, данная теория критиковалась за биологизм и большим успехом не пользовались30.
Как справедливо отмечает И.В. Елисеев, основная научная проблема, вызывающая наибольшие дискуссии, – это вопрос о том, кто или что является носителем свойств юридической личности, т. е. субстратом юридического лица31.
Учения о юридических лицах развивались по трем направлениям. Первое направление заключалось из фикционных теорий, второе объединяло взгляды, отрицающие существование юридического лица и обосновывающие, что субъектами права являются лишь физические лица. Третье направление называлось реалистической доктриной юридического лица.
Существовавшие в XIX— начале XX вв. теории и концепции юридического лица можно разделить на две противоположные группы – теории фикций и реалистические теории.
Представители фикционных теорий (Г. Кельзен, А. Лабанд, Ф.-К. фон Савиньи) исходили из того, что юридическое лицо – не субъект права, а лицо-фикция, предназначенное для обусловленной цели или выступление вовне группы физических лиц, обладающих имуществом, объединяющим их с целью извлечения прибыли. Юридическое лицо – это фикция, существующая лишь в воображении, истинный же субъект – человек, наделенный волей.
Продолжением теории фикций стала теория «целевого имущества» А. фон Бринца, суть которой заключалась в том, что права и обязанности юридического лица это превращение, исходящее из-за ложного предположения о том, что нет имущества без субъекта. Теория Бринца допускает существование юридического лица лишь с одной целью – управление имуществом.
В развитие этой мысли Г. Вольф отмечал, что юридическое лицо – это идеальная юридическая конструкция юридических факторов, отношений и норм. По Вольфу юридическое лицо – сокращенная связь абстракций, отвлечений от реальных отношений, оно часть правопорядка32.
Сторонники же реалистических теорий говорили о существовании юридического лица как реально существующем явлении.
Однако, развитие юриспруденции вполне естественно требовало появления новых, более совершенных теорий о юридических лицах. Это обусловило создание новой теории интереса Р. фон Иеринга, коллективной собственности М. Планиоля, органической теории О. фон Гирке и др.
Теория интереса Иеринга сводилась к тому, что юридические отношенияопосредованы истинными субъектами – пользователями. По Иерингу юридическое лицо – это юридический курьез, поскольку право – это система защищенных законом интересов и законодатель дает правовую защиту отдельным группам людей, позволяя им быть вовне как единое целое. В этой связи можно согласиться с И.В. Елисеевым, который высказывался об учении Иеринга следующим образом: «Иеринг сочетал тезис о фиктивности самого юридического лица с признанием реальности стоящих за ним групп людей»33.
Последователи концепции коллективной собственности полагали юридическое лицо – лицом фиктивным, оно являлось всего лишь средством для удобства управления коллективной собственностью.
И, наконец, органическая теория основывалась на представлениях о юридическом лице как особом телесно-духовном организме, обладающем волей и действующая через своих членов. С.В. Волынец вполне справедливо говорит о том, что органическая теория была использована для обоснования нормативно-явочного порядка возникновения юридических лиц и их общей правоспособности34.
Как об особых субъектах права, несводимых к сумме индивидов, говорил о юридических лицах Саллель35.
С позиций марксистской теории индивид рассматривался как социально-исторический субъект практической деятельности. Термин «лицо» К. Маркс использовал с целью обозначения стороны в общественном отношении обмена, которая абстрагирована от индивидуальных особенностей. Юридическим лицом является не индивид обмена, а субъект процесса обмена. Юридическое лицо есть отражение в праве экономической категории лица36.
Подвергая анализу позицию, высказанную К. Марксом, М.И. Кулагин сделал вывод о том, что под юридическим лицом следует понимать правовую маску, которая в абстрагировании от индивидуальных особенностей организаций и лиц за исключением одной – возможности приобретать для себя посредством обмена37.
Таким образом, в учениях древних мыслителей, теорий Средневековья и Нового времени относительно субъектов права, нашли свое отражение историческая и социально-политическая реальность. Мировоззрения мыслителей того времени в вопросе о субъектах права оставались несовершенными, поскольку представители рассмотренных концепций в качестве субъектов выделяли лишь государство, юридических и физических лиц.
§ 1.2. Исторические этапы возникновения и развития дефиниции «субъект финансового права» в России
Исследования древних ученых позволили сформировать свои тенденции развития данной категории Русской государственности.
Изучая исторические данные, ученые с уверенностью заявляют, что первые зачаточные проявления осуществления финансовой деятельности можно отнести к периоду образования Русского централизованного государства, которое завершилось к концу XV в. к причинам такого проявления ряд ученых относит «особенности политического развития Российского государства»38.
Укрепление государственности начинает обозначаться в IX–X вв. в период активного процесса обложения данью подвластного населения. В этой связи В.А. Рогов писал: «К моменту становления государственности у восточных славян сохранились достаточно прочные общинные связи. Община была удобной формой, которую использовала государственная власть в финансовых целях. В XI в. имеются все необходимые элементы государственности: раннефеодальный аппарат, оторванная от народа публичная власть, соответствующая политическая и правовая идеология. Развивается писанное право»39.
Финансовые отношения Древнерусского государства не получали какого-либо законодательного оформления. Примером тому является такой памятник как «Русская правда», в которой не содержится норм, регламентирующих финансовые отношения.
Физические лица были бесправны и не могли отстаивать свои интересы. Структура обложения государственных и частновладельческих земель была различная, использовались исключительно оброки и иные повинности. К трактатам исторического периода относятся «Послания о Мономаховом венце», «Москва – третий Рим» и др.
Политическое объединение русских земель относится к концу XV в. Административно-территориальные единицы, входящие в состав Русского государства, имели собственную систему финансов. По мнению Д.Г. Черника, стройной системы управления государственными финансами не существовало еще долго40.
Финансовая система XV–XVII вв. была чрезвычайно сложна и запутана. Несколько упорядочена она была в царствование Алексея Михайловича (1629–1676 гг.), создавшего в 1655 г. Счетный приказ41 и территориальные подразделения. В будущем проверка финансовой деятельности приказов, анализ книг позволили с точностью определять бюджет государства.
Огромную роль в формировании учения о субъектах права сыграли реформы Петра I, по указанию которого была переведена работа С. Пуфендорфа «Об обязанностях гражданина и человека».
Первым самостоятельным органом, получившим в 1719 г. функции по осуществлению государственного финансового контроля, стала Ревизион-коллегия. В 1755 г. были созданы Казенные палаты. Камер-коллегия, как одна из финансовых коллегий, образованных в тот период времени, ведала всеми доходами государства, руководила сбором податей, пошлин, недоимок.
При Екатерине II была преобразована система управления финансами. Коллегии стали называться экспедициями. Они контролировали доходы, расходы, проводили ревизию счетов, занимались взысканием недоимок, недоборов и начетов.
В 1802 г. при Александре I было создано Министерство финансов, которое ведало всеми источниками доходов.
Реформы Николая II (90-е гг. XIX в.) привели к четкому разделению обязанностей субъектов в сфере налогообложения.
Оригинальные идеи в мировоззрениях стали появляться в период развития капитализма, когда происходят количественные и качественные изменения. На финансовое положение страны оказала влияние Первая мировая война. Это период привлечения иностранного капитала, падает покупательная способность рубля, растет бумажно-денежная эмиссия. Развитие экономики потребовало появления новых теоретических разработок в юриспруденции. Усложнение общественных отношений вызвало потребность в правовом законодательном оформлении финансовых отношений и деятельности государственного аппарата, поэтому финансисты и юристы того периода начали обращаться к анализу экономической сферы государственного управления. Под термином «государственное хозяйство» понимали деятельность соответствующих субъектов по сбору налогов и получению иных доходов, распределению и расходованию собранных денежных средств, координированию доходов и расходов.
Практически во всех работах того времени подчеркивался публичный характер государства, отдавался приоритет над частными предприятиями. Считалось, что государство существует для общего блага, а владелец предприятия преследует личные выгоды.
Среди дореволюционных юристов в России можно отметить работы Н.А. Бердяева, Б.П. Вышеславцева, А.Д. Градовского, С.Е. Десницкого, В.Т. Золотницкого, И.А. Ильина, Б.А. Кистяковского, Н.М. Коркунова, А.П. Куницына, К.А. Неволина, П.И. Новгородцева, С.А. Петражицкого, П.Г. Редькина, Б.Н. Чичерина.
Современная российская юридическая наука основывается на богатейшем научном отечественном наследии прошлых лет как в области философии, так и в области права. Многие русские мыслители по своему университетскому образованию были юристами, но и независимо от этого один и тот же русский автор писал и о правовых, и нравственных, и политических, и педагогических, и религиозных вопросах. Судьба России, судьба культуры, государственность и роль личности в государстве волновали почти всех наших мыслителей. Между тем это не просто универсализм русских философов, а органическое родство правовых и нравственно-религиозных исканий42.
Для рассматриваемого периода характерно то, что многие ученые, принимая за основу положения естественной и позитивной концепций, в развитие правовой мысли привносили что-то новое. В частности, П.Г. Редькин критиковал гегелевское учение за игнорирование права и морали индивида43.
Обращаясь к исследованию понятия «субъект права», И.А. Ильин отмечал: «Задача правовых норм в том, чтобы устанавливать правовое состояние субъектов. Это значит, что каждая правовая норма объявляет: тот, кто обладает такими-то внешними или внутренними свойствами, или кто совершает такие-то внешние поступки, или принадлежит к таким-то группам людей, – должен быть субъектом таких-то полномочий, или таких-то запретностей, или таких-то обязанностей»44.
По глубокому мнению Д.И. Мейера, субъектом права технически называется лицо. Понятие о лице в смысле юридическом не совпадает с понятием о человеке. Из чего деление лиц на юридических и физических. Ему представлялось, что слова «человек» и «физическое лицо» нужно признавать синонимами. В свою очередь, отдельные физические лица вступают в союзы, образуя, тем самым, общество. Союз же уравнивается с отдельным физическим лицом45.
Значительное влияние на развитие отечественной правовой мысли оказали исследования зарубежных мыслителей, о чем говорил М.И. Байтин, представляя характеристику западных теорий. «Это фундаментальные теории, оказавшие заметное влияние на развитие правовой мысли во всех странах мира, включая Россию, на формирование правопонимания, то есть научного познания и объяснения права как своеобразного и относительно самостоятельного, целостного, системного явления духовной жизни общества»46.
Таким образом, первые научные исследования в области категории «субъект права» дали толчок развитию теории субъектов финансового права, а юридическая наука стала формироваться под влиянием юридического позитивизма, в котором активная роль в развитии права принадлежала законодателю.
В современной юридической литературе понятие «субъект права» рассматривался с различных точек зрения. По мнению В.К. Бабаева это было оправдано, поскольку «трудно найти здесь положения, которые бы единодушно признавалось, не вызывало споров»47. И это объяснимо, т. к. существовало множество школ и течений в современной юриспруденции. Однако при всем многообразииучитывалось, что субъект права является разновидностью субъектов общественных отношений, которые при правовом регулировании наделяются их признаками.
Вклад в развитие теории права и в институт субъект права, в частности, внесли представители советской юриспруденции. В частности, А.В. Мицкевичем48 было представлено классическое определение субъект права, которое включало в себя лица и организации, наделенные государством правами и обязанностями. Так, Ю.Н. Старилов, в свою очередь, под субъектом административного права понимает физическое и юридическое лицо (организация), которые в соответствие с установленными административным законодательством нормами участвуют в осуществлении публичного управления, реализации функции исполнительной власти49.
Важны также учения о юридических лицах, представленных Н.С. Суворовым, который утверждает, что юридическое лицо – это не фикция и не целевое имущество, это общественные организации (общественные организмы). Ведь корпорации и учреждения выполняют общественные нужды50.
И.А. Покровский был убежден в том, что юридическое лицо – реально существующая организация. Жизненную активность ему придает воля корпорации, воля учредителя51.
Н.С. Суворов, В.И. Синайский также подчеркивали, что юридическое лицо – это социальная реальность, оживляемая действующими от его имени людьми. Представитель юридического позитивизма Н.М. Коркунов напротив считал, что носителем права может быть только человек, а юридическое лицо лишь технический прием, упрощающий взаимоотношения заинтересованных людей52. Размышляя об объективных и субъективных правах, Н.М. Коркунов заверяет, что юридические отношения возможны только между людьми, следовательно, субъектами юридических отношений могут быть только люди. Но это еще не значит, чтобы все люди признавались всегда правоспособными. С точки зрения защитников действительного существования юридических лиц, как особых субъектов права, заверяет он, их цели – те же людские интересы, только общие определенной группе людей, их деятельность – деятельность людей, считающихся их членами или представителями, их воля опять-таки воля этих же самих отдельных личностей53.
Источники, дошедшие до нас, свидетельствуют, что в дореволюционный период термина «коллективный субъект права» не существовало и сущность этого явления передавалась термином «юридическое лицо».
Противоположного мнения Н.М. Коркунова придерживался Ф.В. Тарановский, который отмечал, что современное правосознание признает двоякого рода субъектов юридических отношений: лица физические и лица юридические. Под физическим лицом подразумевал отдельного человека-индивида. Юридическим лицом он называл союз физических лиц и учреждение, за которыми признается качество единого субъекта права, и делил юридических лиц на классы. К первому классу юридических лиц, представляющих корпорации, относил политические союзы, союзы, для достижения религиозных, научных, промышленных, торговых целей, союзы взаимопомощи, каковы, например, государство, общины, университеты и т. п., ко второй группе – больницы, приюты, богадельни, уделы и пр. При этом обращал внимание на то, что отличительная черта юридических лиц второго рода, или учреждений, это предназначение их имущества для известных целей54.
Придерживаясь аналогичной концепции, Е.Н. Трубецкой55 и В.М. Хвостов56 пошли дальше и субъектом права стали называть всякого, кто способен иметь права, независимо от того, пользуется ли он ими в действительности или нет. К числу субъектов права они относили физических и юридических лиц, выделяя их активную и пассивную стороны.
Е.Н. Трубецкой, говоря о юридическом лице, дополнял, что это лицо не живое, а созданное нормой права, потому и нормативное. Его права и обязанности четко очерчены компетенцией, определяемой правом57. Верно подмечает Л.А. Збарацкая: «… представители того времени уточняли, что всякое лицо – это продукт правопорядка, юридическое лицо – это некое организационное единство, выступающее вовне как целое»58.
Представителями юридического сообщества выдвигались и совершенно иные учения, одно из которых считало, что субъект права и интерес не одно и то же. В юридическом отношении могут быть лица заинтересованные, и в то же время они не субъекты права, не носители субъективного права. Субъект отношения, на которого возложена правовая обязанность, называется пассивным субъектом. Субъект отношения, которому предоставлено право охранять свои интересы обращением к содействию власти, называется активным субъектом. Субъект права – это тот, кому объективное право присваивает в юридическом отношении субъективное право, наделяет субъективными правами и обязанностями. Субъект иначе называется лицом. Субъектами правоотношений могут быть те, кто обладает правоспособностью и дееспособностью59. Относительно юридического лица Г.Ф. Шершеневич отмечал: «Юридическое лицо – субъект права, созданный законом, то есть все то, что, не будучи физическим лицом, признается со стороны закона способным, ввиду определенной цели, быть субъектом права»60. Правоспособность субъекта правоотношений в этой связи рассматривается двояко: для индивида – потребностью его физического и духовного существования, а для юридического лица – жизненной целью, для которой оно создано.
Среди существовавших мировоззрений можно отметить психологическое учение Л.И. Петражицкого, который видел важную цель юридической науки в разработке политики права. «Наши права, – писал он, – суть закрепленные за нами, принадлежащие нам, как наш актив, долги других лиц»61.
Рассуждая о правах и обязанностях человека Б.А. Кистяковский призывал к необходимости справедливого решения социального вопроса и защиты неимущих на основе христианских представлений об осуществлении «солидарных интересов людей»62.
Б.П. Чичерин отмечал, что законы должны изменяться «сообразно с изменениями потребностей и взглядов людей, и будучи произведениями человеческой воли, могут быть хорошими или дурными», а законодатель при определении прав и обязанностей подчиняющихся его велениям лиц не может черпать руководящие начала из самого положительного права, не может довольствоваться и указаниями жизненной практики. Для этого нужны иные, высшие соображения»63.
Важным, по мнению В.С. Нерсесянца, для характеристики субъекта права является то принципиальное обстоятельство, которое зачастую игнорируется «в теории, и особенно, на практике, что все уставленные в объективном праве права и обязанности всех субъектов права во всех отраслях и сферах права носят абстрактно-общий характер, выражают абстрактную способность и возможность абстрактных субъектов осуществлять соответствующие права и обязанности»64.
Следует представить и иную точку зрения на определение субъекта права, выдвинутое С.И. Архиповым, который определяет субъект права как «… форма правовой жизнедеятельности, правового существования человека. Без человека, без его правовых качеств не субъекта права; государство, муниципальные образования, коммерческие организации поддерживаются сознанием, активностью человека»65. Ставя в основу идею первичности субъекта права, автор делает вывод о том, что элементом правовых отношений является не субъект права, а правовые отношения «принадлежат» субъекту права66.
Без сомнений, важно утверждение С.И. Архипова о «необходимости прекращать рассматривать субъект права в качестве средства в руках государства и отождествлять с формальной праводееспособностью, в связи с этим станет очевидным: кто определяет весь порядок, все существующие правовые нормы, связи и правоотношения; кто источник и цель всякого права»67.
В свою очередь, В.Е. Чиркин отмечает, что необходимо при исследовании понятия субъекта права учитывать реалии, поскольку данное определение должно быть более приземленным, хотя и на уровне высокой абстракции. Таким образом, субъект права им определяется как «самостоятельное (автономное в пределах закона) правовое образование, имеющее свои интересы, цели, волю, права и обязанности, выполняющие свою роль в обществе, участвующие в создании норм права и (или) в правоотношениях»68.
В дореволюционной юридической литературе начинают рассматриваться лишь отдельные вопросы субъектов финансового права в трудах ученых (М.Ф. Орлов, М.М. Сперанский, Д.А. Толстой, Н.И. Тургенев, И.И. Янжул, Л.Н. Яснопольский), что, вполне объяснимо, поскольку, во-первых, в XVII–XVIII вв. в силу определенных социально-экономических явлений в знаниях о финансах в России преобладала налоговая тематика. Этот период был ознаменован аккумулированием финансовых знаний69 и, во-вторых, сначала финансовое право как самостоятельная наука развития как такого не получила. По данному поводу А.Н. Козырин писал: «Еще в XVIII в. финансы практически нигде, за исключением Франции, не существовали… Зачатки финансовых знаний входили в состав особой категории так называемых камеральных70 наук»71.
Позднее вопросы о финансах стали рассматриваться в науке о коммерции, поскольку предметом ее изучения считались пошлины и подати, управление промышленными предприятиями. В работах представителей науки ставился упор на особую роль государства в финансовом деле.
Так, М.М. Сперанский писал о монархическом государстве, в котором все свободны и участвуют в законодательной власти. Исполнительная власть, по его мнению, передается одному лицу, имеющему право на окончательное утверждение законодательных актов. Администрация на местах несет ответственность перед «независимым сословием народа»72. В работе «План финансов» М.М. Сперанский обосновал необходимость проведения финансовой реформы, с учетом кардинального видоизменения кредитного, налогового и бюджетного законодательства, в том числе им был представлен анализ деятельности правительства, министерства финансов, казначейства. По его глубокому убеждению «все планы финансов, не предполагающие никакой умеренности в расходах, – суть явный обман, влекущий государство в погибель». «Общее правило во всех делах государевых: все великие предприятия совершаются трудом, твердостью и терпением»73.
В сфере гражданско-правовых отношений субъект права рассматривается как частное лицо, преимущественно как участник равноправных имущественно-правовых отношений, гражданского оборота, да и само деление субъектов права в теории права на две основные группы – физические и юридические лица – идет от гражданскогоправа.
Придерживаясь традиционного определения субъекта права, которые делятся на индивидуальные и коллективные и в соответствии с нормами права являются носителями субъективных юридических прав и обязанностей, можно выделять особенности, присущие субъектам разных отраслей права.
В частности, рассуждая о субъектах финансового права можно отметить, что они находятся в постоянном развитии, становится все более разнообразным круг субъектов финансового права, видоизменяются их права и обязанности, появляются новые виды ответственности, что вполне в духе самого финансового права так стремительно набирающего свои обороты как в доктринальном, так и законодательном аспектах.
Следуя положениям общей теории государства и права74 можно выделить основные характерные признаки субъекта финансового права.
1. Субъект финансового права – участник финансовых отношений, которое в силу своих особенностей может стать носителем субъективных юридических прав и обязанностей, для чего ему необходимо обладать определенными качествами: обособленность, персонификация, способность вырабатывать и реализовывать персонифицированную волю.
2. Субъект финансового права – реальный участник финансовых отношений, обладает свойством данного субъекта за счет правовых норм. Здесь мы должны акцентировать наше внимание на том, что, как отмечал С.С. Алексеев, нормы права «образуют обязательную основу выступления индивидов, организаций, общественных образований как субъектов права»75. По мнению Г.Ф. Шершеневича свойство быть субъектом права и правоотношений не возникает из «естественного свойства человека, а есть создание объективного права»76.
Новеллой в развитии института «субъекты финансового права» стали исследования В.А. Лебедева о финансовых хозяйствах общественных союзов, общин, которые составляют органическую часть финансовой науки.
В развитие теории о субъектах права в целом представляется весьма интересным высказывание И.Х. Озерова относительно совершенствования деятельности государства по управлению финансами с учетом развития общественных отношений и сменой общественного строя.
Вклад в развитие правовой мысли внесли представители советского периода с одной лишь особенностью, что в условиях смены власти и классовой борьбы был уничтожен существовавший финансовый аппарат, происходила национализация банков и страховых компаний. Поскольку в этот период все жили в «ожидании отмирания финансов», то разработка финансово-правовых проблематик казалось не актуальной. Вместе с тем, по утверждению А.Ю. Анишина «даже в такой ситуации одними из первых научных работ по проблемам советского права были работы именно по финансово-правовым вопросам»77. Речь шла о трудах А.А. Алексеева «Бюджетное право народного представительства» (1818 г.), А.М. Гурвича «Бюджетное право по законодательству РСФСР» (1918 г.).
Советский период развития правовых наук отрицало самостоятельный статус и значение индивида в качестве субъекта экономики, права и политики. Совершенно верно отмечает В.С. Нерсесянц, что человек превращается в обезличенный ординарный, бесправный «винтик» единой огромной машины коллективного подавления, насилия, властно-централизованного производства, распределения и потребления78.
Эти идеи нашли свое развитие у многих представителей марксистко-ленинской теории: М. Доценко, Д.И. Курского, И. Разумовского, М.А. Рейснера, П.И. Стучки и др.
Представления того времени отразились на развитии научных взглядов и в отношении юридических лиц. По мнению И.В. Елисеева, в 40–50 гг. был создан целый ряд работ, заложивших основы современного понимания этого института. Внимание советских ученых концентрировалось в то время на изучении юридической личности государственных предприятий, однако сделанные ими выводы обладают значительной научной и методологической ценностью и сегодня79.
В цивилистической науке советского периода также был выдвинут ряд теорий, объясняющих сущность категории юридического лица, прежде всего применительно к государственным организациям. Согласно теории коллектива (А.В. Венедиктов) юридическая личность социалистического хозяйственного органа представляет собой коллектив его рабочих и служащих80. Термин коллективный субъект был впервые выдвинут А.В. Венедиктовым81 и спустя два года С.Н. Братусь использует категорию коллективного субъекта для классификации субъектов гражданского права на две категории: люди (граждане) и юридические лица – общественные образования (коллективные субъекты), тем самым приравнивая понятие коллективного субъекта права к понятию юридического лица82.
Такой подход к классификации субъектов права распространился на общую теорию права. В 1958 г. С.Ф. Кечекьян предложил разделить субъектов правоотношений на индивидуальные и комплексные83.
Применение понятия «коллективные субъекты», по предположению О.С. Иоффе и М.Д. Шаргородского, является неоправданным по следующим основаниям: – если субъект права представлен не коллективом, а одним лицом, то он является не комплексным, а индивидуальным субъектом; – наличие имущественного комплекса необходимо для формирования коллективных субъектов гражданского права – юридических лиц, но не всех вообще коллективных субъектов84.
Таким образом, понятие коллектива зародилось в теории социалистического права в качестве обоснования сущности юридического лица, а позже стало активно использоваться для классификации субъектов права85. При этом если С.Н. Братусь применял это понятие для характеристики юридических лиц как субъектов гражданского права, то О.С. Иоффе и М.Д. Шаргородский распространили это понятие на все отрасли советского права. В свою очередь, В.С. Основин и Ю.П. Еременко использовали такую классификацию в отношении субъектов государственного права86. Сейчас категория коллективного субъекта часто используется в теории права для классификации субъектов.
Теория государства (С.Л. Аскеназий) исходит из того, что за каждым государственным юридическим лицом стоит Советское государство как всенародный организованный коллектив, которое выступает субъектом правомочий, предоставляемых юридическому лицу87. Теория директора (Ю.К. Толстой) обосновывала, что выразителем правосубъектности государственного предприятия является его руководитель, воля которого определяется волей государства88. Теория социальности (Д.М. Генкин) отказалась от поиска людского субстрата юридического лица и заявила, что сущность юридического лица заключается в социально-экономических условиях, «которые вызывают к жизни юридическое лицо»89. По Д.М. Генкину90 юридическое лицо является особым субъектом права, наделенным имуществом для достижения выполнения возложенных на него задач.
Позже значительную известность получили разработки О.А. Красавчикова91 и его теория социальных связей, и теория организации А.А. Пушкина92.
Интересным видится учение Б.И. Пугинского, в соответствии с которым юридическое лицо должно восприниматься как некое правовое средство. С его помощью конкретная организация допускается к участию в гражданском обороте93.
Как отмечает И.В. Рукавишникова «на период 50–70 гг. приходятся золотые годы науки советского финансового права»94. К работам этого периода относятся фундаментальные работы В.В. Бесчеревных, М.И. Боголепова, Е.А. Ровинского, М.И. Пискотина, Р.О. Халфиной, С.Д. Цыпкина и др., в которых были отражены вопросы финансовой системы, финансового контроля, денежного обращения, налогового и бюджетного права, государственного кредит и т. п. Результаты, полученные учеными-правоведами, послужили основой для последующих научных изысканий в финансово-правовой доктрине.
Для постсоветского периода характерна разработка новой парадигмы юриспруденции, которая стала ориентироваться на определенную форму правопонимания, признания исходного правового смысла, ценности и неотчуждаемого характера прав и свобод человека, необходимых правовых основ и характеристик конституционного строя, гражданского общества95.
Отчасти уместно согласиться с мнением Ч.Д. Цыренжапова, который отмечал: «С одной стороны в Российской Федерации бурно развивается финансовое законодательство, ведется активная работа по его кодификации, финансово-правовые нормы приобретают решающее значение в жизни общества. С другой стороны, нельзя не видеть, что утрачивает контуры своего предмета регулирования, теряет своеобразие метода регулирования, образно говоря, растворяется в главных составных частях – бюджетном и налоговом праве»96. Однако, со второй частью высказанного мнения согласиться в полной мере не представляется возможным, поскольку финансовое право – это наука, которая со временем приобретает все большую актуальность. В этой связи, ни о какой утрате четкости и отсутствия ясности в вопросах предмета и метода правового регулирования говорить не представляется возможным. Наоборот, детальное изучение институтов финансового права позволяет упрочиться в устоявшемся определении предмета финансового права как отрасли российского права.
Весомый вклад в разработку проблем современного финансового права внесли и продолжают вносить труды Н.М. Артемова, О.В. Болтиновой, Д.В. Винницкого, Л.К. Вороновой, О.Н. Горбуновой, Е.Ю. Грачевой, С.В. Запольского, М.Ф. Ивлиевой, М.В. Карасевой, А.Н. Козырина, Ю.А. Крохиной, Н.П. Кучерявенко, С.Г. Пепеляева, Е.В. Покачаловой, И.В. Рукавишниковой, Э.Д. Соколовой, Г.П. Толстопятенко, А.В. Турбанова, Н.И. Химичевой и др.
Анализ правовой и доктринальной литературы, рассматривающие проблемы финансово-правовой науки, показывает, что в советский и постсоветский периоды субъекты финансового права, их правовой статус, ответственность становились предметом изучения.
Этим вопросам были посвящены научные работы Н.И. Химичевой «Субъекты советского бюджетного права»97, Е.Ю. Грачевой «Проблемы правового регулирования государственного финансового контроля»98, Н.М.Артемова «Валютное регулирование в Российской Федерации»99, Д.В. Винницкого «Субъекты налогового права»100, М.В. Карасевой «Финансовое правоотношение»101, О.В. Болтиновой «Бюджетный процесс в Российской Федерации: теоретические основы и проблемы развития»102.
Появилось много работ, посвященных финансово-правовому статусу отдельных субъектов: государства103, субъектов РФ104, муниципальных образований105, кредитных организаций106, налоговых107 и таможенных108 органов.
Л.Н. Древаль109 была подготовлена работа, посвященная субъектам финансового права. Отдельные аспекты субъектов финансового права становились предметом научных изысканий Е.Г. Писаревой110, А.С. Галяутдиновой111.
Как следствие специфика развития Российского государства оказала влияние на финансово-правовую мысль в России. Анализируя доктрину, можно проследить тенденции в формировании института субъектов финансового права и отметить, что такие субъекты, как граждане и государство и его территориальные образования исследовались в дореволюционной литературе с позиций общеправовых идей, а позже – в советский и последующие периоды – наряду с вопросами финансово-правовой доктрины. В то же время исследование юридических лиц приобрело наибольшую актуальность в исследованиях XVII–XIX вв.
§ 1.3. Сравнительно-правовой анализ доктрины о субъектах финансового права в зарубежной научной литературе
Было бы неполным рассмотрение этапов становления доктрины в отношении категории «субъекты финансового права» без раскрытия предпосылок в становлении и развития этого института в зарубежной научной литературе.
Прибегая к методу сравнительного правоведения современные ученые аккумулируют и используют полученные мировые достижения, в связи с чем так важен обмен опытом и полученными знаниями в области юриспруденции.
Исторически право получило наибольшее развитие в европейской части земного шара. Национальные правовые системы Германии, Италии, Франции и Скандинавских стран включены в романо-германскую правовую семью, которая является результатом творческого развития римского права.
Одновременно с романо-германской правовой семьей существует правовая семья «общего права» (англо-американская система), включающая национальные системы Англии, США, Северной Ирландии, Канады, Австралии, Новой Зеландии, ряда азиатских и африканских бывших колоний Англии. Общее право ориентировано на использование судебных решений – прецедентов. Как отмечал В.С. Нерсесянц: «Общее право – это совокупность казусных правил, лежащих в основе конкретных судебных решений, которые имеют значение прецедента, обязательного для других судов при разрешении аналогичных дел»112.
Выделяют и иные правовые подсистемы: например, страны со смешанной системой права – Шотландия, штат Луизиана, Канада (Квебек)113.
Представители разных правовых систем по-разному рассматривают вопрос о субъектах права. Англо-американская система права относительно субъектов права говорит о пассивной и активной правосубъектности. Между дееспособностью и правоспособностью разграничения отсутствуют. Регламентируются следующие формы юридических лиц: товарищества; компании или корпорации. Особенностью системы является то, что основные правила о юридических лицах содержатся в нормативных правовых актах, посвященных корпорациям. Более того, отсутствуют юридические лица, созданные собственниками учреждения. Представляется возможным согласиться с позицией А.А. Иванова, который рассуждая об основных положениях института «субъекты права», отмечает: «Регламентация правосубъектности лиц незначительна. Основное внимание уделяется тем содержательным компонентам правосубъектности, которые выделены практикой»114.
В отличие от англо-саксонской правовой семьи, континентальная система права содержит сходные положения, касающиеся правового положения субъектов права. Применительно к физическим лицам выделяют правоспособность и дееспособность. Объем правоспособности у всех равный. В зависимости от возраста и состояния здоровья выделяют несколько степеней дееспособности. Юридическое лицо рассматривается как абстрактная категория, в которую включаются все виды юридических лиц. Все юридические лица делятся на: союзы (корпорации), товарищества и общества; – учреждения, т. е. организации, созданные на базе обособления имущества, переданное в управление под условием соблюдения целей.
В XX в. особое внимание приобретают коллективные субъекты, что обусловлено усложнением инфраструктуры, интернационализацией предпринимательской деятельности, уменьшением государственного вмешательства в экономику страны, появлением информационных технологий. Тенденция западной правовой системы сводится к преобладанию прагматического мнения, которое можно описать словами Саллейля: «…после стольких попыток разрешения вопросов о юридическом лице ничего не может быть легче новой попытки разрешения, но вместе с тем ничего не может быть белее бесплодного…»115.
Принципиально важным правилом стало следующее: каждое государство в пределах своих национальных границ обладает полным и безраздельным правом устанавливать и применять любые законы и нормы, определяющие правила поведения гражданина и организаций. Юрисдикция государства основывается в первую очередь на его суверенитете на национальную территорию116.
На развитие правовой мысли влияло и то, что усиливалось вмешательство государства в разные сферы экономической жизни. По справедливому утверждению О.Н. Горбуновой: «…буржуазные ученые-рыночники в целом не отрицали хозяйственного планирования, которое должно было, не прибегая к двойному счету, строго согласовываться с реальным финансовым планированием»117.
Из истории развития научной мысли следует, что насубъектов права оказывали воздействие различные экономические учения. В частности, теория государственного регулирования, разработанная английским экономистом Дж. М. Кейнсом. СогласноКейнсу, государство как особый субъект имеет право вмешиваться в экономику. Основная идея этой теории сводится к отрицанию саморегулирования рыночной капиталистической экономики. По мнению представителей этой теории, рынок не может служить в качестве саморегулятора и государство должно играть активную роль в осуществлении этих задач. Содержание своей концепции Дж. М. Кейнс отразил в работе «Общая теория занятости, процента и денег» (1936 г.).
Накопленный опыт демонстрирует то обстоятельство, что государственное воздействие нашло свое отражение в законодательстве. Это наглядно отражено в нормах налогового права.
Так, например законодательством Австрии для физических и юридических лиц устанавливается ограниченная (устанавливается для нерезидентов) и неограниченная налоговая ответственность (наступает за неуплату налога со всех доходов, полученных резидентами как внутри страны, так и за ее пределами).
В развитии налогового законодательства огромная роль принадлежит новым экономическим тенденциям. Для примера можно назвать бюджетную концепцию А. Лэффера, которая получила признание и была распространена на законодательное закрепление прав и обязанностей различных субъектов финансового права.
Разительные отличия, связанные с особенностями формирования органов государственного контроля в области налогообложения, находят выражение в налоговом законодательстве и, как следствие, в подходе государства к разграничению их полномочий.
Например, в ФРГ Основной закон регламентирует полномочия федеральной власти и закрепляет перечень налогов, которые могут взиматься в местный бюджет. Примером противоположного подхода к разграничению налоговых полномочий центральных и местных органов власти являются США, субъекты федерации которых обладают своими налоговыми системами, которые управляются их законодательством118.
При помощи сугубо экономических регуляторов, свойственных рыночному хозяйству – налогообложения, кредитования, инвестирования, – государство побуждает принимать желаемые варианты хозяйственной деятельности119.
Теория государственного регулирования предполагает не только стимулирующее воздействие на развитие экономики и в сфере финансов, но и определяет сдерживающие факторы (например, рост налогов).
Другое учение, которое оказало влияние на развитие правовой мысли, называется номиналистической теорией денег. Так, деньги, по мнению Г. Кнаппа, имеют покупательную способность, которую придает им государство. Ученые же современности стали искать определение стоимости денег не в государственных декретах, а в сфере рыночных отношений путем субъективной оценки их покупательной способности.
Параллельно развивалась и количественная теория денег, представленная И. Фишером. Ее представители сегодня провозглашают покупательную стоимость денег. Позднее монетаристы внесли определенные коррективы, суть которых заключалась в игнорировании монополистического ценообразования и возможности существования обратных связей.
Представители теории кредита (Г. Маклеод, А. Ган, Й. Шумпетер и др.) исходят из независимости кредита и того обстоятельства, что банки не рассматриваются ими как посредники, а как учреждения, формирующие капитал. На теорию кредита оказала влияние в XVIII в. возникшая в ту пору натуралистическая теория кредита.
Для нас интерес представляют в указанных теориях центральные банки как субъекты финансового права, поскольку на сегодняшний день последние стали полноценными участниками финансовых правоотношений. Так, возникновение центральных банков исторически было связано с централизацией банкнотной эмиссии. Банки, осуществлявшие такую эмиссию, в последующем стали именоваться эмиссионными. Основанием для их признания таковыми стали законы, издававшиеся государством, и придававшие им полномочия эмиссионного центра. Исторически полномочия этих банков в эмиссионной сфере перекочевали к центральным (национальным) банкам, в которых были сконцентрированы все правомочия эмиссионного центра.
В большинстве стран центральный банк осуществляет надзорные полномочия за коммерческими банками с целью поддержания стабильности банковской системы, защиты интересов вкладчиков и кредиторов.
Общим для большинства стран является наличие двухуровневой структуры банковской системы, где на верхнем уровне располагается центральный (национальный, эмиссионный) банк, а на нижнем коммерческие банки. Старейшей по праву считается банковская система Великобритании. Согласимся с высказыванием А.В. Печниковой, которая пишет, что банковскую систему этого государства характеризует высокая степень концентрации и специализации, хорошо развитая банковская инфраструктура, тесная связь с международным рынком ссудных капиталов120.
Из представленного выше экскурса видно, что специфика исследования субъектов финансового права обусловлена объективными причинами развития общества. В зарубежной правовой литературе современного периода не достаточно внимания уделяется теории происхождения юридического лица. По этому поводу Е.А. Суханов написал: «Характерным даже для немецких комментариев является указание на то, что юридическое лицо следует рассматривать в качестве обобщающего юридико-технического понятия, служащего для признания «лиц или вещей» (предметов) правоспособными организациями, а сущность этого понятия объясняется многочисленными теориями, которые не имеют практического значения и не обладают большой познавательной ценностью». Такой подход в значительной мере присущ как континентальному, так и современному англо-американскому праву121.
В описываемый период времени появляются субъекты международного права, которые являются участниками финансовых отношений, а также принимается законодательство, закрепляющее компетенцию этих субъектов.
По словам В.А. Белова, национальные системы хозяйства и современная мировая экономика характеризуются возрастающей глобализацией. И если в XX в., справедливо отмечает он, системообразующую роль в мире играли несколько экономически и технически передовых государств, то теперь на эту роль претендует не только более широкий круг государств, но и глобализирующийся капитал (ТНК, международные и финансовые центры и организации)122.
В свете появившихся проблем формируется иное мировоззрение, проводятся научные изыскания по европейскому праву в различных сферах. В этой связи следует обратиться к словам Г.П. Толстопятенко, который говорит, что формирование общеевропейского правосознания – сложный и противоречивый процесс, который будет развиваться в течение многих лет, постепенно изменяя сложившиеся национальные правовые традиции и судебную практику государств – членов Европейского союза123.
Политико-правовая мысль современных зарубежных государств основана на успехах познаний предыдущего опыта, которые приумножаются, обобщаются и передаются последующим поколениям.
Работы зарубежных ученых не выходят за пределы концепций, существующих в общей теории права, однако рассматриваемый период характеризуется и некоторыми особенностями, связанные с внесением новаций в общественные отношения, под влиянием которых изменяется правосознание граждан, в частности, и мирового сообщества в целом. В этой связи в международной практике появляются новые субъекты финансового права.
Итак, представленные концепции формирования субъектов финансового права на разных исторических этапах, позволили нам заключить, что, несмотря на существующее многообразие точек зрения, работы отечественных и зарубежных правоведов сходятся в едином общетеоретическом подходе к изучению данной правовой категории.

§ 2. Понятие, классификация и теоретическая характеристика субъектов финансового права

В настоящее время Россия находится в процессе активно развивающихся рыночных отношений. Такая организация человеческого общества предполагает наличие государственных усилий по созданию финансового рынка, пытающегося при помощи формирования новых отношений обрести свое развитие и устойчивость и тем самым сохранить себя. Современное государство должно характеризоваться наличием социальных связей определенного уровня, в том числе и правовых отношений124.

Правовое государство в современных условиях – высшая ступень развития свободы и ее выражения в определенных государственно-правовых категориях125. В этой связи, как правильно утверждает Е.А. Лукашева, история развития и становления государственности неотделима от поиска оптимальных параметров взаимоотношения власти и человека, которые всегда являлись стержневыми, определяющими в государствах любой формации126.

Правоотношение – это динамическое состояние правового регулирования127, возникающая на основе норм права общественная связь, участники которой имеют субъективные права и юридические обязанности, обеспеченные государством. Правоотношение – это всегда не меньше чем двусторонняя связь, но может быть и более сложная структура128.

В правовых отношениях участвуют люди и образуемые ими для своих частных и публичных целей организации: государство, его органы, предприятия, общественные объединения и пр.

Однако в истории существует множество примеров, когда субъектами считались животные, насекомые, птицы, другие живые существа и даже неодушевленные предметы.

Правовая мысль государств в разные эпохи характеризовалась своеобразием и оригинальностью при рассмотрении вопросов о субъектах права.

На сегодняшний день можно говорить о том, что институт «субъекты финансового права» имеет пробелы как с позиций теоретического осмысления, так и законодательного регулирования. С целью уяснения этого вопроса и устранения пробелов можно обратиться к другим наукам с целью определения дефиниции «субъект права».

§ 2.1. Понятие и основные признаки субъектов финансового права

В переводе с латинского языка субъект (subjectus) означает лежащий внизу, находящийся в основе.

Новейший философский словарь рассматривает субъект как носитель свойств и характеристик, определяющих качественные особенности объекта129.

Словарь С.И. Ожегова определяет субъект как познающий и действующий; существо, противостоящее внешнему миру; предмет суждения130.

Определения многих правовых явлений, в том числе таких как «субъект права» представлены, и в общей теории права. По этому поводу В.Е. Кирилина пишет, что «четкие и ясные формулировки понятий, которые содержатся в нормах права отраслевых юридических наук, способствуют определенности и стабильности в регулировании общественных отношений»131.

В.И. Даль отмечал: «Понятие – это способность понимать, дар уразуменья, соображенья и заключенья; мысль, представленье, идея»132. Исходя из этого, А.Н. Якушев и А.Д. Макиев делают следующий вывод: «Понятие – мысль о предметах и явлениях действительности, отражающая общие и существенные признаки предмета, связи и отношения»133.

Вопрос, связанный с субъектом правового регулирования представляется многим ученым одним из сложнейших в теории правоотношения. Трудно найти здесь положение, которое бы единодушно признавалось, не вызывало споров134.

В юриспруденции «субъект права» рассматривается с различных точек зрения. Объяснимо это существованием разных направлений в современной юриспруденции. Несмотря на наличие разных школ, изучающих данное правовое явление, единым остается одно, что субъект права представляется как разновидность субъектов общественных отношений, которые при правовом регулировании наделяются их признаками.

Отдельные авторы полагают, что субъектами права являются все адресаты права, все те, кто находится под воздействием права, признается им в качестве абстрактного правового лица, возможного носителя прав и обязанностей, – свободные индивиды, хозяйственные образования, общественные и религиозные организации, отдельные государственные органы и государство в целом135.

Субъект права в традиционном понимании включает в себя две основные характеристики – возможность участвовать в различных правоотношениях и реальное участие в них. Важно отметить, что вступая в различные общественные отношения, люди и организации должны обладать определенными качествами, признанными или установленными законом. Совокупность этих качеств, как пишет А.В. Мицкевич, образует понятие «субъект права»136.

Любой субъект права должен обладать совокупностью правовых свойств и характеристик, необходимых для того, чтобы посредством требуемых от него активных правомерных действий в рамках соответствующих конкретных правоотношений реализовать абстрактно-всеобщие положения объективного права и приобрести для себя и осуществлять свои конкретные права, создавать для себя и исполнять конкретные, индивидуально-определенные субъективные обязанности137.

Субъект права – всегда лицо, могущее участвовать в правоотношениях и участвующее в правоотношениях138. Любой субъект права должен быть наделен определенными качествами. С.С. Алексеев описал признаки субъекта права, отметив, что они: 1) связаны со свободой воли человека, коллектива людей; 2) приобретаются в силу юридических норм139.

В свою очередь М.А. Перепелица справедливо писал, что «…признаки, выделенные С.С. Алексеевым, известны тем, что, с одной стороны, субъект права понимается как самостоятельное правовое явление (внешняя обособленность, персонификация, способность вырабатывать и осуществлять персонифицированную волю), а, с другой стороны – как элемент правоотношения (лицо, реально способное участвовать в правоотношениях)»140.

Характеризуя субъект права, В.С. Нерсесянц отмечал, что зачастую игнорируется «в теории и, особенно, на практике, что все установленные в объективном праве (в действующем законодательстве) права и обязанности всех субъектов права (физических и юридических лиц) во всех отраслях и сферах права (и в частном, и в публичном праве) носят абстрактно-общий характер, выражают абстрактную способность и возможность абстрактных субъектов приобрести или осуществить соответствующие права и обязанности»141.

Так, у истоков института правосубъектности стояли римские юристы, обозначавшие правоспособность термином «caput». Правоспособность – это способность быть субъектом права, «способность лица участвовать в обороте в качестве управомоченной или обязанной стороны»142.

В Древнем Риме юристы говорили о трех видах полной правоспособности:

1) statuslibertatis – состояние свободы. Тем самым, выделялись свободные и рабы;

2) statuscivitatis – состояние гражданства. Говорили о римских гражданах и других свободных лицах;

3) statusfamiliae – самостоятельные отцы семейства и подвластные им.

Полностью свободными были главы своих фамилий (отец фамилии и мать фамилии)143.

В более поздние периоды свободное лицо могло быть ущемлено в гражданской правоспособности, что носило название «capitisdeminutio». В свою очередь, умаление прав могло быть capitisdeminutiomaxima – максимальным (речь шла об утрате человеком свободы по причине пленения врагом или в силу обращения в рабство за совершенное тяжкое преступление), capitisdeminutiomediae – средним (во втором случае лицо сохраняло свободу, но утрачивало права римского гражданина по причине ссылки и изгнания), capitisdeminutiominima – минимальным (и, наконец, в этом случае лицо утрачивало связь со своей прежней семьей, сохраняя гражданство и свободу).

В настоящее время под правоспособностью понимается способность участников правоотношений иметь субъективные права и нести юридические обязанности. Мы понимаем, что правоспособность – это еще не обладание субъективным правом, а возможность правообладания. В этой части И.А. Ильин верно отметил: «Для того, чтобы какое-нибудь полномочие (или запретность, или обязанность) принадлежало какому-нибудь субъекту права, необходимо, чтобы правовые нормы признали за ним вообще способность иметь эти полномочия»144. Справедливо писал Е.Н. Трубецкой, который акцентировал внимание на том, что «под правоспособностью разумеется способность лица иметь права независимо от того, приобрело ли оно права и имеет ли их в действительности»145. Из этого следует, что правоспособность субъекта не должна зависеть от его волеизъявления.

Правоспособность – не естественное, а общественно-правовое качество субъектов, носящее абсолютный, универсальный характер146.

Современные физические лица обладают правоспособностью в отличие от римского права, нормы которого лишали последней рабов. Граждане государств обладают полной правоспособностью, которая, по общему правилу, возникает с момента рождения человека.

От правоспособности необходимо отличать дееспособность. Древние римляне считали дееспособным лицо, за личными действиями или волеизъявлением которого как таковыми признается юридическое значение, поскольку данное действие вообще может иметь юридическое значение. Согласно римскому праву не обладали волеизъявление малолетние и умалишенные лица.

В теории права под дееспособностью понимается способность своими действиями приобретать права и создавать для себя юридические обязанности. Однако, нам известно, что дееспособность может меняться в зависимости от возраста, медицинских показателей.

Правоспособность и дееспособность две категории, которые обладают схожими чертами и в то же время различны. Если одна из них очерчивает круг того, что может иметь, то другая – прежде всего что может создать для себя своими действиями субъект права147.

Правосубъектность или, как ее еще называют, праводееспособность характеризует положение человека в обществе, является условием стабильности его статуса148.

Правосубъектность физических лиц включат еще и третий элемент – правовой статус, который рассматривается как совокупность всех принадлежащих гражданину прав, свобод и обязанностей149. По мнению В.С. Нерсесянца, правовой статус – это признанная конституцией или законами совокупность исходных, неотчуждаемых прав и обязанностей человека, а также полномочий государственных органов и должностных лиц, непосредственно закрепляемых за теми или иными субъектами права150.

По сути, правовой статус – это характеристика конкретного субъекта по отношению к государству, органам государственной власти, местного самоуправления и другим участникам правоотношений. Добавим лишь, что в отношении физического лица более традиционным является применение термина «правовое положение», нежели «правовой статус». Правовое положение физического лица в обществе характеризуется Е.А. Лукашевой как «сложные связи между государством и индивидом и взаимоотношения людей друг с другом фиксируются государством в юридической форме, в форме прав, свобод и обязанностей, образующих правовой статус»151.

Возможно согласиться со словами Г.В. Мальцева, который писал, что: «Система прав и обязанностей – сердцевина, центр правовой сферы, и здесь лежит ключ к решению основных юридических проблем. Ничего более важного в структуре права, по существу, нет»152.

Относительно элементов, составляющих правосубъектность, имеется несколько позиций в праве. Большинство склоняются к точке зрения, что применительно к физическим лицам правосубъектность включает правоспособность, дееспособность, деликтоспособность (т. е. способность субъекта нести юридическую ответственность).

Представители иной концепции полагают, что составляющими правосубъектности являются правоспособность и дееспособность. При этом ими рассматривается деликтоспособность в структуре дееспособности. Это обусловлено тем, что лицо, обладающее правосубъектностью, деликтоспособно. Основой обеих точек зрения служит то, что в составе правосубъектности как сложного юридического свойства правоспособность считается определяющей, а дееспособность и деликтоспособность производны от нее.

По справедливому заключению ряда ученых, правоспособность и дееспособность – «в целом это признание правом способности субъектов к социальному действию. Круг и виды субъектов права непосредственно зависят от сферы общественных отношений, которые подвержены правовому регулированию, от глубины и характера творческого воздействия права. В системе субъектов права преломляются все черты и характеристики, присущие праву данного типа и данной правовой системе»153.

Права человека – это субъективные права, выражающие не потенциальные, а реальные его возможности, закрепленные в конституциях и законах. Субъективное право как юридическая категория раскрывается через определенные признаки, такие как: возможность пользования социальным благом, полномочия совершать определенные действия и требовать совершения определенных действий со стороны других лиц; свободу поведения, поступков в границах, закрепленных нормами права; возможность обращения к государству за защитой своего нарушенного права. Права индивида всегда связаны с удовлетворением его интересов в материальной или духовной сфере. В этой связи движущей силой правовых связей человека выступает интерес. Он определяет его отношение к использованию прав и его активность154.

Можно согласиться с выводами относительно того, что государство должно иметь интерес в активности индивида, которая является условием развития демократического общества. «Специфической особенностью правовой активности является ее направленность на осуществление правовых возможностей»155.

В отличие от граждан правосубъектность юридического лица обладает определенными особенностями, поскольку оно (лицо) представляет собой социальное образование, именуемое на законодательном уровне организацией. Н.Д. Егоров отмечает: «За юридическим лицом всегда стоит определенным образом организованный коллектив людей»156, с участием которого реализуется правоспособность данного лица.

Бесспорно, что вопрос о правоспособности и дееспособности юридического лица является дискуссионным в науке права и, не вдаваясь в подробности этой полемики, лишь отметим, что чаще правосубъектность юридического лица называют специальной, что связано с социально-экономической сущностью данного субъекта.

В предпринимательском праве юридические лица определяются как коллектив субъектов, и отмечается, что правосубъектность влияет на вид хозяйственной компетенции последних. При этом специалисты выделяют общую, специальную, исключительную и ограниченную хозяйственную компетенции157.

Праводееспособность юридических лиц зависит от свойств самого лица и находит свое отражение в их компетентности. Компетенция – это совокупность прав и обязанностей, полномочий организаций и государства, предоставленных им для осуществления их функций. Безусловно, что компетенция юридического лица оказывает влияние и на правовой статус последнего. Компетенция строго ограничена рамками нормативно-правовых актов государства, которое также является субъектом права. Интересным нам представляется подход Д.И. Мейера, по утверждению которого, государство должно признаваться субъектом привилегированным, т. е. ему должны предоставляться преимущественные права в сравнении с отдельными гражданами, и объясняется это тем, что «каждый отдельный гражданин должен жертвовать личными интересами для общего блага»158, которые установлены для общественной пользы.

Итак, можно заключить, что для всех отраслей права, в том числе и финансового, такие категории как «субъект права», «статус субъекта права» являются важными для уяснения юридических институтов общей части отрасли.

Так, в теории финансового права принято определять субъект финансового права как лицо, обладающее правосубъектностью, потенциально способное быть участником финансовых правоотношений, поскольку оно наделено необходимыми правами и обязанностями159.

Представленная выше дефиниция содержит в себе основной признак субъекта финансового права, а именно, наличие у него правосубъектности. В свою очередь, о финансовой правосубъектности можно говорить как об определенном объеме полномочий и обязанностей, которым обладает тот или иной субъект финансовых правоотношений, осуществляемым в конкретном финансовом правоотношении и отраженном в финансово-правовых нормах.

Финансовая правоспособность – это способность иметь финансовые права и нести обязанности, установленные в нормативных правовых актах. Финансовая же дееспособность представляется способностью лица самостоятельно совершать юридические действия, тем самым, вступать в финансовые правоотношения, приобретать, осуществлять, изменять и прекращать свои права, исполнять возложенные на них обязанности, нести ответственность за нарушение обязанностей и осуществлением неправомерной деятельности, нарушающей права других субъектов финансового права.

Финансовую правосубъектность можно определить и более лаконично, как способность выражать и реализовывать персонифицированную волю. В этой связи можно говорить о том, что финансоваяправосубъектность является предпосылкой финансово-правового статуса. В то же время финансово-правовой статус – это установленная законодателем совокупность прав и обязанностей, непосредственно закрепляемых за конкретными субъектами в области образования, распределения, перераспределения и использования фондов денежных средств.

Несмотря на всю важность свойств статуса субъекта, практическую направленность они приобретают в процессе вступления субъекта финансового права в различные правоотношения. Следует поддержать точку зрения Л.Н. Древаль, которая пишет о том, что «финансовая правосубъектность как юридическая категория имеет относительно самостоятельный, независимый характер. Она наполнена конкретным предметным содержанием, определяется границами установленной законодателем публичной сферы – сферы финансовой деятельности»160.

Нельзя согласиться с тем, что «чтобы участвовать в финансовых правоотношениях, лицо уже должно обладать признаками субъекта права, приобретенными в иной сфере общественных отношений»161, т. к. предпосылками финансовой правосубъектности выступают административная, конституционная и прочие правосубъектности – это означало бы производный характер финансовых отношений от других.

Субъекты финансового права, среди которых публичные образования, юридические и физические лица, становятся участниками финансовых правоотношений в силу законодательного закрепления за ними прав и обязанностей в той или иной сфере, например полномочия органов государственной власти как субъектов финансового права в сфере сбора налогов; полномочия государства в бюджетной сфере в период финансирования их деятельности за счет средств соответствующего бюджета и т. п. явления.

Также необходимо отметить, что финансоваяправосубъектность представляет собой отраслевую правосубъектность, которая обладает спецификой, определенной предметом и методом регулирования. Финансовая правосубъектность оказывает влияние на правовой статус субъектов финансового права, охватывая как потенциальные возможности, так и способность их реализовать.

По сути, финансоваяправосубъектность выступает правовым средством включения субъектов финансового права в сферу правового регулирования финансового законодательства и является обязательной предпосылкой финансово-правового статуса.

Рассуждая о субъектах финансового права, М.А. Перепелица утверждает, что под субъектом финансового права понимается субъект права, на которого распространяется действие финансово-правовых норм и который обладает такими юридическими признаками, как:

1) внешняя финансовая обособленность;

2) финансовая персонификация;

3) способность вырабатывать, выражать и осуществлять финансовую персонифицированную волю (финансовая правосубъектность);

4) способность выступать носителем финансовых обязанностей и прав (финансовая правоспособность);

5) способность реализовывать финансовые обязанности и права в финансовых правоотношениях (финансовая дееспособность)162.

С некоторыми высказываниями автора согласиться, безусловно, представляется возможным, однако, не со всеми. Так, автор верно отмечает, что наличие финансовой обособленности связано со спецификой правосубъектности субъекта финансового права. Благодаря этому признаку возможно вычленить субъект финансового права.

Анализ второго предлагаемого признака позволяет не согласиться по следующим основаниям. Перепелица М.А. указывает: «Под финансовой персонификацией субъекта финансового права понимается его выступление вовне, в виде единого лица – персоны. В зависимости от социальной природы субъекта финансового права выступает как общественно-территориальное образование, как коллективные субъекты, как индивидуальные субъекты»163. Выделяемое автором свойство присуще не только субъекту финансовому праву, но и субъекту любой другой отрасли права.

Право- и дееспособность многими авторами разграничиваются и по той причине, что, по мнению большинства ученых, время возникновения финансовой правоспособности и дееспособности разорвано во времени.

В частности, на финансовую правоспособность юридического лица может влиять другой вид правоспособности – гражданской. В то же время гражданскую правоспособность можно рассматривать как элемент фактического состава (совокупности юридических обстоятельств), необходимого для возникновения финансового правоотношения, поэтому субъекты гражданского права, как правило, обладают финансовой правосубъектностью, а субъекты финансового права гражданской правосубъектностью могут и не обладать164. Подобную мысль высказал Д.В. Винницкий, размышляя о дееспособности физического лица в сфере налогообложения. Им было отмечено, что наличие налоговой дееспособности, которая также по своему составу представляет определенный комплекс прав и обязанностей, является характерной особенностью правосубъектности физического лица и главным отличием от правосубъектности других лиц165.

Важен вопрос о моменте возникновения финансовой дееспособности. Так, некоторые авторы отмечают, что обретение лицом дееспособности происходит в момент появления у него способности иметь в собственности объекты налогообложения166. Отмечается, что поскольку «без возможности иметь объекты налогообложения лицо не может реализовывать права относительно уплаты налогов»167. Появление у лица возможности обладания объектов налогообложения является основанием для приобретения им налоговой дееспособности168.

Обстоятельства, вызванные юридическими фактами, устанавливают, изменяют и прекращают правоотношения. Эти последствия могут касаться как самих субъектов финансового права, так и их субъективных прав и обязанностей. При этом, если основания реализации прав и обязанностей могут быть одинаковыми, то круг, возникающих в связи с этим самих прав и обязанностей, безусловно, отличается в зависимости от субъекта, который ими наделен. И в такой ситуации этих прав и обязанностей больше у юридического лица, нежели физического. Представляя характеристику финансовой правосубъектности, мы не рассматриваем ее в отдельности в отношении тех или иных субъектов финансового права. Эта особенность характерна в связи с тем, что финансовые правоотношения являются правоотношениями публичного порядка. А это, в свою очередь, предполагает, что их изменение или прекращение не может быть реализовано по волеизъявлению лица, а лишь в строгом соответствии с буквой закона.

Таким образом, как верно предлагает Л.Н. Древаль, «субъект финансового права как самостоятельная категория обладает специфическими признаками, которые должны быть четко закреплены в законодательстве на федеральном уровне»169. Остается выяснить, стоит ли закреплять вопросы, связанные с регулированием института «субъекты финансового права», лишь в рамках одного закона или в рамках различных нормативных актах, устанавливающих правовой статус отдельных субъектов финансового права.

Л.Н. Древаль в своей работе склоняется к первому варианту развития событий, приводя в качестве примера предложения О.Н. Горбуновой о принятии Федерального закона «О финансах», который стал бы «основой развития прямых и обратных связей в государстве как на макро-, так и на микроуровне, что послужило как интеграции экономики России в мировую экономику, так и прогрессу Российской Федерации и нашего общества в целом»170.

На наш взгляд, принятие единого закона, в котором его авторы могли представить дефиницию такой категории как «субъекты финансового права», дать классификацию субъектов, а также закрепить все права и обязанности последних выглядит труднодостижимо, т. к. субъектами финансового права являются и физические, и юридические лица, государство и муниципальные образования. Описать весь спектр полномочий в финансово-правовой сфере, которыми они наделены, невозможно хотя бы в силу изменчивости российского законодательства, появления новых субъектов финансового права. Подобные попытки уже предпринимались авторами при описании проблем, связанных с финансовым контролем, когда некоторые ученые предлагали принять единый нормативно-правовой акт, в котором дать определение, виды, методы и формы финансового контроля, а также перечислить все органы, наделенные компетенцией в сфере реализации финансового контроля.

Если ставить вопрос о принятии единого акта в сфере регулирования института «субъекты финансового права», то можно говорить лишь об акте общего характера, раскрывающем понятия субъект финансового права и субъект финансового правоотношения, дефинициях, которые до сих пор в науке бурно обсуждаются. Также в нем возможно представить виды субъектов финансового права, определив их общий статус, но не более. Однако, не стоит очерчивать круг этих субъектов, поскольку, как было отмечено выше, финансовое право – это отрасль, которая бурно и активно развивается в последнее время, в том числе в связи с появлением новых участников (субъектов) финансово-правовых отношений.

Вопрос о соотношении таких категорий как «субъекты финансового права» и «субъекты финансовых правоотношений» был давно обозначен в юриспруденции: одни ученые отождествляют эти понятия171, другие – наоборот разграничивают172.

Так, С.Ф. Кечекьян понимал под субъектом права лицо, участвующее или могущее участвовать, в правоотношении173.

Д.Н. Бахрах писал, что субъектом права является участник общественных отношений, которого юридическая норма наделила правами и обязанностями174.

С.С. Алексеев дал более детальную характеристику субъекту и отмечал, что субъект права должен обладать двумя признаками. Во-первых, социальным, т. е. участием в общественны отношениях в качестве обособленного, способного вырабатывать и осуществлять единую волю персонифицированного субъекта, во-вторых, юридическим – признанием правовыми нормами его способности быть носителем прав и обязанностей, участвовать в правоотношениях175.

Как справедливо отмечала Р.О. Халфина, «исследуя правоотношения как единство формы и содержания, мы находимся только в сфере действительности, в области реализации права, в то время как понятие «субъект права» включает в себя и те особые свойства и качества лица, которые предопределяют его возможность участия в правоотношении. Следовательно, логично будет сделать вывод, что понятие участника правоотношения уже чем понятие субъекта права»176.

Е.А. Ровинский, Н.И. Химичева, М.В. Карасева писали, что понятие «субъект финансового права» и «субъект финансового правоотношения» при всей их близости являются все же различными понятиями. Свидетельством самостоятельности этих категорий является то, что в ряде случаев они фактически не совпадают в одном лице. Последнее имеет место практически во всех отраслях права. Н.И. Химичева, придерживаясь аналогичной позиции, отмечает, что «понятие «субъект финансового права» по своему объему больше, чем понятие «субъект (участник) финансового правоотношения». Субъект финансового права становится субъектом (участником) финансового правоотношения посредством воплощения предписаний финансово-правовых норм в жизнь, т. е. путем правореализации».

Таким образом, принимая все вышеобозначенные позиции авторов, следует согласиться с мнением тех ученых, которые утверждают, что, «безусловно, субъект правоотношения во всех случаях является субъектом права, вместе с тем обратная связь не столь очевидна»177.

Итак, субъект финансового права – это лицо, обладающее правосубъектностью, т. е. возможный участник финансовых правоотношений. Субъект финансового права является всего лишь основой финансового правоотношения, в котором правоспособность лица преобразуется в субъект финансового правоотношения. В то время как субъект финансового правоотношения – это реальный участник конкретного правоотношения. В отличие от финансовой правоспособности субъект финансового правоотношения – это не возможность лица действовать определенным образом, а само практическое действие в отдельно взятом правоотношении.

Можно привести лаконичное определение, представленное М.И. Абдулаевым: «Чтобы быть субъектом правоотношений, надо быть субъектом права. Но чтобы быть субъектом права, необязательно быть субъектом правоотношений»178.

Из всего выше представленного следует, что категория «субъект финансового права» – одна из фундаментальных категорий финансово-правовой науки, а дефиниции «субъект финансового права» и «субъект финансового правоотношения» не являются равнозначными, но в то же время составляют разные аспекты одного целого явления.

Анализ представленных научных позиций позволяет сделать следующие выводы.

Субъектом финансового права признается лицо, которое может в будущем стать участников финансовых отношений и, тем самым, может быть наделен правами и обязанностями в рамках возникших финансовых отношений по поводу аккумулирования, распределения (перераспределения) и использования фондов денежных средств публичных субъектов.

Субъектом финансовых правоотношений можно признать непосредственного участника уже существующих финансовых отношений и наделенный на момент их возникновения правами и обязанностями в сфере финансовых отношений, связанных с аккумулированием, распределением (перераспределением) и использованием фондов денежных средств публичных субъектов.

В свою очередь, финансовую правосубъектность можно охарактеризовать через призму отраслевого предмета и метода регулирования и определить ее как возможность субъектов финансового права участвовать в финансовых отношениях в сфере аккумулирования, распределения (перераспределения), использования централизованных и децентрализованных фондов денежных средств государства и муниципальных образований.

Таким образом, раскрытие понятийного аппарата и авторских определений базовых категорий: «субъект финансового права», «субъект финансового правоотношения», «финансоваяправосубъектность» позволяет перейти к рассмотрению существующих классификаций субъектов финансового права.

§ 2.2. Классификация субъектов финансового права

Необходимо отметить, что в общей теории права такие ученые, как: В.С. Афанасьев, Д.Н. Бахрах, Н.А. Малкова, Н.И. Матузов, А.А. Фомин делят субъектов правоотношений на индивидуальных и коллективных179, а С.С. Алексеев предлагал делить всех субъектов права на: индивидуальные и коллективные субъекты и общественные образования, тем самым, обособляя в отдельную группу социальные образования180. Предлагаемое деление наиболее точно отражает сущность рассматриваемой категории.

По словам известного представителя финансово-правовой науки Е.А. Ровинского, классификация субъектов права дает возможность наглядно установить, что во всех финансовых правоотношениях одним из субъектов всегда является само государство или управомоченный им орган, а также выявить других субъектов финансового права, рассмотреть их права и обязанности181.

В финансовом праве термин общественные образования появился благодаря Н.И. Химичевой, которая среди субъектов советского финансового права выделяла три группы субъектов: а) общественно-территориальные образования, б) коллективные субъекты, в) индивидуальные субъекты. Ею же было предложено деление субъектов финансового права на две группы: а) организации, к которым относятся две вышеперечисленные группы, б) граждане.182

Многогранность такой правовой категории как субъекты финансового права, не позволяет выработать единую общепризнанную классификацию, которая бы отвечала всем требованиям и представлениям о многогранности рассматриваемого явления.

Отдельные аспекты данного вопроса освещались в трудах правоведов-финансистов: О.Н. Горбуновой, М.В. Карасевой, А.И. Худякова183 и др. Наглядно финансово-правовой статус субъектов финансового права представлен в исследованиях, посвященных вопросам финансового контроля и субъектам, осуществляющим полномочия в финансовой деятельности184.

Параллельно с работами в области исследования вопросов финансового контроля, субъекты финансового права разрабатывались и трудах Д.В. Винницкого185. Отчасти отсутствие единых критериев классификации субъектов финансового права можно связать и с тем, что до сих пор нет четкого перечня участников финансовых отношений, что оправдывается активным развитием самого финансового права и финансового законодательства. Более того, не все субъекты финансового права нашли свое отражение в законодательстве, исключение пожалуй составляют бюджетное, налоговое и, возможно, банковское законодательство. Аналогичной позиции придерживаются и другие авторы финансово-правовой мысли186.

Безусловно, важно показать многогранность любого исследования в изучении позиций ученых. В этой связи необходимым является демонстрация уникальной, не традиционной, по нашему мнению, для права классификации субъектов, представленной А.И. Худяковым187, который в основу деления субъектов финансового права заложил признак юридического равенства, поделив всех субъектов на: 1) управомоченных и 2) обязанных. К числу управомоченных субъектов автор отнес государство, его территориальные образования и органы государственной власти.

В свою очередь, Л.Л. Бобкова пишет, что классификация, предложенная Н.И. Химичевой, универсальна и представляет собой некий классический вариант системы субъектов финансового права, позволяющий раскрыть правосубъектность каждого из ее элементов188.

В продолжение темы основания классификации Л.Н. Древаль пишет, что «…самым главным показателем, который необходимо учитывать при делении субъектов финансового права на виды, должна стать «разная степень заинтересованности» (проявление инициативы) при осуществлении публичной финансовой деятельности. При этом воля и волеизъявление (волевая сторона) по защите («лоббированию») публичных интересов тоже играют немаловажную роль»189. Следуя этой мысле автор делит всех субъектов на активных и пассивных. В качестве первой группы обозначаются субъекты – публичные и административно-территориальные образования. Их активность отчасти мотивируется тем, что, по словам автора, «у них самая высокая степень «заинтересованности»»190. Второй же вид определяется как коллективные субъекты, главенствующее место среди которых принадлежит организациям.

Наряду с озвученной позицией, подчеркнем, что в правовой литературе зачастую такие понятия, как: «коллективный субъект», «организация» и «юридическое лицо» используются как взаимозаменяющие. В исследованиях финансово-правового характера вопрос о коллективном субъекте мало изучен. Среди последних работ можно назвать кандидатскую диссертацию А.С. Галяутдиновой191, посвященную вопросам о коллективных субъектах финансового права, в которой, однако, само определение коллективного субъекта выведено через его подразделение на сформировавшиеся и дискретные коллективные субъекты.

В свою очередь, Д.В. Винницкий, анализируя методологию и организацию управления, рассматривает организацию как социальное явление, как состояние и свойство субъекта и объекта, как процесс или совокупность осуществляемых мероприятий для решения определенных задач, как направление работ по управлению производством, а также состав органов управления»192.

Относительно субъектов налогового права Д.В. Винницкий выделяет следующие виды субъектов: 1) физические лица; 2) организации; 3) государственные (муниципальные) органы; 4) общественно-территориальные образования193.

Л.Н. Древаль отмечает, что под дефиницию «коллективный субъект», точно также как и под определение «организация» можно подвести такой субъект права как публичные образования, в связи с чем, предлагает выделить публичные образования в отдельную группу и при дальнейшем упоминании коллективного субъекта абстрагироваться от включения в это понятие публичного образования. В продолжение автор отмечает, что юридические лица создаются с целью реализации разных целей и предлагает за основу принять следующие их виды:

– органы государственной власти, выполняющие исполнительные функции;

– учреждения, не связанные с властными полномочиями;

– организации, осуществляющие коммерческую деятельность.

Представляя юридическое лицо в качестве организации, законодатель, по сути, рассматривает его в качестве социально-значимого феномена, включая следующие разновидности юридического лица, в частности, предприятия, учреждения и организации. Более того, очень важно помнить, что юридическое лицо признается таковым в силу соответствия его признакам, заложенным в нормах гражданского законодательства (ст. 48 ГК РФ)194. Однако, важно не отклониться и от отраслевой принадлежности при отнесении тех или иных участников к числу субъектов финансового права, на что обращает наше внимание В.В. Витрянский и С.А. Герасименко: «необходимо иметь в виду, что правила, установленные гражданским законодательством, касаются лишь предмета регулирования гражданского права»195.

Однако, на наш взгляд, интерес представляет и государство как субъект финансового права. Сущность этого понятия долгое время остается в юриспруденции дискуссионным. М.Н. Марченко справедливо заметил, «множественность определений понятия государства является не только оправданной, но и объективно необходимой»196. В разные исторические периоды мысль ученых предлагала нам различные определения государства, порой носящий теологический оттенок, отражая особенности той или иной эпохи и того или иного государства. И как пишет В.И. Кнорринг, государство является сложной, динамически развивающейся системой, для которой характерны процессы управления, контроля, регулирования197. Сущностные характеристики государства подтверждаются и в словах М. Вебера, который говорил о государстве «как о синтетическом, создаваемом лишь для определенных целей познания, как бы оно ни было сформировано»198.

Однако, не все предлагаемые мыслители позволяют уяснить сущность определенного явления, на что обращает внимание Н.В. Бутусов: «далеко не все определения государства в равной мере помогают уяснить особенности государства как субъекта права и правовых отношений, дать его характеристику в этом качестве»199. Следуя этой логике, интерес представляет классическое, традиционное понимание государства, выведенное из совокупности таких его признаков, как: государственный суверенитет, публичная власть, народ и территория, выдвинутые Г. Еллинеком и Л. Дюги200.

Особенности предмета и метода финансового права определяют особенности государства как субъекта финансового права. И.В. Рукавишникова отмечает, что «финансово-правовой метод предполагает доминирующее неравенство участников финансовых правоотношений, а также регулирует отношения, складывающиеся в рамках функциональной подчиненности субъектов, реализующих свои правомочия в сфере финансовой деятельности государства и органов местного самоуправления»201. По утверждению Е.Ю. Грачевой «неравное положение субъектов финансового правоотношения обусловлено лишь тем, что одной из сторон в данном правоотношении выступает государство в лице своих уполномоченных органов»202.

Спецификой финансово-правового метода является защита и обеспечение финансовой стабильности любого государства. Наличие публичного интереса в осуществлении экономических отношений, по словам С.В. Запольского, вынуждают государство регулировать часть денежного оборота императивными методами, а не гражданско-правовыми средствами. Любые попытки ведения финансовой деятельности на началах диспозитивности всегда будут обречены на неудачу, в этом убеждают и действительность, и исторические примеры203.

В свою очередь, российская финансовая правосубъектность основана на Конституции РФ. Как отмечал О.Е. Кутафин, «конституционно-правовой статус Российской Федерации характеризуется, прежде всего, тем, что она является суверенным государством, обладающим всей полнотой государственной власти на своей территории, кроме тех полномочий, которые в соответствии с Конституцией находятся в ведении органов власти ее субъектов. Конституционно-правовой статус Российской Федерации характеризуется наличием собственности Федерации, а также единой денежной и кредитной системы»204.

Е.А. Ровинский отмечал, что в финансовых правоотношениях государство выступает не только как субъект власти, но и как хозяйствующий субъект и выразитель материальных и культурных потребностей всего общества. В связи с этим в финансовых правоотношениях выступают два правовых элемента: государственный и имущественный. Это определяет природу финансовых правоотношений как властно-имущественных отношений205.

По справедливому высказыванию Р.О. Халфиной206, государство выступает как носитель суверенитета, участник международных отношений, а также его внутренних отношений.

По словам С.И. Иловайского, в числе суверенных финансовых правомочий государства выделяются следующие: право издавать финансовые законы, устанавливать налоги, заключать договоры на государственные займы, применять принудительные меры к нарушителям или исполнителям финансовых норм207.

Анализируя финансовую систему, можно говорить о том, что финансовую правосубъектность Российской Федерации необходимо рассматривать как возможность обладания и осуществления прав и обязанностей в пределах своих полномочий, нести бремя ответственности в сфере финансовых правоотношений. Россия является субъектом финансового права непосредственно, а также через субъекты Федерации, реализуя свой суверенитет. Среди общих черт правосубъектности субъектов Федерации О.Е. Кутафин выделял: «равноправие между собой во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти; их правовой статус определяется их конституциями или уставами; все они имеют свои органы государственной власти, через которые реализуются их права»208.

Помимо государства – России и субъектов Федерации – субъектами финансового права и финансовых правоотношений являются муниципальные образования. Муниципальные образования вовлечены в различные государственные программы, осуществляемые в рамках единой государственной финансовой политики. Местное самоуправление представляет собой прямое продолжение государственного управления делами общества и является его завершением в смысле реализации задач, стоящих перед обществом и каждым его структурным подразделением209.

А.И. Васильчиков писал: «отыскать черту, отделяющую государственные интересы, нужды и повинность от земских, было бы напрасным трудом, они постоянно смешиваются, сходятся и расходятся, соглашаются и противопоставляются»210.

Резюмируя можно сказать, что к числу участников первой группы коллективного субъекта финансового права относятся органы государственной власти (представительные и исполнительные органы федерального уровня и уровня субъектов Федерации), а также органы местного самоуправления как особые субъекты финансового права.

Вторую группу субъектов финансового права, объединяющих широкий круг ее представителей, образуют коллективные субъекты-организации, к которым по традиции относятся: государственные органы; органы местного самоуправления; предприятия и учреждения, основанные на различных формах собственности. В свою очередь, в литературе выделяют два вида организаций: – субъекты властных функций (представительные и исполнительные органы); субъекты оперативно-хозяйственной и социально-культурной деятельности (учреждения, предприятия).

Государственный орган является одним из структурных элементов государства, который наделен правовыми полномочиями, обладает соответствующей компетентностью в определенном масштабе деятельности и обеспечивает решение стоящих перед государством задач211. В то же время органы местного самоуправления согласно ст. 12 Конституции РФ212 не входят в систему органов государственной власти, однако «природа местного самоуправления – это тоже публичная власть каждого муниципального образования в пределах его полномочий, компетенции его органов и должностных лиц»213.

Помимо этого, Э.Д. Соколова отмечает, что финансовая деятельность осуществляется и судебными органами «как в процессе создания фондов денежных средств (взимание, например, государственной пошлины в соответствии с НК РФ при рассмотрении в определенных случаях исковых заявлений и жалоб), так и в процессе использования централизованного фонда денежных средств»214.

В поддержку позиции ученого лишь приведем следующий пример. Так, суды как субъекты финансового права и финансовых правоотношений получают финансирование из соответствующих бюджетов. Более того, вышестоящие судебные органы, как, например, Конституционный Суд РФ, обладают правом признания той или иной финансовой правовой нормы неконституционной либо, как Верховный Суд РФ, давать официальное толкование отдельных финансовых норм. Данное правомочие роднит судебные органы с правами законодательных органов при реализации ими контрольных функций. Сходной позиции придерживался А.А. Жданов, который при исследовании деятельности, осуществляемой в границах законности и финансовой дисциплины, упоминал о судебном контроле215.

В качестве самостоятельного субъекта финансового права Л.Н. Древаль выделяет Президента Российской Федерации, «который согласно Конституции Российской Федерации (ст. 80) является главой нашего государства, что связано с реализацией его полномочий в том числе и в финансовой сфере»216.

Нам представляется возможным следовать не по пути дробления публичных субъектов на органы законодательной, исполнительной и судебной власти, а наоборот, сведения всех органов воедино, включив их в единую группу коллективных субъектов. Объединяющим для них является их публично-правовой статус, законодательное закрепление их полномочий, вовлеченность в финансовую деятельность.

Эту же рассматриваемую группу коллективных субъектов составляют также предприятия, организации и учреждения. При этом, если коммерческие предприятия выступают субъектом сбора денежных средств в доход бюджета, то государственные и муниципальные – выступают на всех стадиях публичной финансовой деятельности.

Остановимся на характеристике государственных предприятий, которые обладают специальной правосубъектностью. И.П. Грешников писал, «ограничение правоспособности предприятий отчасти связано с целью их создания, поскольку они должны выполнять общезначимые задачи, поставленные собственником – государством, и брать на себя часть экономических функций государства. Принимая меры к сохранению и приумножению своего имущества, государство обеспечивает выполнение задач и функций»217.

В свою очередь, коммерческие организации являются весьма неоднородными. На развитие последних оказали влияние рыночные отношения, под воздействием которых в Российской Федерации появились: финансово-промышленные группы, предпринимательские союзы, ассоциации, холдинги, офшорные и трастовые компании, банки, биржи, дочерние предприятия и т. п. Однако, не все перечисленные субъекты можно отнести к числу юридических лиц, поскольку ряд из них представляют систему взаимосвязанных компаний (например, финансово-промышленная группа). А это наводит нас на мысль, что для финансового права важны отношения этих субъектов, облаченных в организационно-правовую форму. Характерными признаками, разграничивающими одну организационно-правовую форму от другой, считаются:

– характер взаимоотношений между учредителями;

– режим имущественной ответственности;

– размер уставного капитала;

– порядок управления организацией;

– порядок распределения прибыли;

– степень защищенности интересов кредиторов;

– дополнительные источники финансирования.

Так, например, коммерческой признается аудиторская организация, правовой статус которой определен Федеральным законом «Об аудиторской деятельности». При этом, как отмечено в постановлении Конституционного Суда РФ от 01.04.2003 г. «По делу о проверке конституционности положения п. 2 ст. 7 Федерального закона «Об аудиторской деятельности» в связи с жалобой гражданки И.В. Выставкиной» созданные как субъекты предпринимательства, они (аудиторские организации), «по сути, выполняют публичную функцию, поскольку уже не частный, а публичный интерес лежит в основе этого процесса»218.

К числу субъектов – юридических лиц относятся и некоммерческие организации, которые создаются для выполнения функций: общественные и религиозные организации, фонды, учреждения и пр. Среди некоммерческих организаций большую долю составляют бюджетные учреждения, финансируемые за счет бюджетных ассигнований.

Сравнительно новым для российской правовой системы стали юридические лица публичного права, которые могут быть созданы на основании закона или решения уполномоченного органа государственной власти и по своей природе являются публично-правовыми образованиями. В свою очередь, они не всегда имеют учредительные документы и не всегда нуждаются в государственной регистрации, при этом, обладают правами и обязанностями публичного характера, осуществление которых для них является обязательным, а также несут публично-правовую ответственность. Помимо указанного юридические лица публичного права обладают специальной гражданской правоспособностью и особым целевым назначением. Практика ряда зарубежных стран позволяет говорить о делении юридических лиц частного и публичного права (например, Испания, ФРГ, Франция, Швейцария, Австралия, Молдова, Украина, Грузия и др.219).

По мнению, А.В. Винницкого «…на звание юридических лиц публичного права, прежде всего, должны претендовать ныне существующие специфические организации, которые совмещают выполнение публичных функций с активным участием в гражданском (имущественном) обороте. Речь идет о Банке России, государственных внебюджетных фондах, Фонде Сколково, Фонде содействия развитию жилищного строительства, государственных академиях наук, об Агентстве по ипотечному жилищному кредитованию, о саморегулируемых организациях с обязательным членством, самоуправляемых организациях (адвокатские и нотариальные палаты), торгово-промышленных палатах и др.»220.

Так, в соответствии с концепцией В.Е. Чиркина юридическое лицо публичного права – это признанное публичной властью в этом качестве материальное и публично-правовое некоммерческое образование, выступающее в правоотношениях в различных организационно-правовых формах в целях общего блага путем законного применения публичной власти, сотрудничества с ней, давления на нее, имеющее название, другие идентифицирующие признаки, обладающее имуществом, имеющее права и обязанности и несущее ответственность за свои правовые действия221. Под такое определение подпадают публично-правовые образования, общественные организации и др., что свидетельствует о широком толковании данного понятия.

Представляется, что практико-применимым можно считать подход А.В. Турбанова, в соответствии с которым юридическим лицам публичного права свойственны такие признаки, как публичная функция, создание и ликвидация федеральным законом, реализация государственной политики, властные полномочия и имущественная самостоятельность222. Этот подход исключает из категории юридических лиц публичного права публично-правовые образования, что на наш взгляд, представляется правильным, поскольку последние обладают значительным количеством отличительных особенностей.

Основываясь на данном подходе, Д.В. Кравченко предложено следующее определение юридического лица публичного права: «…это организация, учреждаемая Российской Федерацией на основании федерального закона, наделенная публичными функциями и необходимыми для реализации этих функций властными полномочиями, а также – в целях оптимального осуществления названных функций – правом публичной собственности, действующая на основе принципа самоуправления, осуществляемого во взаимодействии с федеральными государственными органами и иными субъектами. Юридическое лицо публичного права при этом, равно как и иные юридические лица, отвечает своим имуществом по своим обязательствам, может от своего имени приобретать и осуществлять права и нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде.»223.

Юридические лица публичного права и организации, подобные им по статусу, существуют во многих развитых зарубежных государствах224. Существование рассматриваемой категории лиц предусматривается некоторыми международными документами. Так, Международная конвенция о гражданской ответственности за ущерб от загрязнения бункерным топливом (Лондон, 23 марта 2001 г.)225, ратифицированная Россией, устанавливает существование института юридических лиц публичного права, указывая, что термин «лицо» означает любое физическое лицо или любое юридическое лицо публичного или частного права, включая государство или любую из его составных частей (п. 2 ст. 1).

Таким образом, международный опыт демонстрирует, что использование данной конструкции юридических лиц является целесообразным в целях осуществления некоторыми организациями своих конституционно-публичных функций.

И, наконец, еще одну группу в видовом многообразии субъектов финансового права составляют индивидуальные субъекты – физические лица, вступающие в финансовые отношения. Субъектами финансового права могут быть граждане РФ, иностранные граждане, лица без гражданства, бипатриды.

Права и обязанности индивидуальных субъектов в финансовом праве обязательно должны раскрываться через конституционные основы, как отмечает Н.М. Конин, «вся закрепленная в Конституции РФ совокупность прав, свобод и обязанностей граждан составляет конституционно-правовой статус гражданина, который служит правовым фундаментом всех отраслевых правовых статусов граждан…»226.

Финансоваяправосубъектность физического лица определяется исходя из его финансовой право- и дееспособности. К особенности финансово-правового статуса физического лица можно отнести отсутствие обязательного учета возрастного критерия его дееспособности. Возрастной критерий дееспособности физического лица подлежит обязательному учету при установлении субъекта финансового правонарушения и привлечения виновного к финансовой ответственности.

В правовой литературе утвердилось мнение, что финансовая правоспособность индивидуальных субъектов характеризуется «через юридические их обязанности», что можно объяснить и спецификой метода правового регулирования и преобладанием обязывающих норм в финансовом законодательстве. По справедливому высказыванию С.Г. Пепеляева, «права, которыми пользуется гражданин в сфере налоговых отношений, по существу носят производный от обязанности характер»227.

В то же время следует отметить, что законодательство порой не успевает за тенденциями развивающегося современного общества, в том числе и в вопросах о статусе физических лиц, в частности, в финансово-правовой сфере. Так, в законодательстве Российской Федерации нет нормативно-правового акта, в котором были бы закреплены права и обязанности физического лица как субъекта финансового права и финансовых правоотношений.

В этой части можно привести изречение М.Ф. Ивлевой, отмечающей, «наука финансового права освещает и разрабатывает многие важные теоретические положения, которые не находят отражения в финансовом законодательстве, например, нельзя найти определения государственных финансов, финансовой деятельности государства и др.»228. Следует согласиться с Н.П. Кучерявенко, который утверждает, что «тенденция развития частного при отсутствии общего может отрицательно сказаться на нормотворческих и правоприменительныхпроцессах в финансовой сфере, поскольку недооценка общеотраслевых начал в правовом регулировании тех или иных общественных отношений может привести к несвязанности, разногласию и конфликтности всей системы вообще»229.

Здесь вспоминаются неоднократно высказывания правоведов-финансистов, которые предлагали принятие законов, в которых закрепить основные положения и категории финансового права, например, предложения Г.В. Петровой о закреплении основ финансовой деятельности государства в Федеральном законе «О публичных финансах в Российской Федерации»230. В свое время Н.И. Химичева акцентировала внимание представителей науки и законодателя о необходимости принятия закона, закрепляющего основы правового регулирования финансовой системы231, «который содержал бы общие положения о финансах и финансовой деятельности государства в целом, включая принципы финансового права в таком же аспекте, которые послужили бы основой для развития и формирования соответствующих норм в рамках структурных подразделений финансового права».

В условиях мирового финансового кризиса, нынешней политической и экономической ситуации в стране и мире, нам видится возможность поддержать тех представителей научной мысли, которые говорили и продолжают писать о необходимости принятия единых основ финансового законодательства.

Тем не менее, новые тенденции не всегда означают, что нужно забыть накопленный опыт и создавать все с «чистого листа». Напротив, переосмысление фактов, приобретенных наукой финансового права, может стать платформой для достижения новых финансово-правовых успехов. Отчасти, базис науки финансового права позволил представить свои предложения по рассматриваемой тематике.

В заключении надо отметить, что рассмотренные классификации субъектов финансового права позволили сформулировать свое видение этого вопроса и предложить следующие виды субъектов финансового права:

1) публично-правовые образования:

– государство;

– субъекты Федерации;

– муниципальные образования;

2) коллективные субъекты:

– органы государственной власти и местного самоуправления, выделив в них органы представительной, исполнительной и судебной власти на федеральном уровне и уровне субъектов Федерации, а также органы местного самоуправления;

– коммерческие организации;

– государственные и муниципальные предприятия;

– некоммерческие организации;

– юридические лица публичного права;

3) индивидуальные субъекты – физические лица.

Следует отметить, что для раскрытия сущности такой категории как субъекты финансового права в сфере образования и науки, необходимым является, на наш взгляд, изучение, в том числе, международного опыта по данному вопросу, включая исследование финансирования образовательной и научной сфер.


Глава II

Основные направления развития образовательного и научного процессов в зарубежных странах

На современном этапе развития общества образование и научные достижения приобрели самостоятельную ценность, обеспечивая, тем самым, процветание государства. Возможность обмена знаниями становится условием научного прогресса. С учетом этого возникла необходимость закрепления единообразных стандартов в области образования для создания платформы формирования общего рынка рабочей силы. Следствием таких преобразований стала реформа системы образования и формирование единых стандартов высшего образования в рамках Европейской зоны высшего образования (1988 г.). В ходе чего была подписана Лиссабонской конвенции о признании квалификаций в области высшего образования в европейском регионе 1997 г. и Болонской декларации 1999 г. В настоящее время в европейскую зону, охваченную Болонским процессом, входит 47 государств232. Россия присоединилась к Болонскому процессу в 2003 году.

Болонский процесс, несмотря на его неоднозначность восприятия со стороны научного сообщества, способствовал существенному повышению понимания социального и политического значения высшего образования для успешного экономического развития. Возможность и доступность получения высшего образования, повышения квалификации обеспечивают повышение общественного самосознания. Попытка введения единообразных стандартов оказала существенное влияние на рынок труда: постепенно снижался спрос на низкоквалифицированных работников и повышался спрос на работников со средним и высоким уровнем квалификации233.

Как справедливо отмечает Е.Г. Писарева «в условиях мирового финансового кризиса, дестабилизации экономики, гиперинфляции и сокращения производства образование выступает как особая ценность для человека, гораздо более важная и надежная, чем денежные средства. В частности, ограничение доступа молодежи к высшему образованию как никакое другое способно породить серьезные социальные проблемы долговременного характера»234.

С учетом данного высказывания, можно говорить о том, что одновременно с государством и работодателем заинтересованность в деятельности образовательного учреждения проявляет сама личность.

Представляется, что рассмотрение любого опыта, в нашем случае, опыта ряда зарубежных стран в вопросе финансирования системы образования и науки, позволит пролить свет на пути дальнейшего совершенствования российской социальной системы.

§ 1. Особенности финансово-правового регулирования сфер образования и науки в США и Великобритании

Сравнительный анализ нами предлагается начать с англо-саксонской правовой системы на примере таких стран, как США и Великобритания.

Соединенные штаты Америки

Удельный вес государственных и негосударственных учебных заведений различен в разных странах. Так, частному сектору в США принадлежат многие известные университеты (Гарвардский, Сэндфордский, Йельский, Чикагский) и большинство наиболее престижных колледжей (в Амхерсте, Уильямсе и Карлтоне). Среди 3 500 вузов США более половины частные корпорации.

Следует отметить, что в США действуют основные экономические показатели для высшего образования, которые включают и состояние его финансирования. По мнению ученых США, эти показатели могут быть полезными для выявления изменений, влияющих на развитие высшего образования, и определения конкретного воздействия этих изменений на различные секторы высшего образования и отдельные высшие учебные заведения.

Канцлер Нью-Йоркского университета Д. Брюс Джонсон отмечает, что «вне зависимости от структуры государства расходы на высшее образование должны покрываться из сочетания следующих четырех источников поступлений: родителей, студентов, налогоплательщиков и самих вузов (колледжей или университетов), которые получают дополнительные доходы, в том числе от филантропических фондов или доноров для оказания помощи студентам»235.

Источники финансового обеспечения деятельности государственных высших учебных заведений США являются: средства, выделяемые из бюджетов федерального, штата и местного; плата студентов за обучение и услуги; доходы от собственной деятельности; пожертвования филантропических организаций и отдельных лиц; проценты от накоплений со специальных фондов, созданных частными организациями и лицами.

Отметим, что безвозмездные средства в доходах государственных высших учебных заведений США составляют 5 % (а в негосударственных – 15 %), чему способствует политика льготного налогообложения инвесторов236. Такой внебюджетный источник финансирования, как привлечение безвозмездных средств, только получает распространение в России.

В мировой практике различают несколько видов финансовой помощи студентам:

– платежи образовательным учреждениям для возмещения прямых издержек на обучение;

– предоставление стипендий студентам на договорных условиях, обязующимся отработать после окончания обучения;

– выплаты государственных стипендий, дотаций;

– налоговые льготы студентам и аспирантам;

– льготы на питание, помещения, транспорт;

– налоговые льготы родителям студентов и т. п.

Федеральное правительство США реализует пять программ оказания помощи студентам:

1) гранты Пелла предоставляются студентам дипломного обучения, семьи которых имеют низкие доходы. Размер таких грантов колеблется от 200 до 2 100 долларов США;

2) дополнительные гранты, предоставляемые учебным заведением студентам дипломного обучения. Они составляют 4 000 долларов США в год;

3) программа «работа-учеба» предоставляет студентам возможность получить работу. При этом, заработок студента не должен превышать его потребности;

4) программа займов Перкинса предусматривает выдачу 5%займов с целью оказания финансовой помощи студентам как дипломного, так и последипломного обучения;

5) заем Стаффорда является низкопроцентным займом, предоставляемым студентам банками или сберегательными организациями в целях оказания помощи в получении высшего образования237.

В США субъектами научной деятельности являются высшие учебные заведения, научные институты, научные центры, национальная академия наук, научные коллективы и отдельные ученые. Во всех высших учебных заведениях в штатном расписании есть должности научных сотрудников, что обуславливает ведение научной деятельности учебными заведениями высшей школы238. В этой связи именно университеты стали базой создания научных центров и исследовательских лабораторий.

Так, основным распределителем бюджетных средств на научные исследования является Национальный научный фонд, созданный Правительством США. Помимо указанного фонда национальные исследования могут быть профинансированы отраслевыми министерствами, частными фондами, коммерческими юридическими лицами и Национальной академией наук. Форма, в которой существует Национальная академия наук представляет собой государственную корпорацию. Академия управляет переданным ей имуществом как доверительный управляющий. Академия вправе осуществлять научные исследования по заданию Правительства США239.

Великобритания

Особенностью британского законодательства в части регулирования образования и научной деятельности является то, что регулирование образования осуществляется посредством множества законодательных актов. При этом, можно выделить несколько принципов, которые отражены в каждом из правовых актов.

Во-первых, регулирование детского образования начинается с самого раннего периода240.

Во-вторых, местные органы власти обязаны оказывать помощь в воспитании детей с ограниченными возможностями их родителям241.

Следующей особенностью законодательства Британии считается активное вовлечение родителей в процесс обучения детей на стадии дошкольного и школьного образования242.

Четвертой особенностью признается внимание к вопросам финансирования иных школьных образовательных учреждений.

И, наконец, пятой является независимость высшего образования как от источников финансирования, так и от административного контроля со стороны органов власти государства.

В Великобритании профессиональное образование и обучение имеет три уровня: начальное, предоставляющее умения, позволяющие выпускникам средней школы выйти на рынок труда; непрерывное, направленное на развитие умений занятого населения; обучение безработных243.

Развитие профессионального образования и обучения регулируется следующим законодательством:

– Закон об образовательной реформе (устанавливается обязанность местных властей предоставлять продолженное образование; ответственность за бюджет передаётся колледжам);

– Закон об образовательной реформе (устанавливается обязанность местных властей предоставлять продолженное образование; ответственность за бюджет передается колледжам);

– Закон о продолженном и высшем образовании (уточняется понятие продолженного образования и определяются все квалификации, которые подлежат финансированию в рамках продолженного образования; учреждаются Советы продолженного образования и колледжам продолженного образования придается независимый статус).

В управлении государственным профессиональным образованием и обучением участвуют:

– Министерство образования и занятости;

– Совет по финансированию колледжей продолженного образования (неправительственная организация, финансируемая Министерством образования);

– Советы по обучению и предприятиям (независимые компании на местах, которые заключают контракты с Министерством образования и занятости на финансируемые государством программы обучения безработных и программы профессионального обучения);

– местные органы власти (выборные органы на местах, в ведении которых находится социальное обслуживание, транспорт и школы);

– Региональные отделения правительства (РОП).

Начиная с 1970-х гг. наблюдается постоянный рост правительственных ассигнований в профессиональное образование и обучение, однако подходы к развитию этого сектора образования трансформировались в соответствии с политическими, экономическими и социальными приоритетами меняющихся правительств.

Основные принципы финансирования образования в Великобритании заключаются в:

– разделению финансирующих структур и учебных заведений (финансирующая сторона, став «покупателем», устанавливает обязанности сторон, конечные цели обучения, включая объем деятельности, и качество, а учебное заведение определяет оптимальные средства для достижения поставленных целей);

– использованию рыночных или квазирыночных механизмов финансирования;

– финансированию по результатам.

Программы профессионального обучения реализуются: в колледжах продолженного образования; в школах (находятся в собственности и в ведении местных властей, имеют делегированные бюджеты); в частных учебных заведениях; в частных компаниях (обучение сотрудников).

Систематическое государственное финансирование предоставляется только программам, заканчивающимся присвоением стандартной национальной профессиональной квалификации.

В механизме финансирования профессионального образования и обучения центральную роль играют Советы по обучению и предприятиям, а в реализации программ обучения – сектор продолженного образования.

Программы профессионального обучения реализуются через местные Советы по обучению и предприятиям (СОП), возглавляемые работодателями. Данные Советы являются частными некоммерческими компаниями. Практически весь национальный бюджет на обучение направляется в СОП, при этом 90 % средств имеет целевое назначение – начальное и непрерывное профессиональное обучение и обучение безработных. Советы представляют интересы как крупного, так и малого бизнеса, а также широкий круг интересов местного сообщества. Государственное финансирование СОП осуществляется из разных источников, включая Министерство торговли и промышленности и Министерство окружающей среды, транспорта и регионов, однако основная часть поступает из Министерства образования и занятости. С 1998 г. бюджет Министерства образования и занятости формируется на три года. Средства могут быть перенесены на следующий год, при этом они подлежат определенной корректировке, связанной с запланированным ростом или сокращением объемов обучения, а также с повышением рентабельности.

Советы по обучению и предприятиям действуют на основе контракта с Региональными отделениями правительства на предоставление определенных услуг и получают соответствующие средства. Помимо этого СОП заключают контракты с организациями, реализующими программы обучения (в том числе, с колледжами продолженного образования (КПО) и частными организациями) и обучение, предоставляемое работодателями. С 1993 г. колледжи продолженного образования (основные учебные заведения, реализующие программы начального профессионального образования) были переподчинены Совету по финансированию профессионального образования (СФПО, промежуточный орган управления, созданный правительством), через который проходят средства на финансирование продолженного образования (ранее средства проходили через местные органы власти). Сами колледжи стали независимыми некоммерческими компаниями.

Советы по обучению и предприятиям осуществляют свою деятельность в рамках Текущего соглашения, которое является правительственным документом, устанавливающим контрактные обязательства Совета на каждый год. Ответственность за заключение контрактов с СОП и мониторинг их деятельности возложена на Региональные отделения правительства. Ежегодно СОП заключают контракты с местными Региональными отделениями правительства, которые определяют количество мест обучения и уровень оплаты по достигнутым результатам, измеряемым в терминах присвоенных квалификаций и трудоустройства выпускников. В свою очередь, СОП заключают контракты на обучение с колледжами продолженного образования и частными учебными заведениями. Колледжи финансируются СФПО по национальному тарифу квалификаций.

Финансирование СФПО осуществляет Министерство образования и занятости в виде общей субсидии, сумма которой рассчитывается по предыдущему уровню с учетом демографических изменений и ожидаемого повышения рентабельности. Все финансирование обеспечивается общими налогами; целевых сборов на нужды образования в Великобритании нет. В дополнение к финансированию со стороны СФПО часть средств предоставляется работодателями в виде платы за обучение работников, занятых на предприятии (контракты на обучение с предприятиями).

Основные средства, перечисляемые центральным правительством, в основном предназначены для текущих расходов. Часть этих средств может быть использована на капитальные затраты (около 2 %). Остальные капитальные затраты финансируются по другим схемам: за счет правительственных грантов, а также средств Национальной лотереи и Евросоюза и в рамках Инициативы по частному финансированию. Последнее предусматривает финансовое партнерство государственного и частного секторов. Цель этой инициативы заключается в том, чтобы государственные структуры, включая колледжи продолженного образования, постепенно превращались из владельцев и распорядителей имущества в покупателей долгосрочных услуг. Например, если организация государственного сектора собирается построить новое здание, она вступает в партнерство с определенной строительной организацией и делит с ней как всю прибыль от нового здания, так и риски, связанные со строительством. Строительная компания может использовать для строительства частный капитал и эксплуатировать здание от имени организации государственного сектора, которая будет пользоваться зданием на условиях аренды или же обратного владения.

Механизмы распределения средств достаточно многообразны и, прежде всего, основываются на отделении финансирующих структур от структур, предоставляющих образование. Это разделение привело к введению рыночных или квазирыночных механизмов финансирования. Структуры, реализующие программы обучения, поставлены в условия конкуренции друг с другом, и вместо руководства из центра отношения между покупателями и провайдерами строятся на жесткой контрактной основе. Это привело к тому, что стал активно реализовываться механизм финансирования по результатам (приобретенным квалификациям и трудоустройству).

СФПО заключает контракты с колледжами на проведение обучения. Колледжи сами устанавливают объем приема и определяют программы с учетом местных и национальных приоритетов. Если колледжи не достигают поставленных целей, финансирование может быть сокращено.

Колледжи финансируются на основе так называемых «единиц деятельности», или рассчитываемых на каждого студента «баллов» за зачисление, обучение, приобретенную квалификацию, освобождение от платы за обучение, получение пособия по уходу за ребенком, а также дополнительной помощи при обучении.

Основное количество баллов (около 80 %) приходится на обучение каждого студента и определяется осваиваемой(ими) квалификацией(ями) и посещаемостью, которая оценивается три раза за год. Каждая квалификация оценивается по национальному тарифу в зависимости от времени и ресурсов, необходимых для ее приобретения, в диапазоне от 1 до 168 баллов. Для каждой квалификации баллы начисляются в зависимости от области изучения (например, деловое обучение оценивается в 1,0 балл, сельскохозяйственные предметы – в 2,2, технические – в 1,5). Таким образом, освоение квалификации в области делового обучения сроком в один год принесет 84 балла, а в области технических дисциплин – 126 баллов. Если человек зачислен на два или более курсов обучения, то общее количество баллов будет равно сумме баллов всех курсов обучения.

Таким образом, для определения стоимости одного балла вся деятельность колледжей конвертируется СФПО в баллы, и общий объем средств делится на сумму баллов по стране (в 1996–97 гг. она составляла 17 фунтов, или 21 ЭКЮ).

СФПО заключает контракты с колледжами на проведение обучения. Колледжи сами устанавливают объем приема и определяют программы. При этом в контракте могут быть оговорены приоритетные курсы и указаны национальные ориентиры приема244.

Для стимулирования приема с 1994 г. существует дополнительный механизм финансирования колледжей, которые превысили контрольные цифры баллов, в виде финансирования этого превышения по сниженной ставке (6,5 фунтов за балл). Для таких колледжей контрольные цифры баллов могут быть в дальнейшем увеличены.

Описанный механизм распределения средств привел к усилению конкуренции между колледжами.

Непрерывное профессиональное обучение осуществляется:

– предприятием преимущественно за собственные средства и организуется как внутрифирменное обучение или путем привлечения частных организаций, предоставляющих обучение или КПО;

– предприятием за государственные средства в колледжах продолженного образования, куда работники предприятия зачисляются как студенты, при этом 25 % стоимости обучения оплачивает предприятие, а 75 % – СФПО;

– по личной инициативе работников, которые оплачивают собственное обучение и при этом могут получить определенную правительственную поддержку или же обучаются на государственные средства в колледже продолженного образования245.

В настоящее время реализуются несколько государственных программ поддержки непрерывного профессионального образования на предприятиях:

– «Умения для малого бизнеса» (для предприятий со штатом менее 50 работников); в рамках программы предусмотрено обучение одного или двух работников предприятия, которые впоследствии обучают остальной персонал;

– «Займы на обучение для небольших фирм» (предоставление займа предприятиям со штатом не более 50 человек, причем процент по займу оплачивается Министерством образования и занятости и возврат займа отсрочен от 6 до 12 месяцев в зависимости от его размера);

– «Бюджет для поддержки местной конкурентоспособности» (для повышения уровня умений в компаниях со штатом менее 50 чел.) и др.

Получила развитие такая форма организации обучения, как «франчайзинг» (субподряд на обучение). Например, колледж договаривается с работодателем о приеме на обучение работников, при этом средства на обучение предоставляются как СФПО, так и работодателем.

Частным лицам государственное финансирование непрерывного образования может быть предоставлено в рамках следующих программ:

– «Займы на развитие карьеры» (банковский заем с отсроченным возмещением, выделяемый частным лицам и используемыйна покрытие 80 % расходов на обучение и полной стоимости учебников, материалов и пр.);

– «Займы на профессиональное образование» (покрытие расходов на обучение из суммы налогов частного лица, если обучение приводит к получению национальной профессиональной квалификации; при этом стоимость курса вычитается из базовой ставки налога (около 23 %), а при более высокой ставке налога (40 %) разница покрывается из суммы налога, подлежащего уплате);

– «Индивидуальные счета на обучение» (государство переводит на целевой счет частного лица определенную сумму средств – около 213 евро, к которым частное лицо должно добавить собственные средства – около 36 евро);

– «Университет для промышленности» (новая инициатива, представляющая собой информационные и маркетинговые услуги в области профессионального обучения с использованием новейших технологий и финансируемая на первом этапе государством, с последующим переходом на самофинансирование).

Как известно, в Великобритании находятся старейшие университеты Оксфорд и Кембридж. Правовое положение высших учебных заведений в Великобритании регулируется законами Великобритании, в частности, Законом об образовании 1988 г., а также уставами (хартиями) университетов246.

Независимое имущественное положение университетов обусловлено тем, что имущество предоставлялось университетам в разные времена, разными монархами и иными лицами в качестве пожертвований на благотворительные нужды247.

В целом, в системе непрерывного профессионального образования и обучения Великобритании около 90 % финансирования обеспечивается предприятиями и только 10 % – государством.

Таким образом, в Великобритании существует четкое разделение между «покупателем» образовательных услуг и их «производителем», что сделало систему образования и обучения более ориентированной на спрос. Однако данная модель требует значительных административных расходов, поскольку приходится обрабатывать и контролировать большой объем информации, проводить аудит.

В связи с необходимостью постоянного мониторинга и аудита в первоначальную схему финансирования были внесены изменения. Так, вместо финансирования всего бизнес-плана СОП или паушального финансирования (единовременные разовые выплаты) колледжей за весь пакет предоставляемых услуг возможен переход на целевое финансирование конкретных компонентов обучения или конкретных групп обучаемых.

Использование рыночных механизмов, безусловно, привело к расширению круга обучаемых и увеличению их численности, повышению эффективности и конкуренции между организациями, предоставляющими образовательные услуги, а следовательно, к снижению стоимости единицы обучения («балла») в колледжах на 15 % за последние пять лет.

В то же время имеющиеся данные свидетельствуют о трудностях, испытываемых колледжами в вопросах обеспечения качества обучения, вследствие постоянной борьбы за экономическую эффективность. В связи с этим в настоящее время происходит некоторое отступление от чисто рыночных механизмов к более плановым подходам.


§ 2. Правовые основы финансирования образовательной и научной деятельности в европейских странах

ФРАНЦИЯ

Основным нормативным актом, регулирующим отношения в сфере науки и образования во Франции, является Кодекс об образовании248, согласно ст. L. 111–1 которого образование является национальным приоритетом, а публичная служба образования задумана и организована для учащихся и студентов.

Профессиональное образование и обучение регулируется социальными партнерами в рамках коллективных договоров (национальные межотраслевые договоры и отраслевые договоры) и правительством в соответствии с законами и другими правовыми документами (законы о начальном обучении и Трудовой кодекс)249.

В финансировании профессионального образования и обучения большую роль играют государственные структуры и объединенные организации промышленности.

Министерство образования отвечает за политику в области профессионального образования в школе и «Ученичество». Министерство сельского хозяйства выполняет аналогичные функции в своей области. Министерство труда и солидарности и Генеральная комиссия по вопросам занятости и профессионального обучения несут ответственность за реализацию государственной политики в области профессионального обучения для лиц, обучающихся по контрактам альтернативного обучения, и профессиональное обучение работников частного сектора. При комиссии создана специальная группа контроля за использованием финансовых ресурсов, полученных от обязательного сбора на развитие непрерывного обучения, выплачиваемого всеми работодателями. Министерство занятости занимается вопросами обучения безработных.

В свете децентрализации управления созданы 26 региональных советов профессионального обучения, а также комиссии, департаменты или директораты по вопросам профессионального обучения в регионах.

Социальные партнеры участвуют в распоряжении налогом на «Ученичество» и сборами с предприятий на развитие непрерывного профессионального обучения.

В рамках децентрализации и повышения роли регионов (по пятилетнему Закону, принятому, в декабре 1993 г.) каждый регион разрабатывает план развития профессионального обучения для молодежи совместно/с представителями промышленности и правительства.

Сбор налога на «Ученичество» осуществляется Торгово-промышленными палатами, Отраслевыми палатами и Сельскохозяйственными палатами. За сбор и распределение обязательных взносов предприятий на развитие обучения работников отвечают Уполномоченные объединенные управления по сборам (УОУС).

Основными источниками финансирования НПО являются местные правительства и центральное правительство (в лице Министерства образования), которое предоставляет наибольший объем средств, так как оно оплачивает преподавательский состав. Частично финансирование осуществляется предприятиями через налог на ученичество (2,7 %), причем часть этого налога предприятия могут использовать для оказания дополнительной финансовой помощи учебным заведениям профессионального и технического образования. Часть средств поступает от домохозяйств (10,9 %).

В составе капитальных затрат расходы центрального правительства (здания, ремонт, материалы) составляют около 10–11 % всего объема затрат на образование.

Начальное профессиональное обучениевключает в себя старшую ступень среднего образования и краткие курсы высшего образования.

Непрерывное профессиональное обучениепредназначено для работающих граждан и обеспечивает доступ к различным уровням профессионального обучения и квалификациям, охватывая как взрослое население, так и молодежь, уже имеющую или только собирающуюся получить работу250.

Начальное профессиональное образование реализуется:

– в учебных заведениях (школах) с прохождением части обучения на рабочем месте;

– по контракту на «Ученичество» (часть обучения проходит на предприятии под руководством мастера, а другая часть – в специализированных центрах обучения);

– в рамках трех типов контрактов, предусматривающих сочетание обучения в училищах или колледжах с производственным обучением на предприятии (контракт на профориентацию, контракт на получение квалификации и контракт на адаптацию);

– на курсах предквалификационной и квалификационной подготовки, предназначенных для молодежи, не имеющей квалификации и осуществляющей поиск работы.

В 1980-х гг. для борьбы с безработицей социальные партнеры и правительство приняли программу для молодежи «Альтернативное обучение», предусматривающую заключение контракта на работу или определенные периоды производственного обучения на рабочем месте, в дополнение к имеющимся программам «Ученичество» и обучение в учебном заведении.

Расходы на строительство, ремонт, оборудование и текущие расходы (кроме оплаты персонала) оплачиваются местными властями. Центральное правительство предоставляет средства на оплату работников. Таким образом, регионы финансируют лицеи, сельскохозяйственные лицеи, специальные школы, колледжи торгового флота и рыболовства. Они также могут оказывать финансовую помощь частным техническим училищам в осуществлении инвестиций.

Программа «Ученичество» и непрерывное профессиональное обучение финансируется центральным правительством и регионами (центральное правительство финансирует центры обучения).

Программа «Ученичество» предоставляет обучение с выдачей технического или профессионального сертификата. Программа финансируется центральным правительством, регионами и предприятиями. При этом наибольшая доля финансирования приходится на предприятия и наименьшая на центральное правительство.

Региональные ресурсы постоянно возрастают и формируются из различных правительственных трансфертов и возврата части налога на ученичество. Центральное правительство направляет в регионы трансферты, финансирует центры обучения и выделяет субсидии работодателям за набор на обучение. Часть средств формируется за счет компенсации освобождения работодателей от выплат в фонды социального страхования, принявших на работу обучаемых по программе «Ученичество».

За счет налога на «Ученичество» финансируются все программы НПО, а не только сама программа. Этим налогом облагаются все юридические лица и предприятия, независимо от размера, занимающиеся коммерческой и промышленной деятельностью или ремеслами. Ставка налога равна 0,5 % валового фонда заработной платы.

Часть этого налога (0,2 %) предназначается для программы «Ученичество» и используется для выравнивания регионов и оказания поддержки центрам обучения по данной программе. Выравнивание средств на национальном уровне осуществляется путем возврата собранных сумм в регионы по утвержденной схеме Национальным фондом перераспределения налога на «Ученичество». На региональном уровне в случае накопления в центре обучения средств, превышающих разрешенный уровень, сумма превышения возвращается в регион и перераспределяется центрам, где доход от налога на «Ученичество» ниже минимального порогового уровня.

Вторая часть налога (экс-квота) – 0,3 % – используется для дополнительного финансирования учебных заведений технического и профессионального образования, развития программы «Ученичество» за счет грантов и субсидий обучаемым и финансирования программ подготовки мастеров. От этого налога освобождены только центральные государственные организации, региональные и местные органы управления и их государственные институты, профессиональные ассоциации, гуманитарные профессии и образовательные общества. В ремесленном секторе, промышленности и торговле от налога освобождены предприятия, если они имеют в штате одного или более обучаемых по форме «Ученичество» и если налог на обучение взимается с суммы, не превышающей шестикратного размера официальной годовой заработной платы.

Для финансирования программы «Ученичество» может быть привлечена также часть средств сбора на нужды программы «Альтернативное обучение» (до 35 %) с предприятий со штатом более 10 человек. Из этих средств разрешается покрывать только текущие расходы центров обучения подпрограмме «Ученичество».

Предприятия платят налог на «Ученичество» в специальные агентства:

– государственные агентства по сбору налога (Торгово-промышленные палаты, Отраслевые палаты, Сельскохозяйственные палаты);

– уполномоченные агентства префектур;

– агентства по сборам при Министерстве образования251.

Контракты альтернативного обучения. Эта программа финансируется предприятиями, которые должны выплачивать определенный процент от фонда оплаты труда на развитие программы, а также правительством, предоставляющим предприятиям освобождение от выплат в фонды социального страхования (до 50 %) и субсидии на набор обучаемых по квалификационному контракту.

Размер сбора с предприятий со штатом 10 или более человек составляет 0,4 % фонда заработной платы, если предприятие платит налог на «Ученичество», и 0,3 % – если нет.

Предприятия со штатом менее 10 человек (только те, которые отчисляют налог на «Ученичество») платят ОД%.

Предприятия со штатом более 10 человек могут оплачивать этот обязательный сбор либо в Уполномоченные объединенные управления по сборам, либо посредством набора на обучение (вычитая соответствующие суммы, рассчитанные по единой ставке), либо производя взносы в государственное казначейство.

Предприятия со штатом менее 10 человек, облагаемые налогом на «Ученичество», выплачивают сбор в УОУС, указанные в коллективном договоре. Если предприятие не участвует в коллективном договоре, оно платит сбор либо в отраслевой, либо в межотраслевой УОУС. Такие предприятия не имеют право вычитать из суммы сбора средства, эквивалентные затратам на контракты альтернативного обучения.

Средства, поступившие в УОУС, аккумулируются на специальном счете и распределяются между предприятиями на нужды обучения, в результате предприятие может получить сумму средств, превышающую его взнос.

Средства от сбора на альтернативное обучение также подлежат выравниванию между различными УОУС Ассоциацией распоряжения фондами альтернативного обучения и распределяются между предприятиями, организующими набор и обучение молодежи.

Средства, полученные от предприятий, позволяют УОУС финансировать обучение молодежи (в рамках контрактов на альтернативное обучение), наставников для обучаемых, а также компенсировать затраты, связанные с деятельностью наставников, и расходы по пропаганде этого вида обучения.

Наибольшая доля финансирования обучения молодежи в учебных заведениях предоставляется государством, за исключением альтернативного обучения, где около 71 % средств поступают от сбора с предприятий.

В рамках децентрализации регионы разрабатывают собственные планы развития профессионального обучения молодежи и заключают долгосрочные контракты, направленные на решение поставленных задач по развитию «Ученичества» и профессионального обучения в учебных заведениях, а также других форм альтернативного обучения, с правительством и секторами экономики252.

Для ранее не работавших представителей молодежи, имеющих семейные, социальные и культурные проблемы, у которых нет свидетельства об общем образовании или профессиональной квалификации, предусмотрена программа «Пути доступа к трудоустройству», призванная оказать помощь в трудоустройстве этим категориям молодежи.

Участники этой программы оплачиваются либо по рабочему контракту, либо как студенты профессионального обучения. В период, не охваченный контрактом или обучением, особо нуждающимся предоставлено право на финансовую помощь из государственного фонда чрезвычайных ситуаций.

Непрерывное профессиональное обучениевключает в себя все виды обучения для занятого населения.

Непрерывное профессиональное обучение финансируется:

– предприятиями;

– объединенными агентствами (УОУС) – через перераспределение средств, которыми они распоряжаются;

– центральным правительством и регионами;

– работниками.

Работники частных предприятий могут осуществлять непрерывное профессиональное обучение:

– в рамках плана обучения предприятия, финансируемого работодателем;

– во время учебного отпуска;

– в программах «Капитал времени обучения»;

– в программе оценки умений (разработка плана дальнейшего развития профессиональной карьеры и обучения).

Обучение по программам непрерывного профессионального обучения финансируется из обязательных взносов предприятий в размере 1,5 % фонда заработной платы (для предприятий со штатом более 10 человек) и 0,25 % для предприятий со штатом менее 10 работников.

Сбор с предприятий со штатом 10 и более сотрудников состоит из:

– взноса на финансирование плана обучения;

– взноса на контракты альтернативного обучения;

– взноса на финансирование учебных отпусков.

Сбор с предприятий со штатом менее 10 работников включает в себя:

– взнос на финансирование плана обучения;

– взнос на контракты альтернативного обучения.

Для всех частных предприятий этот сбор в размере 1 % от начисленной заработной платы тоже обязателен; из него финансируются учебные отпуска сотрудников, работающих на предприятии на основе постоянного контракта.

Для министерств сбор на нужды непрерывного профессионального обучения складывается из:

– взноса в размере 3,8 % фонда заработной платы на реализацию плана обучения;

– 0,2 % фонда оплаты труда на учебные отпуска.

Таким же образом устанавливается размер сбора, который должны выплачивать местные органы власти или государственные организации. Размер этого сбора определен на уровне:

– максимум 1 % фонда оплаты труда на мероприятия в рамках плана обучения;

– минимум 0,2 % фонда оплаты труда на учебные отпуска.

Государственные больницы должны отчислять минимум 2,1 % фонда оплаты труда. Сборы с частных предприятий вносятся в УОУС.

Часть сборов с государственных структур и больниц выплачиваются в Национальный фонд подготовки кадров территориального управления и Национальную ассоциацию подготовки больничного персонала.

Самозанятые работники платят обязательный сбор специальным структурам, уполномоченным правительством.

Государство может предоставлять предприятиям дополнительную помощь для обучения персонала в форме «Обязательств по развитию обучения» и «Кредита на налог на обучение». Налоговый кодекс предусматривает снижение налогооблагаемой суммы предприятия (прибыль предприятия или корпоративный налог) на период в 5 лет, если в предшествующем году это предприятие проводило обучение сверх государственной нормы. Возможна поддержка отраслей в форме контрактов, на перспективное обучение. Национальный фонд занятости может предоставлять помощь в виде финансовых пакетов.

В финансировании программ обучения предусматривается финансовое участие частных лиц. Так, например, в случае учебного отпуска человек должен вначале выплатить требуемую «стартовую» сумму, а затем эти расходы (оплата стоимости обучения, проживания и транспортные расходы) могут быть полностью или частично возмещены УОУС.

Помимо финансирования непрерывного обучения, государство осуществляет контроль за использованием средств обязательного сбора на нужды обучения и имеет право налагать штрафные санкции в случае необходимости.

Как показывает практика, расходы предприятий на обучение редко ограничиваются уровнем обязательного сбора. В среднем их вклад в обучение почти в два раза больше.

Государственные расходы также включают в себя целевые назначения – налоговые льготы, исследовательскую деятельность на предприятиях и консультационные услуги. Государственная поддержка обучения на предприятиях софинансируется ЕСФ.

Работники свободных профессий могут также проходить обучение. В этом случае они должны платить специальный сбор в соответствующую структуру, уполномоченную правительством.

Таким образом, во Франции большая часть средств для профессионального образования и обучения предоставляется центральным Правительством. Постоянно возрастает доля регионов в финансировании, а также в финансировании безработных из средств страхования на случай безработицы.

Субсидирование начального профессионального обучения осуществляется преимущественно из государственных средств, за исключением моделей альтернативного обучения, оплачиваемого более чем на 70 % за счет средств от сбора с предприятий.

Система финансирования непрерывного профессионального обучения имеет сложные организационные механизмы и нуждается в реформировании. Требование возврата в казну средств, не израсходованных предприятием на нужды обучения в рамках планов на обучение, не способствует повышению мотивации предприятий совершенствовать свою деятельность в этой области, в связи с чем их политика в области обучения определяется объемом средств, которые нужно истратить, а не реальными потребностями в обучении.

В целом, сам механизм сбора средств превращается в чисто коммерческую деятельность, что порождает «территориальные войны» между агентствами по сбору средств на межотраслевом, и отраслевом уровнях и приводит к господству финансовых механизмов над деятельностью, которую они должны поддерживать.

Из-за сложной ситуации на рынке занятости государство уделяет особое внимание обучению лиц, находящихся в поисках работы, а также начальному профессиональному обучению.

Правительство Франции специально заботится об обеспечении доступа к профессиональному обучению малообеспеченных и проблемных групп, вследствие чего возникла необходимость расширить обучение, осуществляемое за счет средств налога на альтернативное обучение, и разработать соответствующие финансовые аспекты.

В настоящее время Французской конфедерацией труда предложена система страхования на обучение, согласно которой все занятые граждане получают право доступа к обучению, эквивалентное 10 % времени их трудовой деятельности, что будет способствовать формированию так называемого «капитала на обучение» каждого взрослого гражданина после завершения обязательного образования.

И в то же время, по высказыванию вице-ректораParisUniversities Э. Юсона в последние годы система высшего образования, несмотря на предпринимаемые попытки, находится в кризисе. «Даже для Франции проблема – дать этой огромной армии студентов нужные по количеству и качеству аудитории. Другая проблема – слишком много мелких провинциальных университетов, которые создавались в 20-е годы прошлого века (на 2007 г. во Франции было 87 университетов и 225 вузов). Некоторые университеты по сути своей скорее факультеты, предлагающие подготовку в рамках узкой специализации, а их преподаватели имеют очень низкий уровень международных контактов. Они вообще не университеты в общемировом понимании этого слова, которое предлагает универсальность»253.

В этой связи во Франции стала проводиться реформа образования, которая, в первую очередь, коснулась начального, среднего и высшего образования, а также Академии наук. Цель реформы заключается в уменьшении полномочий государства и усилении автономии университетов.

С января 2011 года около 90 % французских университетов решили перейти на «автономный режим». Из государственного фонда через государственно-частное партнерство в рамках программы «Новый университетский кампус» было выделено 5 млрд. евро, для обновления лабораторий, объединения кампусов и повышения международного уровня254.

Кроме того, была проведена реформа системы налоговых возвратов на ведение научных исследований в 2008 году, что упростило процедуру возмещения средств компаниям.

В дополнение при проведении НИОКР Правительство предлагает освобождение от уплаты ряда налогов и выплат на социальное страхование стартапам двух типов: новым инновационным компаниям (JEI) и новым университетским компаниям (JEU).

В конце 2012 года Правительство Франции определило новые вузы, которые получат финансирование по программе реформирования высшего образования на создание образовательных кластеров InitiativesdExcellence (Index). В эти центры объединяются финансируемые государством университеты, привилегированные вузы и центы НИОКР255.

Суть реформы Index сводится к тому, что во Франции планируется сокращение вузов с 87 до 10.

Таким образом, основными чертами образовательной реформы во Франции стали: концентрация высококвалифицированных кадров, модернизированные исследовательские институты, обновленные и современные университетские программы.

ГЕРМАНИЯ

В Германии государство активно участвует в развитии и поддержке профессионального образования и обучения. Все большее распространение получает новая система поддержки профессионального образования, предполагающая совместный контроль за профессиональным образованием и обучением экономических и социальных партнеров. Участие социальных партнеров в профессиональном обучении и обучении для рынка труда традиционно для Германии. В вопросах образования обычно доминируют государственные и квазигосударственные секторы. При этом регулирование предложения и спроса остается за рынком.256

Правовые основы в вопросах финансирования составляют следующие акты:

– «Основной закон», предусматривающий свободу выбора профессии и работы по этой профессии и закрепляющий за государством ответственность за разработку законодательства в области профессионального обучения вне учебного заведения;

– «Закон о профессиональном образовании и обучении»;

– «Ремесленный кодекс»;

– «Закон о развитии профессионального образования и обучения» и др.

Вопросы непрерывного профессионального обучения регулируются следующими актами:

– «Закон о развитии труда»;

– «Конституционный промышленный закон»;

– «Закон о защите молодежи»;

– «Земельное законодательство» (касается образования в учебных заведениях, включая профессиональные училища и частные школы)257.

За развитие профессионального обучения традиционно отвечает целый ряд структур и институтов, таких как:

– компетентные организации (корпоративные государственные структуры, занимающиеся обучением на предприятиях. По «Закону о профессиональном образовании и обучении» обучение на предприятиях находится в ведении промышленных, торговых и отраслевых палат и различных федеральных и земельных органов управления государственного сектора);

– комитеты по профессиональному обучению вышеуказанных организаций;

– земельные комитеты по профессиональному обучению;

– Земельные министерства (Министерства труда, финансов и, реже, Министерства культуры), которые осуществляют контроль за компетентными организациями и принимают решения о финансовой поддержке земельными правительствами обучения на предприятиях;

– Федеральный институт профессионального образования и обучения;

– Федеральная служба по вопросам труда;

– Министерства культуры, науки и образования Земель (вопросы образования в учебных заведениях).

Государственное финансирование учебных заведений регулируется «Законом о бюджете», который предусматривает для учебных заведений определенные ограничения на сроки и характер распоряжения государственными средствами.

Прямая финансовая поддержка учащихся и студентов ограничивается пособиями на детей и грантами, установленными Федеральным законом «О развитии образования и обучения». Непрямые государственные субсидии для лиц, проходящих обучение, состоят из освобождения от налогов, освобождения от платы за обучение, субсидий на приобретение учебных материалов и на транспортные расходы. Федеральное, земельные и местные правительства имеют собственные доходы от налогов. Доход от ряда налогов распределяется согласно определенным квотам. Для гармонизации покупательной способности на федеральном, региональном и местном уровнях используется вертикальное финансовое выравнивание, а между отдельными Землями – горизонтальное. Основополагающим принципом является принцип некоммерческой деятельности, когда вся прибыль идет на покрытие затрат.

НПО осуществляется в рамках двух систем: дуальной системы и обучения в профессиональных училищах. При этом профессиональные училища могут входить в дуальную систему.

Взносы работодателей покрывают все затраты на производственное обучение, а государственные средства оплачивают обучение в училищах, причем работодатели несут на себе основное бремя расходов. На федеральном уровне выделяются средства для федерального Министерства образования и науки и федерального института профессионального обучения. Правительство также предоставляет льготы работодателям, вычитая расходы на обучение из налогооблагаемой прибыли258.

Земли выделяют гранты местным властям для строительства и содержания школ, приобретения оборудования и зарплаты инструкторам.

Большая часть средств работодателей расходуется на выплаты пособий обучаемым по программе «Ученичество», оплату их обучения в профессиональных училищах, выплату зарплат инструкторам и содержание помещений. Эти расходы частично компенсируются за счет производственной деятельности обучаемых.

Компании, осуществляющие обучение, берут на себя расходы по развитию квалификаций обучающихся, а государство и Земли – затраты на сопутствующее обучение в профессиональных училищах. Каждое предприятие само оплачивает стоимость обучения, проводимого на предприятии. Помимо этого обучаемым выплачивается ежемесячное содержание на период обучения. В дополнение к этому компании также производят выплаты в различные фонды: социального страхования, пенсионные, на нужды безработных, здравоохранения и инвалидности, и страхования несчастных случаев. К непрямым затратам предприятий на обучение относятся: заработная плата тренеров; ресурсы, необходимые для обучения; стоимость используемого во время обучения оборудования и материалов; издержки, связанные с проведением обучения на производстве, и т. д.

Расходы по оплате обучения, осуществляемого в профессиональных училищах, берут на себя земельные и местные власти. Таким образом, финансовая ответственность делится между предприятиями и государством. При этом наблюдается постоянный рост государственных субсидий. В новых Землях это касается двух третей всех заключаемых контрактов на обучение. Для компенсации уменьшения объемов обучения в компаниях организуются новые курсы по различным профессиям на базе профессиональных училищ в рамках дуальной системы.

При заключении контракта на обучение компании обязуются выплачивать обучаемому пособие на период обучения, что отражено в коллективном договоре, а также бесплатно предоставлять материалы и инструменты, необходимые при обучении.

За последние годы финансирование системы образования отражает растущее вмешательство государства с целью оптимизации первичной структуры финансирования. На федеральном уровне, на уровне Земель и на местном уровне принимаются различные дополнительные меры, а также большую активность проявляют социальные партнеры, особенно в тех областях, куда не доходит влияние государства. В результате создается вторичная структура финансирования, которая существенно отличается от первичной.

Наиболее известным типом профессиональных училищ являются профессиональные училища с неполной формой обучения. В них обучается молодежь после 9 или 10 лет обучения в обязательной общеобразовательной школе, заключившая контракт на начальное обучение. Помимо этих училищ, получили распространение профессиональные училища с полной формой обучения, реализующие разнообразные курсы профессионального обучения. Как правило, они предоставляют курсы, облегчающие студентам доступ к дуальной системе обучения. Они также осуществляют подготовку по специальностям, не охваченным дуальной системой (здравоохранение или уход за детьми). После успешного окончания такого училища выдается специальный сертификат общего образования среднего уровня.

Как уже говорилось, в рамках дуальной системы основную часть финансирования обучения на предприятии предоставляют сами предприятия, среди которых важную роль играют малые и средние предприятия. Однако они не могут обеспечить весь необходимый объем обучения. В то время как крупные предприятия в состоянии реализовать обучение в рамках «обучающих мастерских», не нарушая при этом производственный процесс, малые и средние предприятия не могут себе этого позволить по финансовым и организационным причинам. Вот почему малые и средние предприятия решают данную проблему за счет «внешнего» обучения в рамках мастерских в учебных заведениях, организуемых либо государственными структурами (палатами или гильдиями), либо некоммерческими частными структурами (отраслевыми ассоциациями или муниципалитетами).

В некоторых секторах существуют обязательные коллективные договоры об обучении в учебном заведении, предусматривающие его финансирование за счет соответствующих сборов. (Все предприятия – участники коллективного договора должны выплачивать в общий фонд определенный процент с облагаемого налогом валового фонда заработной платы.) Формы аккумулирования сборов и выравнивания средств между предприятиями, осуществляющими и не осуществляющими обучение, регулируются участниками договора.

Также законами предусмотрено финансирование обучения на предприятии, которое предусматривает следующий порядок.

Индивидуальные предприятия осуществляют предварительное финансирование обучения и могут получить рефинансирование тремя способами, а именно: за счет снижения налогов или освобождения от налогов, если предприятия имеют прибыль; переводом расходов на обучение в цены продаж – переадресацией их покупателю (или же переводом расходов на обучение в цены факторов производства); а также путем интернализации прямых и непрямых поступлений не только во время, но и по окончании обучения. Обучаемые несут непрямые расходы в форме потери дохода как альтернативных издержек. Помимо этого государство субсидирует предприятие через полное или частичное финансирование существующих на нем или новых мест обучения. Государство также берет на себя альтернативные издержки в форме потери дохода от налогов, связанной с уменьшением налоговой ставки или освобождением предприятий от налогов.

Для предприятий первичными прямыми источниками финансирования являются текущая выручка от продаж, доход от капитала и от лизинга или льготы. К вторичным источникам относятся кредиты или займы в ожидании будущих доходов и ликвидация провизии или нераспределенной прибыли (резервов) от предыдущих доходов. Помимо этого, страховые взносы на случай безработицы (половину которых платит каждый работодатель, а половину – работники) могут также перераспределяться предприятиям, осуществляющим обучение259.

Часть средств может быть получена из Европейского социального Фонда в дополнение к пособиям, выплачиваемым Федеральным департаментом труда в рамках специальных программ. Прямым источником софинансирования такого рода государственных программ, направленных на расширение объема обучения на предприятиях, могут стать доходы государства от налогов и сборов. Однако гранты из доходов от налогов не разрешается распределять целевым способом, что не дает возможности направлять их на конкретные цели, т. е. не позволяет покрывать конкретные расходы конкретными доходами.

К непрямым источникам финансирования относятся налоговые льготы и уменьшение налоговых обязательств с прибыли предприятия.

Еще одной разновидностью финансирования является финансирование обучения на базе учебных заведений. В основном «мастерские» на базе учебного заведения находятся в ведении палат и связанных с ними независимых организаций в промышленности. Обучение финансируется из суммы взносов в палаты и специальных сборов, зависящих от прибыли или ожидаемого дохода от сборов. Взносы используются для рефинансирования обучения в мастерских и обучения на предприятиях. Средства от специальных сборов не выплачиваются напрямую предприятиям, организующим обучение, так как стоимость обучения на базе учебного заведения должна распределяться между структурами, реализующими это обучение, на основе фиксированных ставок за максимальную утвержденную продолжительность обучения. Взносы, поступающие в палаты, используются для рефинансирования «мастерских» и обучения, организуемого предприятием.

Сборы, полученные со всех предприятий, входящих в палату, окружные ремесленные ассоциации или гильдии можно распределять по-разному: вычитать из общих взносов как собственные ресурсы организации или рефинансировать предприятия, осуществляющие обучение, по количеству обучаемых. Возмещать средства предприятиям можно за счет перераспределения сборов или же в форме распределения издержек между предприятиями, предоставляющими и не предоставляющими обучение. К дополнительным источникам относятся субсидии федерального или земельного правительства, а также гранты и займы Федерального управления по труду.

Средства на организацию «мастерских» на базе учебного заведения поступают от компаний в виде прямых и непрямых налогов и сборов, которые государство перенаправляет на нужды «мастерских» в виде грантов или льгот. Предприятия оплачивают «мастерские» напрямую из выручек от продаж или через взносы в палаты. При организации Федеральным управлением по труду (ФУТ) обучения в форме «мастерской» на базе учебного заведения предприятия также участвуют в финансировании через взносы работодателей в фонд страхования на случай безработицы. Частные домохозяйства участвуют в финансировании путем прямых и непрямых налогов и сборов, из которых государство финансирует субсидии на проведение «мастерских». Работающие домохозяйства платят обязательную страховку на случай безработицы (половину страховки оплачивает работодатель). Из этих средств финансируются «мастерские» через системы социального страхования Федерального управления по труду. К числу прямых источников финансирования также относятся специальные программы ЕСФ, которые софинансируют некоторые программы обучения, реализуемые за счет средств промышленности и ФУТ. Непрямыми средствами являются налоговые льготы предприятиям в форме снижения налогов или освобождения от налогов.

Там, где текущие расходы не покрываются платой за обучение, они оплачиваются из взносов в палаты, поступающих от предприятий, как организующих, так и не организующих программы обучения. Малые и средние предприятия получают дополнительные субсидии от федерального и земельных правительств как на оплату текущих расходов, так и для инвестиций.

Федеральное Министерство образования, науки, исследований и технологии субсидирует «мастерские» на базе учебных заведений; Министерство экономики – строительство или расширение помещений для структур начального и продолженного образования и переподготовки; Федеральное министерство внутригерманских отношений – строительство, расширение, оборудование и модернизацию помещений для «мастерских» на базе учебных заведений; Федеральное управление по труду – профессиональное обучение в регионах, испытывающих дефицит мест обучения, превышающий средний уровень260.

В рамках одного (строительного) сектора используется система коллективных сборов на обучение на базе учебных заведений, где период обучения длится от 31 до 37 недель (в отличие от 6–7 недель в других секторах), поскольку в одиночку ни одно предприятие не могло бы финансировать такое обучение и столь долгое отсутствие обучаемых на предприятии.

При организации обучения в рамках сектора средства на обучение поступают от выручки с продаж, дохода от капитала, дохода от лизинга, налоговых скидок, кредитов и займов каждого предприятия. С этой суммы взимается сбор в размере определенного процента от валового фонда заработной платы, который является взносом в фонд секторного обучения. Помимо этого предоставляются прямые гранты от федерального и земельного правительств, а иногда от ФУТ и ЕСФ, тем предприятиям, которые реализуют определенные курсы. Непрямые источники финансирования представляют собой налоговые льготы в форме уменьшения налога или освобождения от налога, если предприятие имеет прибыль.

Средства секторного фонда используются для возмещения предприятиям расходов по обучению на предприятии и в мастерских на базе учебных заведений. Солидарные расходы несут все предприятия отрасли, включая и те, которые не осуществляют обучение.

Так, в строительной промышленности каждый работодатель, участник коллективного договора, должен платить 2,8 % от валового фонда заработной платы в фонд отпусков и выравнивания заработной платы. Предприятия, осуществляющие обучение, получают возмещение в размере коллективно согласованной суммы в течение десяти месяцев во время первого года обучения, шести месяцев второго года и одного месяца третьего года за обучение работников строительной отрасли. Расходы по обучению технического и коммерческого персонала возмещаются организациям, предоставляющим обучение, из расчета двенадцать месяцев в первый и четыре – во второй год обучения. Фонд также возмещает 16 % взносов в фонды социального обеспечения, выплачиваемых работодателем.

Обучение на базе учебного заведения компенсируется из расчета за каждый день учебы и ночь в общежитии. Обучаемым могут также возмещаться транспортные расходы.

Следующей моделью обучения являются обучающие кооперативы, организованные по нескольким моделям: «Центральное предприятие – предприятия партнеры» (центральное предприятие заключает контракты от своего имени и направляет студентов на обучение в партнерские предприятия), где расходы по оплате обучаемых несет центральное предприятие, а партнеры оплачивают инструкторов и расходы на материалы в рамках осуществляемого ими обучения; «Обучающий консорциум» (соглашение между небольшими или средними предприятиями с равенством всех партнеров), где расходы отдельных предприятий уравновешиваются за счет взаимного предоставления услуг; «Заказ на обучение» (несколько малых или средних предприятий заключают контракт с крупным предприятием на обучающие мастерские для своих студентов), где каждый участник контракта осуществляет обучение с возмещением расходов, а малые и средние предприятия оплачивают обучение, делегированное крупному предприятию; «Ассоциация по обучению» (отдельные предприятия формируют ассоциацию провайдеров обучения, которая заключает контракты на обучение, при этом разные этапы обучения осуществляются разными членами ассоциации), где расходы покрываются за счет членских взносов и федеральных и земельных субсидий.

Прямые источники финансирования кооперативов те же, что и других форм обучения, субсидируемых предприятиями.

В отличие от выше рассмотренной формы финансирования, финансирование профессиональных училищ предполагает, что профессиональные училища финансируются государством и управляются местным правительством. «Внутренние дела» училища находятся в ведении Земель (разработка программ, определение структуры училища, обучение учителей и заработная плата учителей, субсидии муниципалитетам на содержание зданий); «внешние вопросы» (строительство и ремонт зданий, приобретение учебных материалов и содержание административного и непедагогического персонала) – компетенция муниципалитетов. Объем финансирования пересматривается ежегодно. Основная часть средств формируется из доходов от личных налогов, собираемых Землями и муниципалитетами. Федеральное правительство финансирует профессиональные училища, предоставляя гранты учащимся в рамках поддержки доходов семей.

Финансирование профессиональных училищ является авансовым финансированием, так как Земли и муниципалитеты рефинансируют затраты из налогов, получаемых от доходов домохозяйств и предприятий.

Частные профессиональные училища (неполная форма обучения) получают различные формы финансовой поддержки со стороны государства. Регулярное финансирование осуществляется в форме субсидий на текущие расходы и оплату персонала. Либо гранты предоставляются как фиксированная сумма, рассчитанная по определенным критериям для разных типов училищ, либо училище получает субсидию, соответствующую определенному проценту ее обоснованных потребностей261.

Средства также выделяются Землями (расходы на персонал) и, в меньшем объеме, муниципалитетами (текущие расходы и материальные инвестиции из собственных ресурсов). В целом частные профессиональные училища получают до 80 % утвержденных расходов, если они дополняют государственные училища, и 90 % – если они заменяют их. Остальные 20 % поступают от частных организаций, в ведении которых находятся училища.

Непрерывное профессиональное обучение характеризуется разделением полномочий между Землями и федеральным правительством, многообразием организаций, предоставляющих обучение, рыночными принципами, второстепенной ролью государства, разнообразием формальных курсов и отбором, основанным на полученном ранее обучении и опыте работы.

Институционально непрерывное профобразование – это различные структуры, агентства и ассоциации, представляющие различные деловые и социальные интересы. Организации, предлагающие непрерывное профессиональное обучение, отвечают за разработку содержания, форму, продолжительность обучения и уровни умений, осваиваемых в процессе обучения, а также за персонал и организацию курсов.

Обучение может быть организовано работодателем, частными институтами и палатами. Работодатели являются самыми крупными инвесторами в непрерывное профобразование.

Также законодательство Германии устанавливает процедуру финансирования внутрифирменного непрерывного образования в частном секторе. Так, предприятия могут финансировать внутрифирменное непрерывное обучение из собственной выручки от продаж, дохода от капитала, дохода от лизинга, из прямых государственных субсидий, из кредитов и займов в ожидании будущего дохода или из перевода нераспределенной, прибыли, полученной ранее. Возможно также использование средств ЕСФ, присовокупленных к целевым средствам ФУТ. Непрямыми источниками финансирования являются средства, высвобождаемые за счет налоговых льгот, уменьшения налогооблагаемой суммы (для предприятий, имеющих прибыль), которые могут стать источником субсидирования обучения.

И, наконец, предусмотрена процедура финансирования непрерывного обучения, поддерживаемого государством. Плата за обучение – это весьма небольшая часть государственного финансирования непрерывного обучения. Основной объем средств формируется из доходов от налогов. Государственное финансирование представляет собой авансирование средств, поскольку государство рефинансирует затраты из доходов от личных и корпоративных налогов и сборов. Государственное финансирование основывается на нецелевом принципе распределения средств. В финансировании также участвуют домохозяйства, компании и ЕСФ. Оценка объема финансирования осуществляется ежегодно.

Государство может финансировать непрерывное обучение и предоставлять субсидии частным лицам и структурам. Финансовая поддержка частных лиц осуществляется в форме займов и кредитов, а также снижения налогов. Земли оказывают поддержку структурам, осуществляющим обучение, в случае, если последние предоставляют требуемые услуги достаточно большому количеству граждан (охват), с учетом масштабов общего вклада в финансирование всех участвующих структур.

Финансовая поддержка может иметь форму общей субсидии, рассчитываемой на основе определенных индикаторов на начало планируемого периода с учетом потребностей структуры, осуществляющей обучение. Или же объем субсидии основывается на общем количестве часов обучения в течение календарного года за два года, предшествующих текущему финансовому году.

Государственные субсидии для непрерывного обучения предоставляются Землями, которые финансируют хорошо зарекомендовавшие себя организации, предоставляющие обучение, и местным правительством, финансирующим местные центры образования взрослых. Финансовая поддержка оказывается также частным лицам в получении квалификаций общего образования, участникам программы «Обучение для развития карьеры» и работникам федеральных, земельных и местных органов власти при получении ими непрерывного обучения262.

Прямыми источниками финансирования являются государственные доходы от налогов, взносы работников и работодателей в фондстрахования на случай безработицы, а также государственные субсидии ФУТ (если не хватает его собственных ресурсов), ЕФС. К непрямым источникам финансирования относятся снижение налогов для участников и любая другая форма государственного участия в финансировании.

Большой вклад вносит Фонд поддержки профессионального образования и обучения одаренной молодежи, который оказывает финансовую поддержку одаренным молодым работникам в форме грантов.

Прямые источники финансирования: текущий доход, авансирование в счет будущего дохода (кредиты, займы), передача капитала (сбережения и наследство). Участники также могут получить налоговые льготы (если они платят подоходный налог) на время обучения для приобретения квалификации по новой специальности или продолжения образования в рамках имеющейся специальности.

Средства используются на оплату курсов, учебных материалов, транспортных расходов и т. д. К непрямым расходам относятся альтернативные издержки, потеря дохода от альтернативной профессиональной деятельности или же денежная стоимость потерянного свободного времени. Если обучение инициировано работодателем, обучаемый практически ничего не платит (за исключением платы по уходу за ребенком, если обучение проходит во внерабочее время).

Частные лица могут рефинансировать затраты за счет грантов, возмещения расходов работодателями, вычитанием из подоходного налога специальных расходов или затрат, относящихся к доходу

Таким образом, финансирование системы профессионального образования и обучения в Германии осуществляется в рамках различных моделей из разных источников финансирования. Все большее развитие получает кооперативное финансирование (обучающие кооперативы).

Государство сохраняет свою роль в финансировании НПО.Финансирование НПО осуществляется целым рядом различных структур посредством разных режимов финансирования.

Затраты на профессиональное обучение и качество обучения не связаны линейной зависимостью.

Возможности рефинансирования затрат (уменьшение налогов или снижение налоговых обязательств, перевод стоимости обучения в цены продаж или цены факторов производства, интернализация прямых и непрямых доходов) приводят к разграничению между теми, кто осуществляет платеж, и теми, кто реально несет расходы или получает прибыль.

В настоящее время обсуждается вопрос о введении обязательного сбора на нужды обучения для обеспечения стабильного баланса спроса и предложения на рынке профессионального обучения, однако вероятность такого законодательного решения невелика в свете традиционных взаимоотношений государства и промышленности в Германии.

Рассмотрев страны, в которых уже давно и прочно работает разнообразная по формам система финансирования образования, можно перейти к изучению опыта ряда других зарубежных стран в вопросах осуществления затрат, в том числе со стороны государства, на образовательный процесс.

Итак, опыт иных зарубежных стран в вопросах финансирования образования сводится к следующему:

Масштаб государственного финансирования образования – это один из главных показателей, характеризующих политику той или иной страны. Существенным является также вопрос о том, из источников какого уровня – центральных, региональных, местных – и в какой пропорции оно осуществляется.

В последние десятилетия в большинстве развитых зарубежных стран проведены разнообразные реформы образования, охватившие, в том числе, и сферу управления им. Наиболее выраженной оказалась тенденция к децентрализации, передаче многих управленческих полномочий и функций от центра на более низкие уровни и расширению участия общества в процессе управления.

Тем не менее, несмотря на управленческие реформы и нововведения, основная ответственность за предоставление образования и его финансирование по-прежнему ложится на государственные власти различного уровня. Поэтому одним из важнейших аспектов образовательной политики стало распределение ответственности между центральным, региональным и местным уровнями управления; законодательное установление того, какой из них является распорядителем, менеджером и пользователем выделяемых фондов.

В то же время следует отметить, что до сих пор в зарубежной управленческой науке нет четкой единой системы критериев для анализа степени централизации или децентрализации управления образованием. Авторы используют различные подходы и наборы критериев и дают разные классификации стран по этому признаку. Например, профессор Брюссельского свободного университета и эксперт Совета Европы Анн Ван Хехт выделяет три группы образовательных систем:

Первая – преимущественно централизованные системы образования, подразделяющиеся, в свою очередь, на две подгруппы: а) с сильно централизованными системами управления и б) с централизованными системами управления, имеющими тенденцию к «деконцентрации», т. е. к тому, что иногда называют функциональной децентрализацией. Это означает делегирование некоторых управленческих функций от центра их региональным и местным структурным подразделениям (управлениям, отделам и т. п.).

Вторая группа – это централизованные системы образования с выраженной тенденцией к децентрализации управления. Третью составляют системы образования с преимущественно децентрализованным управлением.

Примером государства с сильно централизованным управлением образованием является Ирландия. Здесь почти все государственное финансирование школы осуществляется центральным правительством через Департамент (министерство) образования: это более 85 % капитальных расходов на начальное образование (остальные 15 % поступают от местных органов власти), почти все капитальные расходы на средние профессиональные учебные заведения, общинные колледжи и объединенные средние школы. Государство выделяет дотации на текущее функционирование из расчета на одного учащегося, которые переводятся непосредственно советам школ. Заработная плата всем учителям также выплачивается из центрального бюджета.

Соотношение вклада различных участников финансирования выглядит следующим образом: Министерство национального образования и другие министерства – 64,6 %; регионы, департаменты, коммуны – 20,4 %; органы социального обеспечения (главным образом в виде пособий на обучение детей) – 2,3 %; промышленные и другие предприятия (за счет специального налога) – 5,8 %; семьи школьников и студентов (плата за обучение, учебные материалы и т. п.) – 6,9 %. Оно постепенно изменяется в сторону сокращения доли министерств и увеличения участия региональных и местных властей263.

Финансирование в странах с децентрализованными системами управления образованием. Здесь финансирование осуществляется по разнообразным схемам, которые не всегда соответствуют существующему в стране типу управления образованием, и иногда бывают смешанными. Поэтому провести какую-то строгую классификацию схем или типов организации финансирования образования довольно сложно. Если в качестве основного подхода взять источники поступления средств, то в самом общем виде и достаточно условно можно выделить три преобладающих: децентрализованное регионально-местное; централизованное; пропорциональное из центральных государственных и местных источников.

В Швейцарии ответственность за образование также распределяется между тремя уровнями власти:

– конфедерацией;

– кантонами;

– коммунами.

Ст. 63а Конституции Швейцарской Конфедерации предусматривает, что в управлении Конфедерации находятся высшие политехнические школы. В свою очередь, Конфедерация может создавать иные вузы и учреждения в области высшего образования и управлять ими.

Федеральная конституция в части образования закрепляет за конфедерацией лишь несколько конкретных прав и задач. В стране даже нет федерального министерства образования, а существуют только кантональные департаменты (министерства) народного образования. Кантоны как субъекты федерации располагают практически исключительными полномочиями в области законодательства, регулирования и организации образования всех типов и уровней: от дошкольного до университетского. Исключение составляют лишь некоторые области профессионального образования, отнесенные к компетенции федерации. Значительную часть своих прав и полномочий кантоны делегируют коммунам (общинам), в частности в области дошкольного и начального образования. Каждый уровень является автономным в фискальных делах и принимает на себя финансовую тяжесть в соответствии со своей ответственностью. Финансирование образования отражает такое разделение ответственности.

В том числе, согласно ст. 64 Конституции Швейцарской Конфедерации, Конфедерация поощряет научные исследования и инновации. Она может обусловить свою поддержку соблюдением качества и установлением мер по координации. Конфедерация может создавать исследовательские центры и управлять ими. Закон о поощрении исследований и инноваций от 07.10.1983 г. (RS 420.1) предусматривает меры, направленные на поощрение научных исследований и инноваций и способствующие внедрению результатов исследовательской деятельности, координации между исследовательскими органами и обеспечению эффективного использования средств, выделяемых Конфедерацией на исследования и инновации264.

К числу исследовательских учреждений относятся Национальный швейцарский фонд научных исследований, Ассоциация швейцарских академий наук, куда входят: Академия естественных наук, Академия гуманитарных и общественных наук, Академия медицинских наук и Академия технических наук.

Университеты и университетские учреждения, осуществляющие исследования, имеют право на получение дотаций в силу Федерального закона от 06.10.1995 г. о специализированных высших школах. В Законе закрепляется принцип взаимодействия между исследовательскими органами и порядок финансирования проводимых ими исследований.

В Норвегии образование считается национальной обязанностью, и главным источником финансирования является государственный бюджет.

Государственное образование в Норвегии бесплатно, включая полное среднее образование. Стоимость обучения в государственных вузах обычно минимальна. Государственный Ссудный Фонд, основанный в 1947 году, предоставляет студенческие займы и стипендии на проживание тем, кто получает высшее образование. Также возможно финансирование норвежских студентов, желающих получить полное или частичное образование за границей265.

Так, центральное правительство покрывает 60–65 % всех расходов, а остальные 35–40 % оплачиваются из региональных и местных бюджетов. Из государственного бюджета средства поступают в комитеты по образованию 19 окружных советов, которые распределяют их по средним школам, и в комитеты по образованию 435 муниципальных советов, которые направляют их по школам обязательного обучения.

На местном уровне муниципалитеты участвуют в финансировании школ обязательного обучения (I–IX классы), а округа (регионы) – в обеспечении старших средних школ (X–XII классы). Окружные и муниципальные советы получают средства по «схеме субсидий общего назначения» в виде единой суммы, включающей все субсидии центрального правительства на образование и культуру, что позволяет региональным и местным властям использовать их с учетом местных приоритетов.

Главную роль в обеспечении публичного высшего образования играет государственный бюджет. Государственные вузы получают от администрации штатов до 50 % всех своих финансовых поступлений. Большое внимание развитию этого уровня образования уделяет федеральное правительство: его доля в финансировании высшей школы составляет более 10 %. Другими источниками являются плата за обучение (около 20 %), пожертвования, субсидии благотворительных фондов, контракты, доходы от научных разработок, сбыта продукции и услуг.

Следует отметить, что в основе норвежской образовательной политики заложен принцип всеобщих равных прав на образование для всех членов общества, независимо от их социокультурной принадлежности и места проживания. Основной задачей учебных заведений является не только внедрение знаний и прививание культурных навыков, но и удовлетворение общественных потребностей и обеспечение всеобщего благосостояния266.

Таким образом, можно прийти к следующим выводам.

Во-первых, в целом в развитых странах мира преобладают децентрализованные системы управления образованием, часто довольно существенно отличающиеся друг от друга в силу национальных особенностей и избранных политических подходов и решений, но имеющие в качестве характерной черты то или иное распределение полномочий в принятии решений между различными уровнями управления образованием.

Во-вторых, нет прямой связи и зависимости между существующим в стране типом управления образованием и способом его финансирования. В ряде стран с децентрализованными системами управления образованием его финансирование происходит централизованным путем и наоборот.

В-третьих, как видно даже из приведенных примеров, в развитых зарубежных странах наблюдается многообразие систем финансирования образования, не укладывающееся в какую-то единую типологию.

В-четвертых, можно отметить, что в целом преобладают различные типы и варианты децентрализованного финансирования образования. Только в отдельных странах существует чисто централизованное прямое и полное финансирование образования из государственного бюджета.

В-пятых, как показывают приведенные выше данные об участии в финансировании разных уровней управления в отдельных странах, с определенной осторожностью можно говорить о том, что доля участия того или иного уровня управления в финансировании образования примерно соответствует его объему полномочий и ответственности за образование и наоборот. В федеративных государствах (за отдельными исключениями) наибольшую ответственность за образование и подавляющую часть его финансирования несут субъекты федерации (в ФРГ – 75 %, в Канаде – 60 %, в Швейцарии – 54 %). Самый высокий уровень участия местных органов управления существует в США (47 %) и Швейцарии (35 %). В остальных странах он составляет 16–20 %. В государствах с централизованными системами управления образованием в финансировании очевидна ведущая роль центрального правительства.

В-шестых, развитие систем финансирования образования в целом следует логике развития систем управления им, и существующая в мире тенденция к децентрализации наблюдается и в первом и во втором случае.

В последние годы в ряде, если не в большинстве, европейских государств с децентрализованными системами финансирования образования основным типом трансфертов становятся не целевые связанные субсидии, а субсидии общего назначения, которые, с одной стороны, дополняют региональные или муниципальные возможности финансирования образования, а с другой – помогают преодолеть существующее социально-экономическое неравенство за счет более эффективного их использования с учетом местных потребностей и приоритетов.

В то же время следует отметить, что в последние десятилетия в странах с децентрализованными системами управления проявился двойственный процесс «децентрализации – централизации» в управлении и финансировании образования, выражающийся, прежде всего, в усилении роли центрального правительства или правительств субъектов федерации. Эта тенденция особенно заметна в США, Канаде и Великобритании.

Следует отметить, что в условиях бюджетной экономии, свойственной сегодня большинству стран, в них продолжаются реформирование и модернизация систем финансирования образования, направленные на поиск наиболее эффективных моделей и механизмов осуществления этого процесса267.

Высшее образование в период кризиса сводится, в первую очередь, к сокращению финансирования. Тенденции последних лет в этой области во многом связаны с меняющимся восприятием роли высшего образования, в частности с тем, что некоторые его базовые характеристики (высшее образование как общественное благо, мера блага, социальные инвестиции и право человека) все больше игнорируются.

На этом фоне можно выделить несколько главных тенденций, связанных с финансированием высшего образования. Первая состоит в сокращении доли расходов государства на эту сферу. Иногда вынуждено, в силу экономической политики реформирования, с одной стороны, иногда – в силу убежденности в необходимости снижения степени участия государства в финансировании высшей школы и роли рынка с другой, многие страны преднамеренно пошли на серьезное снижение доли бюджетных средств, выделяемых на высшее образование, и результаты такого сокращения весьма ощутимы.

Степень сокращения в общественных расходах доли средств на высшее образование в расчете на одного студента (как порция процента валового национального продукта на душу населения) в течение прошлого десятилетия демонстрирует, что снижение финансирования не ограничивается только развивающимися странами, хотя их число и превышает количество развитых. Заметное сокращение расходов произошло, к примеру, даже в таких государствах, как Великобритания, Австралия и Новая Зеландия, хотя в целом высшее образование в странах с высоким уровнем доходов пострадало меньше. Вместе с тем, нередко масштабы сокращения объемов финансирования оказываются просто удушающими: к примеру, в Ботсване оно составило 73 %, на Ямайке – 62 %, в Венгрии и Новой Зеландии – более 40 %.

Вторая тенденция связана с усилиями, направленными на увеличение возврата средств за счет введения платы за обучение в тех обществах, где высшее образование традиционно было бесплатным, или рост размеров платы там, где такая практика уже существовала. Если раньше многие страны обеспечивали свободный доступ к высшему образованию, то теперь за исключением нескольких (например: Бразилии, Шри-Ланки, Танзании и ряда европейских государств), большинство высших учебных заведений взимают плату: одни – небольшую, номинальную; другие – в размерах, которые им представляются разумными.

Другой важный метод финансирования высшего образования, который становится все более удобным и уже принят во многих странах, – студенческие ссуды. Программы ссуд весьма популярны, хотя кредитование как механизм финансирования образования имеет свои слабые стороны, не говоря уже о низких нормах возврата. Тем не менее, практику предоставления ссуд в качестве метода финансирования высшего образования в последние годы используют многие страны (например: Китай и Таиланд, где раньше такой практики не было), а некоторые уже использовавшие такой способ, стремятся его активизировать. Нередко кредитные программы трансформируются в условно доходные ссуды (например: в Австралии и Великобритании). Подобные ссуды введены также в Новой Зеландии и Южной Африке; в Индии же схемы ссуд, работа с которыми находилась в ведении правительства, заменены кредитными схемами коммерческого банка.

Наконец, сокращение общественных средств вынуждает вузы в поисках ресурсов пересекать границы своих стран. Под лозунгом интернационализации многие университеты проводят откровенно агрессивную политику, связанную с привлечением иностранных студентов: плата же, которую они взимают с них, – выше затрат, потому что в нее включаются и частичное субсидирование местных студентов, и, нередко, прибыль. К сожалению, даже некоторые лучшие университеты мира типа Оксфорда и Кембриджа руководствуются теми же интересами вопреки всей своей предшествующей практике, когда иностранным студентам предлагалось обучение для того, чтобы впоследствии продвигать самых талантливых. В структуре ВПО многие страны считают вполне для себя приемлемой продажу дешевых степеней легковерным студентам их развивающихся стран, адаптируя разные варианты подобной практики к требованиям ГАТС. Так что современные университеты быстро обретают облик, свойственный предпринимательским структурам, действующим как внутри стран, так и в международном масштабе268.

Из описанного зарубежного опыта можно сделать вывод, что образовательная сфера за рубежом финансируется за счет ощутимой доли внебюджетного финансирования.

Несмотря на повышение роли внебюджетных средств, основным источником финансирования образовательных учреждений в Российской Федерации остаются средства бюджетов различных уровней.

По мнению Т.Н. Роденковой, с которым следует согласиться, важнейшим шагом в рационализации управления финансированием государственного сектора должно стать внедрение новых инструментов бюджетирования:

– порядок выделения бюджетных средств, ориентированный на результат деятельности учреждений;

– организации бюджетной классификации расходов по программному принципу в соответствии с целями и задачами социально-экономической политики;

– введениесреднесрочногобюджетногопланирования269.

В заключении можно отметить, что в Российской Федерации наряду с бюджетными методами финансирования системы образования, необходимо предусмотреть возможность использования инвестиционной финансовой поддержки учреждений в период преобразований бюджетной сферы. Такие способы финансирования уже используются в зарубежных странах, опыт которых позволяет говорить о положительной динамике развития системы образования и субсидиарной финансовой ответственности участников образовательного процесса. В то же время, использование механизмов финансирования образования предполагает необходимость введения системы мер по контролю за расходованием денежных средств, направленных на развитие одной их социальнозначимых функций государства. С учетом обозначенной задачи, предлагается перейти к детальному исследованию контрольных механизмов в ходе расходования бюджетных средств на образовательную сферу.

Таким образом, мировой опыт показывает, что результаты функционирования образовательных учреждений важны и для государства, и для заказчиков, и для заинтересованных в его результатах лиц.

Проведенное исследование, безусловно, может стать положительным опытом для России в становлении образовательного процесса в рамках Болонской системы образования, членом которой стало наше государство. Выводы, приведенные в параграфе, свидетельствует как о положительных, так и отрицательных сторонах развития научной и образовательной политики. К сожалению, Российская Федерация не может себе оказывать образовательные услуги исключительно за счет средств соответствующего бюджета, как это видно из опыта ряда зарубежных стран, в том числе, как представляется и в силу реформирования системы образования и науки, так и масштабов нашего государства.

И в этой связи должна возрасти роль кластеров, государственно-частного партнерства и технологических платформ, а возможно и других форм в финансировании образовательного процесса. Прежде всего России следует модернизировать нормативно-правовую базу, определив правовой статус указанных субъектов на российском экономическом рынке, а также закрепив за участниками образовательного и научного процессов соответствующие государственные преференции, в том числе в сфере налогообложения.


Глава III

Правовое положение образовательных и научных организаций как субъектов финансового права

§ 1. Понятие и финансово-правовое регулирование статуса организаций в сфере образования и науки

Учреждение как организационно-правовая форма характеризуется специфическими чертами. В.И. Даль следующим образом определял учреждение: «самое дело, как например, благотворительные учреждения, больницы и богадельни т. д.»270.

Прообразом первых учреждений по праву считаются жреческие коллегии271. Помимо жреческих коллегий к публичным организованностям Рима можно отнести муниципии – городские общины, которым предоставлялась хозяйственная самостоятельность императором и они признавались субъектами права272. Начиная с Германского уложения 1896 г., учреждения стали признаваться законодательно и в законах большинства государств была предусмотрена возможность их формирования.

Первые учреждения создавались с целью удовлетворения жизненноважных потребностей человека. Например, во второй половине XII в. в Англии был основан первый университет – Оксфордский, а в 1229 г. второй – Кембриджский. Старейшими университетами считаются: шотландские – Сент-Андрусе (основан в 1411 г.) и Глазго (основан в 1451 г.), Парижский университет (Сорбонна, вторая половина XIII в.). В России первый университет был основан в Петербурге (1722–1766 гг.), а в 1755 г. по инициативе М.В. Ломоносова создан Московский государственный университет273.

И.А. Ильин следующим образом охарактеризовал учреждение: «кто-нибудь (физическое лицо или корпорация) объявляет в письменной форме, что он с согласия государственной власти назначает такое-то жертвуемое им имущество для служения интересам людей и что управлять им будут определенные люди. Лица эти берут на себя обязанность и полномочия управлять и заведовать пожертвованным имуществом, но не в свою пользу, а для служения той цели, которая была указана учредителем…»274.

Активно учреждения стали развиваться с середины XIX – начала XX в., получив законодательное закрепление. Основное направление их деятельности – это сферы образования, здравоохранения, социальной защиты и культуры.

Если обратиться к отечественному законодательству, то можно заметить, что первый кодифицированный ГК РСФСР 1922 г.275 выделял среди юридических лиц учреждения, которые могут как таковые приобретать права по имуществу, вступать в обязательства, искать и отвечать в суде (ст. 13). Помимо прочего, в ст. 15 ГК РСФСР перечислены частные учреждения: больницы, музеи, научные учреждения, публичные библиотеки, которые могли быть основаны с разрешения органов власти. Но, несмотря на законодательное закрепление, частные учреждения так и не получили дальнейшего развития.

Постановлением ВЦИК и СНК РСФСР от 27.09.1926 г. «О хозяйственных операциях учреждений, состоящих на государственном бюджете» признано за государственными бюджетными учреждениями, имеющими самостоятельную смету, руководители которых являлись распорядителями кредитов всех степеней, право выступать в гражданском обороте от своего имени. Государственные бюджетные учреждения отвечали бюджетными ассигнованиями и своими специальными средствами (доходы, не учитываемые в бюджете) по заключенным сделкам.

В последующем ГК РСФСР 1964 г.276 в ст. 24 закрепил правовое положение государственных бюджетных учреждений. По своим обязательствам бюджетное учреждение отвечало только денежными средствами, находящимися у него на текущих счетах, и в пределах сметы. К государственным учреждениям законодателем отнесены учреждения просвещения, управленческие организации, вузы и техникумы, учреждения культуры, суд и т. д., т. е. те учреждения, которые существовали на основе сметно-бюджетного финансирования.

Л.К. Воронова представила следующее определение бюджетного учреждения, характеризуя его сметный режим финансирования, «сущность которого состоит в том, что государственные учреждения, не имеющие доходов от своей деятельности, которые могли бы обеспечить их нормальное функционирование, на свои расходы получают денежные средства из бюджета на основе смет. Они называются бюджетными»277.

К вопросу финансов учреждений, их роли обращалась Д.А. Бекерская, отмечая определенную самостоятельность финансов отраслей учреждений, организаций непроизводственной сферы, специфичность в формировании финансовых ресурсов и учете их использования, делая вывод о необходимости выделения «финансов учреждений, организаций непроизводственной сферы в отдельную самостоятельную группу и включения их как составной части в финансовую систему СССР»278.

В современном законодательстве нашей страны понятие учреждение появляется в п. 1 ст. 120 ГК РФ279 и рассматривается как некоммерческая организация, созданная для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера.

Б.В. Россинский в понятие «организация» включает «объединение юридических лиц любой численности, возглавляемое своими органами, имеющее обособленное имущество, созданное для производства материальных и духовных ценностей, а также для реализации иных потребностей его членов»280.

В финансовом праве также представлено определение организации Д.В. Винницким281, который рассматривает организацию как социальное явление, как состояние или свойство субъекта и объекта, как процесс или совокупность осуществляемых мероприятий для решения определенных задач.

Руководствуясь положениями общей теории права и, в частности, утверждением С.С. Алексеева относительно того, что субъект должен обладать двумя признаками – социальным и юридическим282, можно говорить, что они присущи учреждению как субъекту финансового права.

Правовой статус учреждений, включая их финансово-правовое положение, позволяет говорить о том, что учреждения следует разграничивать по некоторым основаниям. Так, Н.И. Химичева отмечает: «Для современных условий характерно многообразие форм собственности, на основе которых функционирует данное звено финансовой системы»283.

Следуя этому утверждению, можно выделить три вида учреждений:

– государственные учреждение, включающее учреждения, созданные государством и субъектом Федерации;

– муниципальные учреждения;

– частные учреждения, созданные гражданином или юридическим лицом.

В теории предлагается также следующая классификация: государственные и муниципальные бюджетные учреждения, частные учреждения и автономные учреждения, создаваемые государством или муниципальным образованием284.

В законодательстве сравнительно недавно стали использоваться такие категории, как частные и бюджетные учреждения (ст. 120 ГК РФ, ст. 9, 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях» от 12.01.1996 г. № 7-ФЗ (далее – Закон о некоммерческих организациях)285). Под частным учреждением понимается некоммерческая организация, созданная собственником (гражданином или юридическим лицом) для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера.

Однако область нашего исследования ориентирована на изучение и исследование не частно-правовых, а публично-правовых особенностей учреждений, в связи с чем вернемся к правовому положению государственных учреждений, на которые возложено выполнение решения части публичных задач и предоставление большого числа публичных услуг.

И.Н. Барциц указывает, что «в России нет свойственного западному менталитету предубеждения против государства: что частное, то – хорошо; что государственное, то – плохо. Россия – страна «государственной» политической культуры, а не «культуры гражданского общества»286.

В новых экономических реалиях нашего государства очевидны проблемы, присущие такой системе, которые отрицательно влияют на развитие учреждений. Это проявляется в следующем: забюрократизированный аппарат управления, ограниченность в средствах учреждений и, как следствие, недостаток роста качества предоставляемых услуг.

В свою очередь, для государственных учреждений характерны общие признаки: решение общественных задач; деятельность направлена на созидание социальных ценностей; оказание социальнозначимых услуг неограниченному кругу лиц; право оперативного управления имуществом, вверенным учреждениям; сметно-бюджетного финансирование бюджетных учреждений и финансирование автономных учреждений.

Б.В. Россинский в зависимости от вида выполняемой социально-культурной или административно-политической деятельности выделяет учреждения:

– здравоохранения (поликлиники, больницы, амбулаторные, медицинские консультации и др.);

– образования (школы, гимназии, лицеи, детские сады, курсы, колледжи, институты, университеты и др.);

– культуры (дома и дворцы культуры, дома творчества, театры, кинотеатры, филармонии, концертные залы, библиотеки, музеи, выставки и др.);

– науки (научно-исследовательские институты, лаборатории, научные центры, экспериментальные и испытательные полигоны, опытные производства, научные станции и др.);

– иностранных дел (посольства, консульства, торговые представительства и др.);

– другие виды учреждений287.

В то же время, Е.Г. Писарева288 подвергает критическому анализу представленную классификацию и утверждает, что учреждения следует классифицировать исходя из их функциональной принадлежности. При этом, она выделяет 4 группы учреждений:

– государственные учреждения, оказывающие от имени государства определенные социальные и иные услуги физическим и юридическим лицам;

– государственные учреждения, осуществляющие от имени государства функции управления и контроля в определенных сферах жизнедеятельности;

– правоохранительные государственные учреждения;

– учреждения Министерства обороны РФ, исходя из «первостепенного значения функций обороны страны во все времена»289.

Представляется возможным согласиться с приведенной классификацией автора, хотя бы в части выделения в отдельную группу такого учреждения, как Министерство обороны РФ, поскольку ученый, говоря о третьей группе учреждений, относит к ней правоохранительные государственные учреждения, т. е. органы, на которые возложено в соответствии с законодательством осуществление контрольных и надзорных полномочий, функций охраны объектов и государственной собственности, борьбы с преступностью и т. п. Предполагается, что полномочия в сфере охраны правопорядка и обороны имеют множество схожих аспектов, различно лишь то, на что направлен их функционал.

Также следует отметить, что в российской науке не раз высказывались предложения о принятии федерального закона, посвященного регулированию правового положения государственных и муниципальных учреждений290.

Поддерживая высказанную позицию, отметим, что принятие Федерального закона о правовом статусе государственных и муниципальных учреждений должно заключать в себе нормы межотраслевого характера и включать положения общего характера (категориальный аппарат, принципы деятельности учреждений, виды и полномочия учреждений) и частного (порядок распоряжения имуществом, условия финансирования учреждений, доходы и расходы учреждений, условия осуществления ими деятельности и т. п.).

В п. 2 ст. 120 ГК РФ закрепляет, что государственное или муниципальное учреждение может быть автономным, бюджетным и казенным учреждением.

В свою очередь, автономным учреждением признается некоммерческая организация, созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием для выполнения работ, оказания услуг в целях осуществления предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий органов государственной власти, полномочий органов местного самоуправления в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры и спорта, а также в иных сферах в случаях, установленных федеральными законами (ст. 2 Федерального закона «Об автономных учреждениях» от 03.11.2006 г. № 174-ФЗ291 (далее Закон об автономных учреждениях)).

Бюджетным считается некоммерческая организация, созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием для выполнения работ, оказания услуг в целях обеспечения реализации предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий соответственно органов государственной власти (государственных органов) или органов местного самоуправления в сферах науки, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта, а также в иных сферах (ст. 9.2 Закона о некоммерческих организациях).

Казенное учреждение – это государственное (муниципальное) учреждение, осуществляющее оказание государственных (муниципальных) услуг, выполнение работ и(или) исполнение государственных (муниципальных) функций в целях обеспечения реализации предусмотренных законодательством Российской Федерации полномочий органов государственной власти (государственных органов) или органов местного самоуправления, финансовое обеспечение деятельности которого осуществляется за счет средств соответствующего бюджета на основании бюджетной сметы (ст. 6 БК РФ).

Бюджетные учреждения с точки зрения экономической науки представляют собой организации, созданные органами государственной власти всех уровней для оказания услуг с целью удовлетворения социально-культурных потребностей населения, расходы по предоставлению которых обеспечиваются собственником этих учреждений, т. е. их основная деятельность финансируется из средств бюджета292.

Можно выделить несколько признаков, отграничивающих бюджетные учреждения от иных видов организаций:

1) по составу учредителей: учредителями бюджетных учреждений могут быть органы государственной власти и местного самоуправления;

2) по целевой принадлежности: в основе заложено осуществление функций некоммерческого характера в различных сферах – управленческой, научной, образовательной, социальной и культурной;

3) по источникам финансирования: бюджетное учреждение финансируется за счет средств бюджетов и внебюджетных фондов бюджетной системы РФ и дополнительных источников обеспечения финансовой деятельности учреждений;

4) по распределительным отношениям: в бюджетных учреждениях отношения такого порядка имеют низкую степень развития.

Относительно недавние законодательные преобразование в сфере регулирования вопросов финансирования бюджетных учреждений привело к тому, что сеть бюджетных учреждений была реорганизована. Однакореорганизация учреждений не предполагала их полнейшей ликвидации, а наоборот, проводимая бюджетная реформа преследовала совершенно иные цели, касающиеся финансирования и плавного перехода от управления бюджетными расходами в сторону управления результатами, полученными в ходе произведенных затрат. Цель реформы еще заключалась в том, чтобы на основе реорганизации бюджетных учреждений сделать их деятельность более направленной и результативной при выполнения государственного заказа в рассматриваемой сфере.

В ходе реорганизации часть бюджетных учреждений были преобразованы в автономные учреждения и автономные некоммерческие организации293, что стало новым этапом развития науки финансового права, приобретшей в ходе такой реформы новые виды и формы субъектов – участников финансовых правоотношений.

Возможно согласиться с позицией, высказанной Н.С. Волковой, относящей к числу вероятных критериев преобразования бюджетных учреждений в иные (автономные) учреждения, прежде всего экономический, означающий, что преобразованы могут быть только те учреждения, которые имеют достаточно высокую долю средств внебюджетных поступлений; социальный критерий, означающий невозможность преобразования организаций, чья деятельность является единственно возможным инструментом обеспечения доступа граждан к отдельным видам социальных услуг; а также географический критерий, поскольку не могут быть преобразованы учреждения, которые являются единственным источником получения услуг для граждан, проживающих в малонаселенных, труднодоступных и иных подобных местностях294.

Преобразование бюджетных учреждений несло в себе еще один аспект – защиту интересов работников бюджетных учреждений от сокращения численности штатного состава учреждения.

В отличие от бюджетного учреждения, автономное финансируется за счет средств, получаемых от оказания услуг на основании задания учредителя, в этой связи финансирование такой деятельности возможно из средств государственных внебюджетных фондов, включая, например, получение субсидий и субвенций, а также иных источников, прямо не запрещенных законом. Более того, доходы такого учреждения являются их исключительной собственностью.

Автономное учреждение вправе распоряжаться своим имуществом самостоятельно, за исключением того имущества, которое вверено ему собственником или приобретено за счет средств целевого назначения в ходе своей деятельности самим учреждением. Ответственность по обязательствам автономное учреждение несет лишь своим собственным имуществом.

Таким образом, реформирование деятельности учреждений было направлено, в том числе, на расширение их прав и обязанностей, а это, в свою очередь, влечет к повышению ответственности учреждений за результаты оказываемых ими услуг перед обществом.

В то же время учреждение пользуется правами юридического лица и является таковым. Само юридическое лицо, прежде всего, представляет собой организационное единство и характеризуется наличием управленческих связей. В трудах ученых-правоведов до сих пор нет единства относительно происхождения юридического лица, что не могло не отразиться на развитии теорий «субъекты финансового права». Так, по мнению В.А. Захарова, к числу наиболее древних юридических лиц можно отнести частные корпорации Древнего Рима295.

Как писал С.Н. Братусь: «Наиболее глубокая и обоснованная концепция юридического лица – государственного органа – была предложена А.В. Венедиктовым»296.

Исторически так сложилось, что в юридической науке разных стран вопросы юридического лица становились предметом исследования цивилистики. По заявлению И.П. Грешникова, институт юридического лица имеет общеправовое, межотраслевое практическое значение для всех отношений с участием организаций297.

Свое видение автор представляет, основываясь на теории, согласно которой юридическое лицо как явление возникло задолго до появления коммерческих организаций и «будет существовать и тогда, когда необходимость в торговом обороте в современном его виде отпадет»298. Согласно теории И.П. Грешникова понятие «юридического лицо» возникло в конце XI в. в г. Болонье (Северная Италия), где была создана первая юридическая школа, ставшая первоисточником европейского права. Студенты со всех стран Европы, обучавшиеся в Болонье, объединялись и нанимали себе учителя, который комментировал им древние римские тексты. Такие студенческие объединения стали товариществами, в состав которых входил профессор и его ученики299.

Если опираться на представленную историческую предпосылку возникновения юридических лиц, то можно говорить о том, что причины возникновения юридического лица не всегда носили предпринимательскую «жилку». Из этого следует, что рассматриваемая категория представляет интерес не только для ученых-цивилистов, но и представителей других отраслей права, в том числе публичного.

Например, западными исследователями высказывается мнение о том, что юридическое лицо, как и физическое, имеет конституционное право на жизнь, которое не может быть прекращено300.

В работе О.Е. Кутафина «Субъекты конституционного права Российской Федерации как юридические и приравненные к ним лица» отмечается: «Вопросы участия Российской Федерации, ее субъектов, муниципальных образований и их органов, а также общественных и религиозных организаций в гражданских правоотношениях неоднократно анализировались в нашей правовой литературе, но главным образом с позиции гражданского права»301. Анализируя вопросы юридического лица с позиций норм конституционного права, О.Е. Кутафин писал, «если в гражданском праве классификация юридических лиц ведется с одних позиций, то в конституционномправе она может основываться совсем на других критериях, являющихся особенно важными для конституционного права, скажем, муниципальных органов без учета их статуса как юридических лиц»302.

По утверждению В.Е. Чиркина, в современных условиях российская (а в целом и мировая) юридическая наука встала перед новой проблемой правового несоответствия: общие понятия юридического лица (а оно есть только в гражданских кодексах) не подходят ко многим конкретным разновидностям303.

Предложения о юридических лицах особого типа вызвало появление нового термина «юридическое лицо публичного права», первые упоминания о которых можно найти в работах Г.Ф. Шершеневича, заявлявшего, что на первом месте среди юридических лиц публичного права находится государство – казна304. Автор писал, что государство, будучи лицом публичного права, участвует в гражданском обороте, несет имущественную ответственность как казна. Продолжает исследования в этой области М.И. Кулагин, который подразделял юридических лиц на две категории: юридические лица частного права и юридические лица публичного права, отмечая, что деятельность последних регулируется нормами как частного, так и публичного права. По определению, представленному М.И. Кулагиным, «юридическое лицо публичного права имеет государственно-властные полномочия, ему присущи особый порядок назначения управляющих, которые являются носителями государственной воли, а также публичные права и обязанности»305.

Также О.М. Олейник, используя это понятие в современнойюридическойлитературе на примере Немецкого федерального банка, отмечала, что такие юридические лица характеризуются следующими признаками:

– «открытость и доступность информации о деятельности данного субъекта, разумеется с известными пределами, установленными законодательно;

– подконтрольность и подотчетность данного субъекта органам представительнойвласти;

– контролируемое в форме предварительного, а не последующего судебного контроля финансирование деятельности этого субъекта;

– наделение данного субъекта обязанностями, выполнение которых необходимо для достижения целей общества»306.

Следует отметить, что данное понятие употреблялось применительно к Центральному банку РФ, выполняющему публичные функции и обладающему принципиальными отличиями от других юридических лиц по порядку управления, а также по организационно-правовойформе и вещным правам на находящееся в его ведении имущество, которые носят особый характер307.

Следует констатировать, что в отечественной правовой доктрине мы реже используем термин «юридическое лицо публичного права», однако специалисты за рубежом применяют его гораздо чаще, особенно в административном праве. Так, по утверждению Ф. Тернье в понятие «публичные лица» следует включать «юридические лица публичного права», мотивируя это тем, что не все «публичные лица» могут быть или являются юридическими лицами публичного права, а также не всегда создаются государством, ими могут быть и другие организации308.

Некоторые авторы предлагают рассматривать данную категорию следующим образом: «юридическое лицо публичного права – это признанное публичной властью в этом качестве материальное и публично-правовое некоммерческое образование, выступающее в правоотношениях в различных организационно-правовых формах в целях общего блага путем законного применения публичной власти, сотрудничества с ней, давления на нее, имеющее назначение, другие идентифицирующие признаки, обладающее имуществом, имеющее права и обязанности и несущее ответственность за свои правовые акты и действия309.

Рассмотрев предлагаемые в доктрине виды публичных субъектов права, можно перейти к вопросу о финансово-правовом статусе образовательных и научных учреждений.

Само по себе образование представляет собой процесс развития, саморазвития и воспитания личности, связанный с овладением социально значимым опытом человечества в различных сферах деятельности. Задачи образования – знать, понимать, уметь, участвовать в творческой деятельности, иметь сложившееся эмоционально-ценностное отношение к миру.

Так, общепризнанная роль образования в экономическом и социальном развитии предопределяет сферу этой деятельности и необходимость конституционного закрепления права на образование, провозглашенного в ст. 43 Конституции РФ, в соответствии с которой государство гарантирует общедоступное и бесплатное дошкольное, основное общее и среднее профессиональное образование, а также право каждого на конкурсной основе бесплатно получить высшее образование в государственном или муниципальном образовательном учреждении.

Следует констатировать, что в начале 90-х гг. XX – столетия социальная сфера в нашем государстве пережила сложные времена, связанные с недостаточным финансированием учреждений. Проводимые социально-экономические реформы в конце XX в. в России активизировали законодательные процессы в разных сферах общественной жизни, в том числе, социальной и, в частности, образовательной сфере.

На сегодняшний день, всю сферу образовательной деятельности можно охарактеризовать как комплексную отрасль законодательства, поскольку правовое регулирование статуса учреждений в сфере образования осуществляется нормами различных отраслей права: конституционного, гражданского, административного, финансового и иных.

Организационной основой государственной политики Российской Федерации в области образования считается Федеральная программа развития образования, утвержденная Федеральным законом от 10.04.2000 г. № 51-ФЗ310 и Федеральная целевая программа развития образования на 2011–2015 гг., утвержденная постановлением Правительства РФ от 07.02.2011 г. № 61311, Федеральная целевая программа развития образования на 2016–2020 гг., утвержденная распоряжением Правительства РФ от 27.12.2014 № 2765-р312.

Право на образование закреплено также в важнейших международно-правовых актах. В ст. 13 Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах 1966 г. говорится, что образование должно быть направлено на полное развитие личности и осознание ее достоинства, оно должно укреплять уважение к правам человека и основным свободам, способствовать взаимопониманию, терпимости и дружбе между всеми нациями и всеми расовыми, этническими и религиозными группами.

Вопросы образования до недавнего времени регулировались положениями следующих нормативных актов: Законом РФ «Об образовании» от 10.07.1992 г. № 3266-I313 и Федеральным законом «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» от 22.08.1996 г. № 125-ФЗ314.

Основным актом, регулирующим отношения в области образования в настоящее время, является Федеральный закон «Об образовании в Российской Федерации» от 29.12.2012 г. № 273-ФЗ (далее – Закон об образовании)315.

Тенденцией последних лет стало усиление позиций вузов как основных поставщиков научной продукции. Согласно Стратегии развития науки и инноваций в Российской Федерации на период до 2015 года (утверждена Межведомственной комиссией по научно-инновационной политике, протокол от 15.02.2006 г. № 1) указывается на необходимость активного привлечения педагогических работников вузов, имеющих ученую степень, к научной работе.

Представляется, что в настоящее время важнейшей задачей правового регулирования является стимулирование деятельности по развитию образования и содействия научным разработкам.

Однако, возвращаясь к вопросу о статусе учреждений, отметим, что по мнению М.Ю. Тихомирова, выделение учреждений из ряда других юридических лиц возможно «только при одновременном наличии у организации двух характеризующих ее признаков: отсутствие цели извлечения прибыли в качестве основной цели деятельности; а также отсутствие права распределять полученную от предпринимательской деятельности прибыль между участниками»316.

Некоммерческую организацию отличает сознательно сконструированная система внутриорганизационных отношений и комплекс организационных средств для целенаправленного воздействия на социальную сферу.

Недостаточность бюджетного финансирования в таких сферах, как культура, образование и здравоохранение в значительной мере компенсирована доходами, получаемыми этими учреждениями от предпринимательской деятельности. Согласно п. 2 ст. 24 Закона о некоммерческих организациях предусматривает, что некоммерческая организация может осуществлять предпринимательскую деятельность лишь постольку, поскольку это служит достижению целей, ради которых она была создана.

Зарубежный опыт демонстрирует, что запрет на распределение полученной прибыли между участниками юридического лица является одним из действенных способов отсечения некоммерческих организаций от бизнес-сообщества317.

Так, если по общему правилу, учреждению запрещено отчуждать или иным образом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете, то специальное законодательство делает определенные исключения из этого правила, касающиеся, например, права образовательных организаций высшего образования вносить денежные средства, оборудование и иное имущество, находящееся в их оперативном управлении в качестве вклада в уставные капиталы хозяйственных обществ и складочные капиталы хозяйственных партнерств в порядке, установленном гражданским законодательством РоссийскойФедерации (п. 3 ст. 103 Закона об образовании). Здесь хоть и идет речь о целевом использовании имущества, но, тем не менее, законодатель предоставляет организации определенное право распоряжения им.

Отметим, что реформы затронули бюджетную сферу, как только произошел переход России на рыночную экономику, что находило соответствующее отражение в провозглашаемых Президентом РФ посланиях и принимаемом законодательстве. Г.Б. Поляк обращал внимание на то, что «действовавший в течение многих десятилетий механизм управления общественными финансами был создан и приспособлен для централизованного управления экономическими и социальными процессами в стране. Изменение политического строя и экономических основ в государстве, новые задачи, стоящие перед бюджетной системой, четко высветили недостатки действующего механизма управления общественными финансами»318.

По замечанию М.П. Петрова, «реформирование статуса государственных (муниципальных) учреждений давно стало насущной потребностью, продиктованной не только экономическими причинами, но и необходимостью более гибкого взаимодействия учредителя – государства с отраслевыми объектами всего социально-культурного комплекса»319.

В ходе проводимых реформ в странах Восточной Европы и России возросла роль объединений граждан социального назначения, которых по различным данным насчитывается от 100 до 400 тыс.320 Представляет интерес то обстоятельство, что доля негосударственных образовательных учреждений среди таких организаций высока.

История развития учебных заведений свидетельствует о существовании тенденции, заключающейся в том, что по сравнению с другими социальными институтами, образовательные учреждения в меньшей мере подвергались изменениям, связанным с отдельными историческими событиями.

Отчасти, к числу факторов, оказавших влияние на стабильность в образовательном секторе, можно отнести государственную политику в сфере образования.

Так, в ст. 3 Закона об образовании закреплены основные принципы государственной политики и правового регулирования отношений в сфере образования:

1) признание приоритетности образования;

2) обеспечение права каждого человека на образование, недопустимость дискриминации в сфере образования;

3) гуманистический характер образования, приоритет жизни и здоровья человека, прав и свобод личности, свободного развития личности, воспитание взаимоуважения, трудолюбия, гражданственности, патриотизма, ответственности, правовой культуры, бережного отношения к природе и окружающей среде, рационального природопользования;

4) единство образовательного пространства на территории Российской Федерации, защита и развитие этнокультурных особенностей и традиций народов Российской Федерации в условиях многонационального государства;

5) создание благоприятных условий для интеграции системы образования Российской Федерации с системами образования других государств на равноправной и взаимовыгодной основе;

6) светский характер образования в государственных, муниципальных организациях, осуществляющих образовательную деятельность;

7) свобода выбора получения образования согласно склонностям и потребностям человека, создание условий для самореализации каждого человека, свободное развитие его способностей, включая предоставление права выбора форм получения образования, форм обучения, организации, осуществляющей образовательную деятельность, направленности образования в пределах, предоставленных системой образования, а также предоставление педагогическим работникам свободы в выборе форм обучения, методов обучения и воспитания;

8) обеспечение права на образование в течение всей жизни в соответствии с потребностями личности, адаптивность системы образования к уровню подготовки, особенностям развития, способностям и интересам человека;

9) автономия образовательных организаций, академические права и свободы педагогических работников и обучающихся, предусмотренные настоящим федеральным законом, информационная открытость и публичная отчетность образовательных организаций;

10) демократический характер управления образованием, обеспечение прав педагогических работников, обучающихся, родителей (законных представителей) несовершеннолетних обучающихся на участие в управлении образовательными организациями;

11) недопустимость ограничения или устранения конкуренции в сфере образования;

12) сочетание государственного и договорного регулирования отношений в сфере образования.

Вместе с тем, самого понятия государственная политика в сфере образования законодатель не установил. Так, В.И. Шкатулла представил следующее определение государственной политики в сфере образования: «как деятельность государства (в лице его органов) по обеспечению функционирования и развития системы образования»321. Нам видится, что данное определение не позволяет в полной мере охарактеризовать специфику образовательной сферы.

Отталкиваясь от принципов построения государственной политики в сфере образования, предлагается рассматривать государственную политику в сфере образования (образовательную политику)как гарантированную Конституцией Российской Федерации и регламентированную нормами действующего российского законодательства, реализуемую специально уполномоченными органами государственной власти и местного самоуправления, направленную на развитие всей системы образования, единства образовательного пространства, приоритетность права на образование, свободу выбора образовательного учреждения, относительную самостоятельность образовательных организаций, встроенных в структуру образовательной сферы, недопустимость ограничения или установления конкуренции в сфере образования, основанную на демократическом характере управления образованием.

Представляется целесообразным внести поправки в ст. 2 Закона об образовании (Основные понятия, используемые в настоящем Федеральном законе) в части дополнения соответствующего пункта 1.1. определением государственной политики в сфере образования (образовательной политики), указанного выше.

Также основной целью образовательной политики, как нам представляется, должно стать повышение уровня образования населения государства, качества образовательного процесса и его доступности для всех.

Общеизвестно, что на сегодняшний день Российская Федерация находится в стадии реформирования системы образования и в целом научной среды. Этот процесс затрагивает все сферы и этапы образовательной деятельности. Ключевым моментом в процессе осуществления реформы системы образования стало принятие нового Закона об образовании.

В связи с введением в действие Закона об образовании изменения, затронули регулирование подготовки и научных кадров высшей квалификации в докторантурах образовательных и научных организаций.

Реформирование всей системы образования затронуло не только российское государство, но и все европейское общество, когда в середине 70-х гг. XX-столетия было создано единое европейское пространство высшего образования в связи с принятием Советом министров ЕС Резолюции о первой программе сотрудничества в сфере образования.

18.09.1988 г. была принята Всеобщая хартия университетов (The Magna Charta of University)322, а 11.04.1997 г. Организацией объединенных наций по вопросам образования, науки и культуры в Лиссабоне была принята «Конвенция о признании квалификаций, относящихся к высшему образованию в Европейском регионе» (ETS N 165)323. Данной Конвенцией помимо регламентации вопросов признания дипломов и квалификаций, был учрежден Комитет Конвенции о признании квалификаций, относящихся к высшему образованию в Европейском регионе как орган, обеспечивающий реализацию положений Конвенции (ст. X 2).

Европейская сеть национальных информационных центров по вопросам академического признания и мобильности (Сеть ЕНИК), созданная на основе Решений, принятых 09.06.1994 г. Комитетом министров Совета Европы и 18.06.1994 г. Региональным комитетом ЮНЕСКО для Европы была признана механизмом реализации Конвенции.

25.05.1998 г. в Сорбонне (г. Париж, Франция) министрами европейских государств была подписана «Декларация о гармонизации архитектуры европейской системы высшего образования», которой было одобрено создание общей системы, нацеленной на улучшение внешнего признания и облегчения мобильности учащихся, также как и на расширение возможностей их трудоустройства.

Активное начало процесса европейской интеграции в сфере образования было связано с принятием 19.06.1999 г. на конференции министров образования 29 европейских государств декларации под названием «Зона европейского высшего образования», более известную как «Болонская декларация»324.

Болонская декларация определила первоочередные цели создания Зоны европейского высшего образования и продвижения европейской системы высшего образования по всему миру.

В числе основных документов, отражающих Болонский процесс, можно также назвать:

– Коммюнике Совещания европейских министров, ответственных за высшее образование «К европейскому пространству высшего образования» (Прага, 19.05.2001 г.)325

– Заключительный доклад рабочей группы Сетей ENIС/NARIC «Решение вопросов признания в болонском процессе» (Страсбург – Бухарест, 2001 г.)326;

– Гетеборская декларация студентов (Гетеборг, Швеция, 25.03.2001 г.)327;

– Формирование будущего – совместный документ конференции европейских высших учебных заведений и образовательных организаций (г. Саламанка, 29–30.03.2001 г.)328 и др.

Как отмечается, «в последние годы вузы нашей страны столкнулись с необходимостью перехода на Болонскую систему образования, основной целью которой является сближение и гармонизация систем высшего образования всех европейских государств с целью создания единого образовательного пространства. Однако педагогическая общественность страны разделилась на сторонников и противников Болонского процесса. Так, приверженцы утверждают, что с его внедрением повысится конкурентоспособность отечественного образования, облегчится процесс признания российских дипломов в странах Европы. Их оппоненты говорят об узкой специализации образования, сокращении времени обучения»329.

Тем не менее, несмотря на противоположные точки зрения относительно Болонского процесса, начало интеграции системы высшего и послевузовского профессионального образования РФ в мировую систему высшего образования было положено с присоединением России к Болонской декларации в июне 2003 г. на Берлинской конференции министров образования стран Европы.

Здесь следует согласиться с позицией Л.А. Петручак, которая отмечает: «Сегодня высшее юридическое образование, как и все высшее образование, находится в стадии модернизации, которая проходит под влиянием глобализационных процессов»330. Автором подчеркивается, что «главная задача высшего профессионального образования, …видится в реализации инновационного образовательного процесса, направленного на обеспечение такой подготовки выпускников вузов, которая бы обеспечила наиболее эффективное решение стоящих перед ними профессиональных задач не только за счет передачи им арсенала теоретических знаний, умений и профессиональных навыков, актуальных в периодах обучения, но и за счет привития способности в реальном времени актуализировать свои знания в соответствии с происходящими в обществе динамическими изменениями»331.

В соответствии со ст. 2 Закона о науке научная (научно-исследовательская) деятельность – деятельность, направленная на получение и применение новых знаний, в том числе:

– фундаментальных научных исследований – экспериментальная или теоретическая деятельность, направленная на получение новых знаний об основных закономерностях строения, функционирования и развития человека, общества, окружающей среды;

– прикладных научных исследований – исследований, направленных преимущественно на применение новых знаний для достижения практических целей и решения конкретных задач;

– поисковых научных исследований – исследований, направленных на получение новых знаний в целях их последующего практического применения (ориентированные научные исследования) и (или) на применение новых знаний (прикладные научные исследования) и проводимые путем выполнения научно-исследовательских работ.

Научно-техническая деятельность – деятельность, направленная на получение, применение новых знаний для решения технологических, инженерных, экономических, социальных, гуманитарных и иных проблем, обеспечения функционирования науки, техники и производства как единой системы.

В отличие от проблем, которые возникли при рассмотрении вопроса о государственной политике в сфере образования, Закон о науке в той же ст. 2 раскрывает понятие государственной научно-технической политики, под которой понимается составная часть социально-экономической политики, выражающая отношение государства к научной и научно-технической деятельности, определяет цели, направления, формы деятельности органов государственной власти Российской Федерации в области науки, техники и реализации достижений науки и техники.

Следовательно, наука представляет собой социальный институт со своей инфраструктурой, финансовое обеспечение которой основывается на его целевой ориентации (ст. 15 Закона о науке). Так, например, фундаментальные научные исследования преимущественно финансируются за счет средств федерального бюджета. В свою очередь, органы государственной власти субъектов РФ вправе финансировать осуществление региональных научных, научно-технических и инновационных программ и проектов, включая право создавать государственные научные организации субъектов РФ.

Закон об образовании в п. 1 ст. 5 дает определение научной организации, под которой понимается юридическое лицо независимо от организационно-правовой формы и формы собственности, общественное объединение научных работников, осуществляющих в качестве основной деятельности научную и (или) научно-техническую деятельность.

В условиях постоянного увеличения промышленно развитых стран все большую роль играет их инновационное развитие. В этой связи одним из главных преимуществ государств, регионов или отдельных взятых организаций и предприятий становится их инновационная активность, обеспечивающая быстрый технологический рост в экономике путем интенсивного использования интеллектуального капитала, который формируется за счет технологических знаний, патентов, научно-технической продукции, регламентированной авторским правом на разработки высоких технологий и других нематериальных активов.

Таким образом, можно говорить о переходе от неоклассической рыночной экономики к инновационной, где основополагающее значение имеют темпы инновационного развития, и как следствие – рост производства высокотехнологичной продукции, что свидетельствует об успехах государств в данной области. В настоящее время все страны, включая не только высокоразвитые, но и развивающиеся, в том числе и Российская Федерация, осуществляют специальную инновационную политику для повышения своей конкурентоспособности на мировом рынке.


§ 2. Высшие учебные заведения как субъекты инновационной деятельности

В Российской Федерации термин «инновация» появился в начале 80-х гг. прошлого столетия. В Концепции инновационной политики Российской Федерации на 1998–2000 гг.332 инновация (нововведение) – это конечный результат инновационной деятельности, получивший реализацию в виде нового или усовершенствованного продукта, реализуемого на рынке, нового или усовершенствованного технологического процесса, используемого в практической деятельности.

Термин «инновация» (англ. innovation – «новшество», «нововведение») – означает изменение с целью внедрения и использования новых видов потребительских товаров, новых производственных и транспортных средств, рынков и форм организации в промышленности333.

Осознание необходимости перехода к инновационной модели развития государства было еще в СССР. Так, в 1990 г. существовал Союз инновационных предприятий СССР, тогда же был создан Республиканский инновационный фонд334. В 1991 г. появился Республиканский инновационный биотехнологический центр в г. Пущино Московской области, предпринимались отдельные попытки придать инновационной деятельности организованный вид, системность335.

Согласно Закону о науке инновационная деятельность представляет собой деятельность (включая научную, технологическую, организационную, финансовую и коммерческую), направленную на реализацию инновационных проектов, а также на создание инновационной инфраструктуры и обеспечение ее деятельности.

В экономической литературе встречаются различные трактовки понятия «инновационная деятельность». Так, например, Д.И. Кокурин отмечает, что инновационная деятельность в узком (специфически экономическом) смысле слова направлена на обеспечение нового уровня взаимодействия факторов производства благодаря использованию новых научно-технических знаний. Содержанием инновационной деятельности являются создание и распространение новшеств в материальном производстве. Экономическая целесообразность для предприятий использовать инновации зависит от возможности с их помощью обеспечить экономию производственных затрат, экономический рост за счет интенсивных факторов336.

В работе В.Г. Медынского и Л.Г. Шершуковой, инновационная деятельность определяется как сложная динамическая система действия и взаимодействия различных методов, факторов и органов управления, занимающихся научными исследованиями, созданием новых видов продукции, совершенствованием оборудования и предметов труда, технологических процессов и форм организации производства на основе новейших достижений науки, техники337.

С.Д. Ильенкова отмечает, что инновационная деятельность – деятельность по доведению научно-технических идей, изобретений, разработок до результата, пригодного в практическом использовании. В полном объеме инновационная деятельность включает все виды научной деятельности, проектно-конструкторские, технологические, опытные разработки, деятельность по освоению новшеств в производстве и их потребителями – реализацию нововведений338.

Понятие инновационной деятельности содержится также в Концепции Федеральной целевой программы «Исследования и разработки по приоритетным направлениям развития научно-технического комплекса России на 2007–2012 гг.» (далее – Концепция), утвержденной распоряжением Правительства РФ от 06.07.2006 г. № 977-р.339

Согласно Концепции понятие «инновационная деятельность» означает выполнение работ и (или) оказание услуг, направленных на:

– создание и организацию производства принципиально новой или с новыми потребительскими свойствами продукции (товаров, работ, услуг);

– создание и применение новых или модернизацию существующих способов (технологий) ее производства, распространения и использования;

– применение структурных, финансово-экономических, кадровых, информационных и иных инноваций (нововведений) при выпуске и сбыте продукции (товаров, работ, услуг), обеспечивающих экономию затрат или создающих условия для такой экономии.

Программными документами, определяющими развитие научно-технической и инновационной сферы, являются Стратегия инновационного развития Российской Федерации на период до 2020 г., утвержденная распоряжением Правительства Российской Федерации от 08.12.2011 г. № 2227-р,340 а также Основы политики Российской Федерации в области развития науки и технологий на период до 2020 г. и дальнейшую перспективу, утвержденные Президентом Российской Федерации от 11.01.2012 г. № Пр-83341.

Следует отметить, что на современном этапе развития российского законодательства Закон об инновационной деятельности в Российской Федерации отсутствует.

В Концепции инновационной политики Российской Федерации на 1998–2000 гг., утвержденной постановлением Правительства РФ от 24.07.1998 г. № 832342, под инновационной деятельностью понимался процесс, направленный на реализацию результатов законченных научных исследований и разработок либо иных научно-технических достижений в новый или усовершенствованный продукт, реализуемый на рынке, в новый или усовершенствованный технологический процесс, используемый в практической деятельности, а также связанные с этим дополнительные научные исследования и разработки. В соответствии с этой же Концепцией инновация (нововведение) – это результат инновационной деятельности, реализованный в виде нового или усовершенствованного продукта, продаваемого на рынке, нового или усовершенствованного технологического процесса, используемого в практической деятельности. Инновационная сфера определялась названной Концепцией как область деятельности производителей и потребителей инновационной продукции (работ, услуг), включающая создание и распространение инноваций.

В.А. Рассудовский в частности пишет, что «инновационную деятельность не следует связывать преимущественно с малым предпринимательством, как нередко это делают сейчас, хотя зачастую именно малый бизнес в большей мере ориентирован на оперативное использование нововведений для получения высокого коммерческого результата, тем более что инновационная деятельность – это такое использование нововведения, которое непосредственно к нему примыкает и следует за выявлением и получением (приобретением) новшества»343.

Представляется интересной точка зрения В.И. Жукова, который считает, что для повышения инновационной активности необходимо стимулировать создание финансово-промышленных групп в целях оптимизации финансовых потоков344.

В последние годы в нашей стране создается инновационная система, состоящая из многих элементов, таких, как: центры трансфера технологий; инновационно-технологические центры; технопарки; бизнес-инкубаторы, центры подготовки кадров для инновационной деятельности, венчурные фонды и др.

В современных условиях важная роль в государственном регулировании инновационной деятельности принадлежит Федеральному закону «Об особых экономических зонах в Российской Федерации» от 22.07.2005 г. № 116-ФЗ (далее – Закон об особых экономических зонах)345, которым помимо создания промышленно-производственных и туристско-рекреационных особых экономических зон предусмотрено создание и технико-внедренческих особых экономических зон. В Законе также не содержится понятия «инновационная деятельность», а под технико-внедренческой деятельностью понимаются создание и реализация научно-технической продукции, доведение ее до промышленного применения, включая изготовление, испытание и реализацию опытных партий, а также создание программных продуктов, систем сбора, обработки и передачи данных, систем распределенных вычислений и оказание услуг по внедрению и обслуживанию таких продуктов и систем. При этом резидентом технико-внедренческой особой экономической зоны признаётся индивидуальный предприниматель или коммерческая организация, за исключением унитарного предприятия, зарегистрированные на территории муниципального образования, в границах которого расположена особая экономическая зона.

Последние десятилетия XX в. стали временем перехода многих стран Запада на инновационный путь развития, от сырьевой экономики к «экономике знаний», где основным фактором успеха становятся конкурентные преимущества в области уникальных, недоступных другим знаний, создание на их основе принципиально новых (инновационных) продуктов, процессов и технологий и введение их в гражданский оборот.

Наиболее полно и комплексно анализом и систематизацией процессов инновационной деятельности занимается Организация экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), еще в 1992 г. опубликовавшая «Руководство по сбору и интерпретации информации об инновациях» (далее – Руководство Осло). Позднее оно было переиздано дважды – в 2002 и 2005 гг.346 Все развитые страны и страны, встающие на инновационный путь развития, при проведении исследований используют в качестве основы методологию и терминологию, предложенную Руководством Осло347.

В зарубежных странах также существуют отдельные нормативные правовые акты, которые регулируют инновационную деятельность. Так, в странах с континентальной системой права, а к таким следует отнести Францию, данные вопросы регламентируются законами: «О научных исследованиях и технологическом развитии» от 23.12.1985 г., «Об инновациях и исследованиях» от 12.07.1999 г., «О программе исследований» от 18.04.2006 г., иными актами348.

В странах СНГ также можно выделить следующие нормативные правовые акты: Закон Украины «Об инновационной деятельности» от 04.07.2002 г., Закон Республики Казахстан «Об инновационной деятельности» от 23.03.2006 г., Кодекс Республики Молдова «О науке и инновациях» от 15.07.2004 г., Закон Киргизской Республики «Об инновационной деятельности» от 25.10.1999 г. и т. д.

В условиях глобализации построение инновационной экономики является непременным условием сохранения конкурентоспособности страны на мировой арене. Между тем инновации требуют значительных финансовых вложений, а сами инвестиции в инновационную сферу обладают рядом особенностей, которые обусловлены тем, что:

1) такие вложения носят долгосрочный характер, поскольку от момента начала исследований и до момента внедрения полученных результатов в производство может уходить до нескольких десятков лет;

2) инвестиции в наукоемкие производства являются высокорисковыми – в данной сфере отсутствуют гарантии того, что полученные результаты будут практически применимыми или же вообще будут получены. Также существует опасность, что результаты такой деятельности окажутся неконкурентоспособными по сравнению с иными аналогичными решениями, существующими на рынке.

Вышеперечисленное свидетельствует о том, что сфера инноваций является не самой привлекательной для частного бизнеса. В связи с этим, главным источником финансирования инновационной деятельности, в особенности в нашей стране, становятся средства федерального бюджета. В Российской Федерации основным источником финансирования наукоемких отраслей остается федеральный бюджет, однако немаловажную роль в поддержке субъектов инновационной деятельности играют и бюджеты субъектов РФ.

Анализ законодательства субъектов РФ позволяет выделить следующие основные виды государственной поддержки, предоставляемой субъектам инновационной деятельности:

– меры государственной поддержки финансового характера, к которым относятся предоставление бюджетных инвестиций, бюджетных кредитов, государственных гарантий, налоговых инвестиционных кредитов и иных налоговых льгот, размещение государственного заказа на поставку продукции субъектов инновационной деятельности, предоставление премий и грантов, учреждение венчурных фондов, занимающихся финансированием высокорисковых инновационных проектов;

– иные виды государственной поддержки, например, предоставление консультационных услуг, производственно-техническая поддержка, проведение круглых столов и семинаров по проблемам инновационной деятельности и т. д.

При этом необходимо отметить, что законодательство субъектов РФ предусматривает сочетание различных мер государственной поддержки инновационной деятельности, а их перечень носит открытый характер.

Так, нормативными актами данной группы устанавливаются различные источники финансирования инновационной деятельности. Например, п. 1 ст. 10 Закона Краснодарского края «О государственной поддержке инновационной деятельности в Краснодарском крае» от 05.04.2010 г. № 1946-КЗ349 определяет, что финансирование инновационной деятельности осуществляется за счет:

1) средств федерального бюджета, предусмотренных целевыми программами развития отраслей экономики;

2) средств краевого бюджета, предусмотренных целевыми программами развития отраслей;

3) экономики Краснодарского края;

4) внебюджетных средств;

5) других, не запрещенных законодательством источников.

В п.п. 1 и 2 ст. 10 Закона г. Москвы «Об инновационной деятельности в городе Москве» от 07.07.2004 г.350 установлено, что финансовое обеспечение инновационной деятельности имеет целевой характер, поскольку концентрация бюджетных и внебюджетных ресурсов для финансирования инновационных программ (проектов) основывается на сочетании различных источников финансирования. За счет средств бюджета города Москвы финансируются организация и осуществление инновационных программ (проектов), направленных на реализацию инновационной политики города Москвы.

В соответствии со ст. 19 Закона Республики Татарстан «Об инновационной деятельности в Республике Татарстан» от 02.08.2010 г. № 63-ЗРТ351 финансирование государственной поддержки инновационной деятельности осуществляется за счет средств бюджета Республики Татарстан, а также за счет иных средств, не запрещенных законодательством.

Кроме того, законы субъектов устанавливают различные порядки и сроки предоставления государственной поддержки инновационных проектов. Чаще всего, в законах предусматривается, что такая поддержка предоставляется по результатам отбора. Определение условий допуска проектов для участия в отборе, а также порядка принятия решений о предоставлении государственной поддержки, как правило, осуществляется высшими исполнительными органами субъектов.

Так, п. 2 ст. 11 Закона Краснодарского края «О государственной поддержке инновационной деятельности в Краснодарском крае» установлено, что государственная поддержка предоставляется субъектам инновационной деятельности на конкурсной основе в порядке, предусмотренном федеральным законодательством и законодательством Краснодарского края. Далее п. 5 ст. 11 названного Закона предусмотрел, что условия отбора субъектов инновационной деятельности, претендующих на получение государственной поддержки за счет средств краевого бюджета, порядок предоставления государственной поддержки за счет средств краевого бюджета устанавливаются высшим исполнительным органом государственной власти Краснодарского края.

Закон Свердловской области «О государственной поддержке субъектов инновационной деятельности в Свердловской области» от 15.07.2010 г. № 60-ОЗ также установил, что меры государственной поддержки, указанные в пп. 1–3, 5 и 6 ч. 1 ст. 3 данного Закона352, могут предоставляться субъектам инновационной деятельности по результатам отбора (п. 1 ст. 6 Закона). Критерии и порядок отбора субъектов инновационной деятельности для предоставления им мер государственной поддержки устанавливаются Правительством Свердловской области (п. 2 ст. 6 Закона).

В п. 6 ст. 8 Закона г. Москвы «Об инновационной деятельности в городе Москве» закреплено правило, согласно которому критерии, определяющие необходимость поддержки и порядок реализации форм государственной поддержки инновационной деятельности, устанавливаются Правительством Москвы.

Следует сказать, что Закон Московской области «О научной, научно-технической и инновационной деятельности на территории Московской области» от 13.05.2006 г. № 75/2006-ОЗ353 и Закон Санкт-Петербурга «Об основах научно-технической политики Санкт-Петербурга» от 12.10.2009 г. № 411–85354 не содержат норм, закрепляющих порядок и сроки предоставления государственной поддержки.

Наиболее детально порядок предоставления государственной поддержки прописан в Законе Республики Татарстан «Об инновационной деятельности в Республике Татарстан» от 02.08.2010 г. № 63-ЗРТ. Закон, в частности, определяет, что порядок предоставления субъектами инновационной деятельности инновационного проекта, претендующего на оказание государственной поддержки, устанавливается уполномоченным органом исполнительной власти в области инновационной деятельности (п. 1 ст. 15). Немаловажно, что данный Закон прямо устанавливает требования, которым должны отвечать инновационные проекты, претендующие на государственную поддержку355. Также Законом определяются сроки предоставления государственной поддержки – она предоставляется на срок окупаемости инновационного проекта, но не более семи лет с момента его практического внедрения.

Помимо всего вышеперечисленного хотелось бы отметить следующее: 3 из 6 анализируемых законов данной группы были приняты в 2010 г. Интересно, что новые законы, регулирующие порядок предоставления государственной поддержки субъектам инновационной деятельности, были приняты в регионах со слабыми показателями инновационной активности – Свердловской области и Краснодарском крае, а также в Республике Татарстан, которая хоть и обладает высокими показателями, пока не является лидером в сфере инноваций.

Рассмотрение российского опыта в рамках настоящего исследования представляется нам недостаточным, в связи с чем предлагается краткий анализ действующего законодательства в сфере инновационной деятельности, таких стран, как США и Великобритании.

Так, анализ норм законодательства иностранных государств, регулирующих отношения в сфере инновационной деятельности, позволяет утверждать:

1) в промышленно развитых странах бюджетные инвестиции рассматриваются в качестве одного из основных, но далеко не единственного значимого источника финансирования инновационной деятельности. Так, например, в Великобритании в 2009 г. 45 % вложений в инновационную сферу поступило от частных британских компаний, 32 % вложений составили денежные средства Правительства, т. е. бюджетные средства, 17 % – инвестиции из-за рубежа, 6 % – другие источники. Таким образом, законодательство данных государств, в первую очередь направлено на создание условий для привлечения инвестиций в инновационную сферу из частного сектора;

2) основным инструментом «поощрения» инновационной деятельности являются налоговые льготы компаниям, занимающимся научно-исследовательской и опытно-конструкторской деятельностью;

3) главной тенденцией ряда последних лет стало создание специализированных инновационных инвестиционных фондов, образуемых как за счет средств государственного бюджета, так и за счет средств частного бизнеса. Отметим также, что в США значительный объем инвестиции в сферу инноваций обеспечивают пенсионные фонды356.

В настоящее время несомненным мировым лидером в сфере инноваций являются США – эта страна обладает наиболее развитым венчурным рынком, а также опережает другие государства по объемам бюджетных инвестиций в инновации.

Следует отметить, что несомненным преимуществом рассматриваемых государств является накопленный ими опыт регулирования инновационной деятельности. Сам термин «инновации», употребляемый в нашей стране лишь в последнее десятилетие, начал использоваться в США еще в середине 20 в. Тогда же были образованы многие государственные ведомства, занимающиеся проблемами инноваций, например НАСА, Служба науки и технологий и т. д.

В настоящее время в России отсутствует нормативный акт, регулирующий порядок осуществления инновационной деятельности. Проект закона «Об инновационной деятельности и о государственной инновационной политике» вносился на рассмотрение Государственной Думы РФ в 1999 г., однако позже он был отклонен Президентом РФ.

Отчасти, Российская Федерация может воспринять опыт стран, которые уже прошли этап становления инновационной сферы, с целью создания специальных инновационных фондов.

Так, в 2000 г. в нашей стране был создан Венчурный инновационный фонд357, деятельность которого, однако, оказалась не вполне эффективной. Возможно на первых этапах развития инноваций, в Российской Федерации возможно было бы создание так называемого «фонда фондов» на подобии Инновационного инвестиционного фонда Великобритании, в связи с неразвитостью венчурного рынка в нашей стране.

Таким образом, условием развития инновационной экономики является формирование национальной инновационной системы, которая должна:

– обеспечивать устойчивый экономический рост и конкурентоспособность страны за счет использования научно-технического потенциала;

– обладать самодостаточностью (опора на собственные ресурсы национальной экономики) и устойчивостью по отношению к воздействию внешней среды;

– выступать одним из механизмов выравнивания социально-экономического развития регионов;

– соответствовать мировым тенденциям развития, обладать способностью взаимодействия и интегрирования в инновационные системы более высокого уровня;

– формироваться на основе сбалансированного сочетания рыночных и государственных механизмов358.

Развитие инновационной экономики ставит различные задачи перед российским государством. Использование административного рычага в целях вовлечения инвестиций в инновационную деятельность является одним из наиболее действенных механизмов на сегодняшний день. Однако, методы государственного регулирования могут носить как диспозитивный, так и императивный характер.

Типичным примером применения императивного метода является принятие акционерными обществами с государственным участием, государственными корпорациями, федеральными государственными унитарными предприятиями программ инновационного развития. В Прогнозе долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2030 года употребляется термин «принуждение к инновациям» крупных компаний с государственным участием359.

Фактическая деятельность по созданию программ инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий в Российской Федерации началась в 2010 год с заседания Правительственной комиссии по высоким технологиям и инновациям360.

Перечень акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий, разрабатывающих программы инновационного развития, приведен в Приказе Росстата от 02.12.2011 г. № 485 «Об утверждении статистического инструментария для организации Минобрнауки России федерального статистического наблюдения за деятельностью организаций, сектора исследований и разработок»361.

Методические рекомендации по разработке Программ инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, государственных корпораций и федеральных государственных унитарных предприятий являются ключевым документом362.

Программы инновационного развития на сегодняшней день занимают существенное место в развитии экономического потенциала Российской Федерации.

В распоряжении Правительства Российской Федерации от 08.12.2011 г. № 2227-р «Об утверждении Стратегии инновационного развития Российской Федерации на период до 2020 года»363 важное место в инновациях занимает реализация программ. В качестве приоритетного направления стимулирования и поддержки инновационной деятельности в указанном документе выделяется прямое организационное стимулирование крупных компаний государственного сектора, а также компаний, функционирующих в сфере естественных монополий, к формированию и реализации программ инновационного развития.

По данным рейтингового агентства ЭкспертРА первое место в рейтинге программ инновационного развития безоговорочно занимает государственная корпорация «Росатом».

Программа инновационного развития госкорпорации «Росатом» на период до 2020 г. (в гражданской части) утверждена решением Наблюдательного совета госкорпорации «Росатом» 11.04.2011 г.364 В программе закреплены основные направления привлечения высших учебных заведений в целях развития инновационного потенциала госкорпорации.

Следует выделить три основных направления сотрудничества высших учебных заведений с госкорпорацией «Росатом» в рамках реализации программы инновационного развития.

Во-первых, это подготовка высшими учебными заведениями специалистов с высшим образованием для работы в системе государственной корпорации «Росатом». Однако далеко не все высшие учебные заведения могут стать партнерами акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий.

Высшее учебное заведение должно осуществлять образовательную деятельность по программам подготовки специалистов, в которых заинтересована соответствующая компания. Это является обязательным условием успешного сотрудничества между ними.

Юридические отношения между высшим учебным заведением и компанией, как правило, оформляются договорами о сотрудничестве или иными рамочными документами. В соответствии с такими документами высшее учебное заведение привлекает компанию к организации учебного процесса, а именно согласует с компанией образовательные программы студентов, планируемых к трудоустройству в компании, обеспечивает прохождение практики на предприятиях и в подразделениях компании, обеспечивает написание учебно-исследовательских и выпускных квалификационных работ студентами с привлечением специалистов компании, на темы, актуальные для компании и т. д.

Таким образом, возникает устойчивая связь между соответствующим высшим учебным заведением и компанией.

В программах инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий часто встречается термин «опорные ВУЗы». Этот термин, в частности, можно встретить в Программе инновационного развития и технологической модернизации госкорпорации «Росатом».

Для эффективного решения инновационных задач государственной корпорации «Росатом» создан Консорциум опорных ВУЗов как организационный механизм взаимодействия высших учебных заведений и госкорпорации «Росатом». Консорциум опорных ВУЗов государственной корпорации «Росатом» создан в форме Ассоциации на основе членства. Таким образом, создана площадка для формирования единой политики и выработки единых подходов образовательной и научной деятельности в интересах госкорпорации «Росатом» со стороны высших учебных заведений.

В результате реализации Программы инновационного развития госкоропрации «Росатом», к 2020 г. планируется увеличение уровня трудоустройства специалистов по профильным специальностям до 75 % (в сравнении с 30 % в 2010 г.)365.

Во-вторых, это осуществление высшими учебными заведениями профессиональной переподготовки и повышения квалификации специалистов акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий.

Профессиональная переподготовка специалистов также является важной составляющей деятельности высших учебных заведений. В программах инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий этому сегменту также отводится значительная роль. Так, в соответствии с Программой инновационного развития ОАО «ФСК ЕЭС» до 2016 г. в 2011–2013 гг. профессиональную подготовку должны пройти 476 сотрудников компании. Для высших учебных заведений это является существенным вкладом в их основную деятельность.

Осуществление профессиональной переподготовки и повышение квалификации осуществляется в рамках реализации высшими учебными заведениями образовательных программ дополнительного профессионального образования.

В-третьих, это участие высших учебных заведений в выполнении научно-исследовательских и опытно конструкторских работ в рамках реализации программ инновационного развития компаний.

Программы инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий предусматривают существенное финансирование научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ, осуществляемых высшими учебными заведениями.

В соответствии с Программой инновационного развития и технологической модернизации государственной корпорации «Росатом» на период до 2020 г., предусмотрено к 2020 г. увеличение объема заказов на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в высших учебных заведениях до 4 миллиардов рублей (в сравнении с 400 миллионами рублей в 2010 г.).

Программа инновационного развития ОАО «ФСК ЕЭС» до 2016 г. предусматривает увеличение доли заказов на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в высших учебных заведениях до 20 % от общей суммы расходов на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ.

Программа инновационного развития ОАО «Ракетно-космическая корпорация «Энергия» имени С.П. Королева» предусматривает увеличение объема финансирования выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в высших учебных заведениях до 500 миллионов рублей к 2020 г.

Таким образом, практически все программы инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий предусматривают существенное увеличение объемов финансирования научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в высших учебных заведениях.

Научно-исследовательские, опытно-конструкторские и технологические работы – совокупность работ, направленных на получение новых знаний и их практическое применение при создании нового изделия или технологии.

В настоящее время существуют две формы заключения договоров на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в рамках реализации программ инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий. Однако, такой порядок возможен лишь при участии высшего учебного заведения в реализации программ инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, если доля такого участия не превышает 50 процентов. В остальных случаях процедура участия высшего учебного заведения в выполнении научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в рамках программ инновационного развития выглядит более сложной.

В соответствии с Федеральным законом от 18.07.2011 г. № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц»366 установлены общие принципы закупки товаров, работ, услуг и основные требования к закупке товаров, работ, услуг, в том числе и государственными корпорациями.

Таким образом, практически все компании, которые приняли программы инновационного развития, подпадают под действие указанного федерального закона.

Ключевое место в системе организации закупок для нужд указанных юридических лиц занимает Положение о закупке, которое является документом, регламентирующим закупочную деятельность заказчика и должен содержать требования к закупке, в том числе порядок подготовки и проведения процедур закупки (включая способы закупки) и условия их применения, порядок заключения и исполнения договоров, а также иные связанные с обеспечением закупки положения.

Рассмотрим особенности участия высших учебных заведений в реализации научной части программ инновационного развития с учетом требований указанного федерального закона.

Так, программа инновационного развития и технологической модернизации госкорпорации «Росатом» на период до 2020 г. предусматривает размещение заказа на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ и организацию научно-исследовательских центров в профильных высших учебных заведениях (в оптимальной ситуации, финансирование таких научно-исследовательских центров должно производиться в равных долях за счет средств госкорпорации «Росатом», федеральных программ и внешних заказчиков). Доля финансирования заказов на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в высших учебных заведениях от общего объема финансирования научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ должна ежегодно увеличиваться и к 2020 г. составить 10 %.

Однако в программе не указаны способы и механизмы привлечения высших учебных заведений к выполнению научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ.

Единый отраслевой стандарт закупок (положение о закупке) государственной корпорации по атомной энергии «Росатом» не предусматривает каких либо исключений для заключения договоров с высшими учебными заведениями на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в рамках реализации Программы инновационного развития и технологической модернизации госкорпорации «Росатом» на период до 2020 г.

Следовательно, высшим учебным заведениям необходимо на общих основаниях участвовать в конкурсных процедурах, проводимых государственной корпорацией «Росатом» и подведомственными ей юридическими лицами.

В соответствии с Положением о закупке госкорпорации «Росатом» Предпочтительной закупочной процедурой являются:

– открытый конкурс;

– открытый аукцион (открытый редукцион);

– открытый запрос предложений;

– открытый запрос цен.

Также применяются процедуры конкурентных переговоров, закупки у единственного поставщика, мелкие закупки и иные процедуры.

В целях размещения заказа на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ наиболее часто применяются такие процедуры закупок как открытый конкурс, запрос предложений. В этой связи возникает необходимость в создании надежного административного механизма, обеспечивающего участие ВУЗов в конкурсных процедурах, проводимых в рамках реализации программ инновационного развития компаний.

Мероприятия по участию в реализации Программ инновационного развития образуют комплекс мероприятий, обеспечивающий аналитическое сопровождение с момента принятия решения об участии в Программе инновационного развития, до момента завершения договора на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ.

Резюмируя указанное выше относительно исследования особенностей инновационной деятельности научной и образовательной среды, следует уяснить:

– во-первых, в Российской Федерации назрела необходимость принятия федерального закона, регулирующего основы инновационной деятельности в Российской Федерации;

– во-вторых, участие ВУЗов в реализации Программ инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, Государственных корпораций, федеральных государственных унитарных предприятий является важнейшей стратегической задачей, поскольку это позволит получить надежных партнеров в лице крупнейших Заказчиков, а также является важным источником формирования доходной части бюджета университета.

Таким образом, выявление новых субъектов финансового права, позволил нам проанализировать статус высших учебных заведений как участников инновационной деятельности и реализации государственной политики в области образования.


§ 3. Технологические платформы как инструмент участия образовательныхи научных организаций в инновационной деятельности

Инновационная деятельность является одним из приоритетов российской государственной политики в условиях современного этапа развития рыночных отношений, что закреплено в следующих государственных стратегических документах:

– Концепция долгосрочного социально-экономического развития на период до 2020 года367;

– Энергетическая стратегия России на период до 2030 года;

– Программа модернизации российской электроэнергетики – 2020;

– Стратегия инновационного развития России – 2020368.

На обеспечение этих задач направлена деятельность Президентской Комиссии по модернизации и технологическому развитию экономики России и Правительственной комиссии по высоким технологиям и инновациям.

Согласно этим документам, в рамках повышения национальной конкурентоспособности, развития науки, инновационной деятельности и технологий предполагается осуществление тесного взаимодействия в инновационной сфере государственных научных и образовательных организаций и бизнеса.

Одним из инструментов такого взаимодействия могут стать так называемые «технологические платформы», главной целью которых является реализация национальных приоритетов научно-технологического развития.

Технологические платформы (далее – «ТП») – термин, предложенный Евросоюзом в 2002 г. как действенный инструмент научно-технологического развития Евросоюза. Сегодня европейские ТП являются механизмом формирования научно-технических приоритетов. Отличительной особенностью ТП является их непосредственная направленность на практическую реализацию научных достижений средним и малым бизнесом369. ТП создаются путем объединения интеллектуальных и финансовых ресурсов самого Евросоюза и крупнейших европейских промышленных производителей с целью осуществления научных исследований, необходимых современному промышленному производству.

История развития ТП в Евросоюзе сравнительно небольшая. Первая европейская ТП по аэронавтике была образована в 2001 г. Тем не менее, на сегодняшний день накоплен значительный опыт деятельности европейских технологических платформ, который в целом показал эффективность и результативность сотрудничества науки, бизнеса и государства. В настоящее время работают более 36 европейских ТП, покрывающих наиболее важные технологические секторы Европы370.

В Российской Федерации разработана стратегия инновационного развития с применением, в том числе, и этого инструмента реализации научно-технического развития.

В данной стратегии определено, ТП в России – это коммуникационный инструмент, направленный на активизацию усилий по созданию перспективных коммерческих технологий, новых продуктов и услуг, привлечение дополнительных ресурсов для проведения исследований и разработок на основе участия всех заинтересованных сторон (бизнеса, науки, государства, гражданского общества), совершенствование нормативно-правовой базы в области научно-технологического и инновационного развития371 (п. 2 Порядка формирования перечня технологических платформ, утвержденного решением Правительственной комиссии по высоким технологиям и инновациям от 03.08.2010 г., протокол № 4).

ТП можно рассматривать как инструмент содействия инновационному развитию российской экономики, работающий на базе партнерских отношений государства, бизнеса и научного сообщества, учитывающий интересы различных сторон по конкретным отраслевым направлениям.

Важно отметить, что по результатам работы Комиссии по модернизации и технологическому развитию экономики России Президент Российской Федерации дал ряд конкретных поручений (Приказ Президента от 04.01.2010 г. № 22), нацеленных на стимулирование инновационной активности компаний с государственным участием, в том числе:

– разработка требований к программам инновационного развития компаний с государственным участием, увеличение расходов на исследовательские работы и модернизацию технологий;

– инициация разработки среднесрочных и долгосрочных программных мер инновационного развития при подготовке инвестиционных программ;

– участие компаний в создании и функционировании ТП.

Во исполнение поручений Президента Российской Федерации Правительственной комиссией по высоким технологиям и инновациям под председательством Председателя Правительства Российской Федерации Протоколом № 4 от 03.08.2010 г. был утвержден ряд документов:

– рекомендации по разработке программ инновационного развития акционерных обществ с государственным участием, государственных корпораций и федеральных государственных унитарных предприятий;

– перечень акционерных обществ с государственным участием, государственных корпораций и федеральных государственных унитарных предприятий, разрабатывающих программы инновационного развития;

– порядок формирования ТП372.

Решениями Правительственной комиссии по высоким технологиям и инновациям от 01.04.2011 г. (протокол № 2), от 05.07.2011 г. (протокол № 3), решением президиума Правительственной комиссии по высоким технологиям и инновациям от 21.02.2012 г. (протокол № 2) был утвержден перечень ТП. Он включает в себя 30 платформ в таких приоритетных направлениях, как: медицинские и биотехнологии, ядерные и радиационные технологии, энергетика, технологии транспорта, электроника и машиностроение, добыча природных ресурсов и нефте-газопереработка, технологии металлургии и новые материалы, экологическое развитие. Таким образом, распределение платформ по тематикам довольно обширное и охватывает значительную часть высокотехнологичных отраслей.

Необходимо отметить, что постепенно ТП начинают играть все большую роль в формировании научно-технической и инновационной политике России, что находит свое отражение и закрепление в нормативных правовых актах федерального уровня.

Распоряжение Правительства РФ от 17.11.2008 г. № 1662-р «О Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года» предусматривает развитие инструментов стимулирования взаимодействия научных, образовательных организаций и бизнеса в инновационной сфере, в том числе путем формирования технологических платформ в целях обеспечения взаимодействия бизнеса и науки по определению и развитию перспективных направлений технологического развития373.

В Распоряжении Правительства Российской Федерации от 18.11.2011 г. № 2074-р «Об утверждении Стратегии социально-экономического развития Северо-Западного федерального округа на период до 2020 года» основные экономические цели тесно связаны с деятельностью ТП374.

Прогноз социально-экономического развития Российской Федерации на период 2014–2015 годов также отводит существенную роль ТП в процессе экономического развития России. В соответствии с документом ТП должны способствовать улучшению взаимодействия между бизнесом и сектором образования и науки и, в конечном итоге, в более долгосрочной перспективе – повышению эффективности и конкурентоспособности производства. Предусматривается, что ТП станут коммуникационным механизмом между государством, бизнесом, наукой и образованием, сформируют приоритеты инновационного развития соответствующих отраслей промышленности, через формирование системы государственной поддержки, учитывающей их стратегические программы исследований375.

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 07.05.2012 г. № 594 «О Президентской программе повышения квалификации инженерных кадров на 2012–2014 годы» ТП привлекаются к оценке соответствия представленных программ повышения квалификации и формированию банк программ повышения квалификации376.

В Указе Президента Российской Федерации от 07.05.2012 № г. 596 «О долгосрочной государственной экономической политике» сказано, что государственные программы Российской Федерации должны быть увязаны с приоритетными технологическими платформами377.

Большое внимание созданию ТП уделено в Стратегии инновационного развития Российской Федерации на период до 2020 года, утвержденной Распоряжением Правительства Российской Федерации от 08.12.2011 г. № 2227-р.

Преимущество ТП заключается в том, что они выступают инструментом содействия инновационному развитию российской экономики, работающим на базе партнерских отношений государства, бизнеса и научного сообщества и учитывающим их интересы. Перечень ТП включает в себя 30 платформ. В свою очередь, распределение платформ по направлениям довольно обширное и охватывает значительную часть высокотехнологичных отраслей. Каждая платформа характеризуется наличием организаций-координаторов, руководящих деятельностью технологической платформы, большинство из которых прямо или косвенно управляются государством (например, такие госкорпорации, как Роснано и Росатом). Следует отметить, что государство является непосредственным инициатором создания технологических платформ, оказывает поддержку кооперации участников и финансирует инновации и разработки.

Следовательно, ТП представляет собой опосредованный, косвенный механизм участия государства через данный инструмент в осуществлении государственно-частного партнерства.

По сути, ТП является добровольной, самофинансируемой, самоуправляемой организацией. Создание ТП, в первую очередь, направлено на:

– объединение усилий наиболее значимых и заинтересованных сторон (государства, бизнеса, науки), т. е. расширение бизнес – научной кооперации, включая международную, поиск лучших партнеров для решения стоящих перед Технологической платформой задач;

– обеспечение выработки и реализации долгосрочных (стратегических) приоритетов в масштабах определенных секторов экономики;

– технологическую модернизацию в наиболее перспективных для развития экономики направлениях за счет развития государственно-частного партнерства;

– привлечение финансовых средств из различных источников, как государственных, так и негосударственных ресурсов, в инновационную сферу;

– консолидацию ресурсов на приоритетных направлениях инновационного развития.

Таким образом, Правительство Российской Федерации в лице Комиссии по высоким технологиям и инновациям принимает решение об утверждении перечня ТП на основании представленных Рабочей группой предложений.

Общее руководство и координацию работы по формированию перечня ТП осуществляет Рабочая группа по развитию частно-государственного партнерства в инновационной сфере под председательством заместителя Министра экономического развития РФ. В состав рабочей группы входят представители Аппарата Правительства РФ, заинтересованных федеральных органов исполнительной власти, а также представители заинтересованных государственных финансовых институтов развития, научных организаций и высших учебных заведений, эксперты.

Организационное и методическое обеспечение деятельности Рабочей группы осуществляет Министерство экономического развития Российской Федерации.

Информационно-аналитическое обеспечение деятельности Рабочей группы в части координации работы по формированию перечня ТП осуществляет Министерство образования и науки Российской Федерации.

Высшим руководящим органом ТП является Бюро, которое состоит из руководителей высшего звена, ведущих участников ТП. В его состав входит Координатор, который руководит деятельностью ТП между заседаниями Бюро. Также Бюро избирает Председателя (Сопредседателей), его Заместителя (Заместителей) и, соответственно, Координатора, определяет формы и методы руководства ТП.

Для обеспечения текущего руководства Координатор формирует Дирекцию, в состав которой входят специалисты по основным направлениям деятельности платформы. Кроме того, формируется Наблюдательный и Научно-технический Советы. Наблюдательный Совет – орган, в который входят государственные деятели, представители государственных организаций, министерств и ведомств, госкорпораций, институтов развития и др. Научно-технический Совет – орган, состоящий из ведущих специалистов по направлениям деятельности, и являющийся связующим звеном между платформой и научным сообществом.

Координатор ТП ежегодно в срок до 1 февраля представляет в Рабочую группу письменный отчет о выполнении проекта реализации ТП, с планом действий на ближайший год, включая конкретные результаты, достигнутые за отчетный период и анализ реализации плана действий за отчетный период.

Важное отличие российского варианта ТП от европейского заключается в наличии организаций-координаторов у каждой платформы. В Европе отдельных «координаторов» у платформ нет. В России же существуют организации, координирующие сразу несколько платформ и, наоборот, у одной платформы может быть несколько координаторов. Всего по результатам отбора сформировалось около 40 организаций-координаторов. Следует отметить, что среди них большую часть составляют государственные корпорации (Роснано, Росатом, Ростехнологии), а также различные организации с участием государственного капитала и, соответственно, находящиеся под контролем государства. Следовательно, можно говорить о направляющей роли не столько частного, сколько государственного капитала.

В европейской модели главная роль в функционировании платформы отводится промышленным предприятиям и частному бизнесу. Евросоюз при этом является лишь координатором взаимодействия между участниками платформы.

В России же платформы призваны решать немного отличные от европейских задачи. В этой связи главенствующая роль в платформах отведена государству. Оно является непосредственным инициатором создания платформ наряду с другими участниками и условий для кооперации участников, а также напрямую финансирует разработки и инновации.

Особо следует подчеркнуть, что в отношении платформ, включенных в перечень, какой-либо прямой финансовой поддержки или специальных преференций для их участников не устанавливается. Предполагается, что основные выгоды как для экономики в целом, так и для участников таких платформ будут связаны с поддержкой инноваций, с совершенствованием регулирования, обеспечением условий для создания и распространения передовых технологий, формированием новых научно производственных комплексов и т. д.

Однако, некоторые высокорисковые или долгосрочные научно-исследовательские работы будут частично финансироваться государством из соответствующего бюджета. Предполагается, что отдельные проекты будут финансироваться через целевые программы Правительства РФ.

Основным источником финансирования ТП на стадии их формирования и развития являются Федеральные целевые программы (далее – ФЦП) развития высоких технологий. ФЦП представляют собой увязанный по задачам, ресурсам и срокам осуществления комплекс научно-исследовательских, опытно-конструкторских, производственных мероприятий, обеспечивающих эффективное решение системных проблем в области научно-технологического и экономического развития Российской Федерации.

В рамках ФЦП формируются соответствующие научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы (НИОКР) по приоритетным направлениям, на которые будет выделяться финансирование. Впоследствии, когда наладятся механизмы взаимодействия науки и бизнеса, основная роль в финансировании платформ будет передана частному капиталу.

Планируется создание не только российских, но и международных технологических платформ, что позволит существенно стимулировать развитие международного сотрудничества, и привлечение ведущих мировых научных центров к развитию отечественной инновационной промышленности путем расширенного обмена знаниями и технологиями.

Важно отметить, что деятельность ТП будет финансироваться как за счет государственных ресурсов, т. е. за счет бюджетных средств, так и за счет частного капитала. Когда же будет налажен механизм взаимодействия науки и бизнеса, основная роль в финансировании платформ будет передана частному капиталу. Однако на данный момент порядок и условия предоставления денежных средств из соответствующего бюджета технологическим платформам подробно не урегулирован. Предполагается, что государственное финансирование будет осуществляться за счет федеральных бюджетных целевых программ, реализация которых будет осуществляться на условиях государственно-частного партнерства. Учитывая то, что деятельность ТП будет финансироваться за счет бюджетных средств на первоначальном этапе, встает вопрос о порядке осуществления финансового контроля за их использованием, в первую очередь государственного финансового контроля.

Следует констатировать недостаточность правового регулирования финансового контроля за деятельностью ТП и, как следствие, сложность и недостаточная урегулированность процедуры привлечения участников ТП к ответственности за нецелевое использование выделенных им средств или имущества. Следовательно, порядок осуществления государственного финансового контроля за деятельностью ТП не регламентирован, за исключением порядка предоставления отчета о выполнении проекта реализации технологической платформы, который координатор технологической платформы ежегодно в срок до 1 февраля представляет в Рабочую группу по развитию частно-государственного партнерства в инновационной сфере.

Более того, нормативно не определен порядок создания самой ТП. В Порядке формирования Перечня технологических платформ, утвержденном протоколом № 4 Правительственной комиссии по высоким технологиям и инновациям от 03.08.2010 г., указаны задачи и принципы формирования ТП. Также имеется указание на обязательное определение организации – координатора, которая осуществляет организационное, информационное обеспечение взаимодействия участников технологических платформ. Таким образом, реальное участие юридического лица в деятельности ТП, а также организационно-правовую форму ТП в целом, определить затруднительно.

Вместе с тем, практика пошла по иному пути. Ряд ТП в целях оформления своей деятельности, создали объединения юридических лиц, участвующих в деятельности ТП в форме автономных некоммерческих организаций (Национальная программная платформа), или в форме некоммерческих партнерств (Национальная космическая технологическая платформа, ТП «Моделирование и технологии эксплуатации высокотехнологичных систем»). Другие ТП созданы путем подписания меморандумов без образования юридических лиц (Национальная суперкомпьютерная технологическая платформа, Технологическая платформа «Авиационная мобильность и авиационные технологии»).

По нашему мнению, в целях создания единого и эффективного механизма управления за деятельностью ТП ее участникам необходимо создавать объединения юридических лиц. При этом наиболее удобной формой в данном случае является организационно-правовая форма некоммерческого партнерства, поскольку в соответствии с Законом о некоммерческих организациях только в рамках этой формы могут объединяться как коммерческие, так и некоммерческие организации. Автономная некоммерческая организация является не самым удачным способом объединения, поскольку в соответствии со статьей 10 указанного федерального закона она не имеет членства, и, следовательно, определить круг организаций, вовлеченных в ее деятельность, а также пределы такого участия, достаточно затруднительно.

В этой связи, необходимо нормативно закрепить организационно-правовую форму создания ТП, что позволит четко определить права и обязанности ее участников, а также долю их участия в ТП.

Помимо указанного выше, создание ТП на сегодняшний день носит зачастую административный характер. Организациями – координаторами выступают либо государственные учреждения (например: ГОУ ВПО «Сибирский государственный медицинский университет Федерального агентства по здравоохранению и социальному развитию», ФГУ Российский научный центр «Курчатовский институт» и др.), либо юридические лица с государственным участием (например: государственные корпорации «Росатом» и «Ростехнологии», федеральные государственные унитарные предприятия, открытые акционерные общества с существенной долей акций, принадлежащих государству).

Более того, Минэкономразвития подготовлены «Методические материалы по разработке плана по участию акционерного общества с государственным участием, государственной корпорации, федерального государственного унитарного предприятия, реализующего программу инновационного развития, в деятельности технологических платформ по приоритетным для компании направлениям технологического развития на 2012 г.»378.

Положительным аспектом является привлечение юридических лиц с государственным участием к процессу инновационного развития. В то же время следует обратить внимание на необходимость вовлечения в деятельность ТП организаций, представляющих частный бизнес.

Стимулировать участие частного бизнеса в деятельности ТП можно лишь предоставлением определенных выгод от такого участия.

Во-первых, это налоговые льготы, предоставляемые активным участникам ТП. Однако, в отношении платформ, включенных в перечень, каких-либо специальных преференций для их участников не устанавливается. Из этого можно сделать вывод о том, что особого порядка налогообложения их участников не предполагается.

Во-вторых, это возможности реализовывать инновации, созданные в результате деятельности ТП. В связи с этим предполагается, что основные выгоды как для экономики в целом, так и для участников таких платформ будут связаны с поддержкой инноваций, с совершенствованием регулирования, обеспечением условий для создания и распространения передовых технологий, формированием новых научно производственных комплексов и т. д.

Учитывая все вышесказанное, можно сделать вывод о том, что ТП являются специфическими участниками финансовых правоотношений, осуществляющими финансовую деятельность.

В свою очередь, определение и нормативно-правовое закрепление механизмов стимулирования участия частного капитала в деятельности ТП на сегодняшний день является одной из приоритетных задач инновационной политики государства, направленной на экономическое развитие.

Исходя из изложенного, можно сделать вывод о том, что необходимо принять нормативно-правовой акт, регламентирующий общие правила деятельности ТП, их функции, цели и задачи, что позволит осуществить их единообразное правовое регулирование, так как отсутствие единства условий и принципов их деятельности, а также ответственности за недостижение стоящих перед ними целей, не позволяет говорить об общей природе их организационно-правовой формы и не делает их привлекательными для частного бизнеса.


§ 4. Особенности реализации механизма государственно-частного партнерства в образовательной и научной сферах

В последние годы стало очевидным, что обеспечение высоких и устойчивых темпов развития любого региона, достижение стратегических целейгосударственной власти невозможно без заинтересованного партнерства государственных и муниципальных органов власти с представителями частного бизнеса. Это становится актуальным и для системы образования и научной сферы в целом, особенно с учетом специфики финансирования данных областей, ведь стратегии и программы, ориентирующиеся только на использование бюджетных средств, не всегда позволяют органам власти осуществлять масштабные, стратегические проекты, лежащие в основе высокой конкурентоспособности страны. С учетом сказанного, во всем мире признана альтернатива подобному способу финансирования в виде создания государственно-частного партнерства.

В рамках российской правовой системы также можно выделить такой механизм, как Государственно-частное партнерство (далее – ГЧП).

Термин ГЧП является устоявшимся и переводится с английского «public-privatepartnership». В данной трактовке под термином «государство» понимаются федеральные (национальные), региональные и муниципальные учреждения, а также культурные, образовательные, академические и прочие учреждения общественного сектора.

ГЧП в мировой практике понимается двояко. Во-первых, как система отношений государства и бизнеса, которая используется в качестве инструмента национального экономического и социального развития. Во-вторых, как конкретные проекты, реализуемые государством совместно с частными инвесторами на объектах государственной и муниципальной собственности.

В отсутствие законодательного определения этой дефиниции, в учебной литературе сформулировано определение государственно-частного партнерства как институционального и организационного альянса между государством и бизнесом в целях реализации общественно значимых проектов и программ в широком спектре отраслей. ГЧП применяется в том случае, когда государство заинтересовано в частных инвестициях при сохранении своей собственности на объект.

Можно представить и другие определения ГЧП. Наиболее общее дается Всемирным банком: «ГЧП – это соглашения между публичной и частной сторонами по поводу производства и оказания инфраструктурных услуг, заключаемые с целью привлечения дополнительных инвестиций, и что еще более важно как средство повышения эффективности бюджетного финансирования»379.

В США ГЧП понимается как «закрепленное в договорной форме соглашение между государством и частной компанией, позволяющее последней в согласованной форме участвовать в государственной собственности и исполнять функции, традиционно лежащие в сфере ответственности публичной власти»380.

В Зеленой книге ЕС «Государственно-частное партнерство и законодательство сообщества по государственным контрактам и концессиям», опубликованной в 2004 г., несмотря на применение самого термина, его понятие не раскрывается. В общем плане под ним рассматриваются формы кооперации между общественными властями и бизнесом, которые служат цели обеспечения финансирования, строительства, модернизации, управления, эксплуатации инфраструктуры или оказания услуг381.

В Ирландии под ГЧП понимается «сотрудничество государственного и частного секторов в целях реализации конкретного проекта или оказания населению услуг социального характера, обязанность предоставления которых возлагается на государственный сектор382.

Отмечается важность для частных компаний иметь понимание того, что же такое государственно-частное партнерство. Так, компания Price Waterhouse Coopers и CMSCameronMcKenna определяют ГЧП как любую сделку, «структура которой предполагает совместную работу государственного и частного сектора для достижения общей цели»383.

Для того, чтобы лучше понять определенное явление, в частности, ГЧП, необходимо уяснить этапы его развития. Так, в эпоху Древнего Рима муниципы (municipal – аналог современных муниципалитетов) практиковали передачу в управление частным лицам объектов античной инфраструктуры: почтовых станций, портов, водоводов, рынков, бань и пр.

Во Франции и Великобритании с XVI в. власти старались привлекать частных предпринимателей для развития за счет последних, но под контролем государства, экономическую деятельность, которая обеспечивала, первоначально, предоставление транспортных и коммунальных услуг гражданам.

Во Франции первая концессия в области общественной инфраструктуры была предоставлена Адаму де Крапонну для постройки канала в долине Кро у города Салон-де-Прованс (1552 г.). Также концессия активно использовалась при строительстве мостов.

В Англии же государственные концессии выдавались частным компаниям еще в XVII–XVIII вв. Маячные службы в Англии и Уэльсе действовали на принципах партнерства государства и бизнеса.

Позднее в XIX в., называвшимся «золотым веком» концессии, с помощью концессиональных механизмов были построены железнодорожные сети, крупнейшие судоходные каналы и другие инфраструктурные комплексы. Наиболее известными концессиональными проектами были признаны: Суэцкий канал (1855 г.), Эйфелева башня в Париже (1887–1889 гг.).

Во второй половине XIX в. на основе ГЧП в России были также построены железные дороги.

Уже к середине XX в. роль инфраструктурных концессий в мировом хозяйстве значительно сократилась. Так, например, Венесуэла стала первым государством, которое отказалось от традиционной концессии. В 1948 г. в дополнение к роялти в Венесуэле в концессии ввели налог на прибыль концессионера, что привело к появлению так называемых «модернизированных» концессий384.

В настоящее время ГЧП применяется в развитых странах, таких как: Австрия, Дания, Австралия, Израиль, Финляндия, Испания, Португалия, Бельгия, Греция, Южная Корея, Ирландия, Сингапур. Наметилась тенденция, что на первом месте по числу использования ГЧП находится отрасль, связанная со строительством и реконструкцией автодорог, а затем, с весьма значительным отрывом, следуют такие отрасли, как здравоохранение, образование, водоснабжение и канализация.

В странах с переходнойэкономикой (Болгария, Чехия, Венгрия, Хорватия, Польша, Румыния, Украина, страны Балтии) ГЧП используется, прежде всего, для развития транспортной инфраструктуры.

В развивающихся странах (Индия, Бразилия, Чили, Мексика) на первом месте по количеству ГЧП находятся автодороги, водоочистные сооружения, тюрьмы.

В США ГЧП получило распространение преимущественно на муниципальном уровне. По данным NationalCouncilforPublic-PrivatePartnership, в США из 65 видов деятельности муниципальных властей, обычный город использует коммерческие фирмы при использовании 23 видов деятельности. Напротив, в Великобритании ежегодно заключается до 80 новых соглашений о партнерстве, на принципах ГЧП реализуется до 15 % контрактов между бизнесом и государством, число реализуемых проектов ГЧП превысило 1000. По данным британского правительства, такие проекты обеспечивают 17 % экономии для бюджета страны. По конфессиональной схеме реализован самыйкрупный в мире транспортно-инфраструктурный проект – строительство и эксплуатация тоннеля через пролив Ла-Манш, потребовавший 15 млн. долларов инвестиций.

В 1992 г. с целью развития эффективных общественных услуг высокого качества в Великобритании была основана «Частная финансовая инициатива» (PFI). Под эгидой PFI были созданы такие успешные проекты, как: общественная библиотека в г. Борн-мут, школы в Бриджпорте и Дорсете, здания полиции в Илкестоне и др.

Во Франции существуют ГЧП, включающие в себя деятельность «Сообществ смешанной экономики» (SEM). Законодательные основы SEM восходят к 1966 и 1983 гг. Суть этого сообщества сводится к тому, что государственный сектор и местные власти, в частности, согласно законодательству, должны иметь большую долю в составе активов SEM и таким образом играть превалирующую роль в управлении ими.

В Германии идея ГЧП была очень рано принята в проектах кооперативного строительства, первые из которых появились к середине XIX в. Начиная со второй половины 80-х гг. XX столетия, ГЧП в Германии становится особенно важным.

В России ГЧП стало применяться относительно недавно и в основном при строительстве дорог, аэропортов, систем водоснабжения и водоотведения, теплоснабжения. В планах реализация проектов в рамках ГЧП в сфере социальной инфраструктуры.

Развитие форм, моделей и механизмов ГЧП, а также практическая организация работы требуют формирования специальной законодательной базы.

Единственным специальным источником является Федеральный закон «О концессионных соглашениях» от 21.07.2005 г. № 115-ФЗ385. В 2006 г. в России впервые на региональном уровне законодательным собранием Санкт-Петербурга был принят Закон «Об участии Санкт-Петербурга в государственно-частных партнерствах» от 25.12.2006 г. № 627–100386, в п. 1.1. ст. 4 которого было представлено определение ГЧП как взаимовыгодного сотрудничества Санкт-Петербурга с российским или иностранным юридическим или физическим лицом, либо действующим без образования юридического лица по договору простого товарищества (договору о совместной деятельности) объединением юридических лиц в реализации социально значимых проектов, которое осуществляется путем заключения и исполнения соглашений, в том числе концессионных.

В Республике Калмыкия с 01.01.2009 г. вступил в силу Закон «О государственно-частном партнерстве в Республике Калмыкия»387. В Республике Дагестан действует Закон Республики Дагестан «Об участии Республики Дагестан в государственно-частном партнерстве» от 01.02.2008 г. № 5388.

Минэкономразвития России был выдвинут проект Федерального закона «О государственно-частном партнерстве», в п. 1 ст. 2 которого было предложено следующее понятие ГЧП – это долгосрочное взаимовыгодное сотрудничество публичного и частного партнеров, направленное на реализацию проектов государственно-частного партнерства, в целях достижения задач социально-экономического развития публично-правовых образований, повышения уровня доступности и качества публичных услуг, достигаемое посредством разделения рисков и привлечения частных ресурсов.

Проект Федерального закона преследовал цель – достижение задач социально-экономического развития публично-правовых образований, повышение уровня доступности и качества товаров, работ, услуг, предоставление которых вытекает из функций и полномочий Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, повышение бюджетной эффективности, привлечение инвестиций в экономику Российской Федерации путем объединения ресурсов и компетенций публичного и частного партнеров для инвестирования и реализации проектов в различных сферах экономики.

Законопроект предусматривал возможность передачи в собственность частному партнеру земельных участков, иных объектов недвижимого и движимого имущества, необходимых для реализации соглашения, и, наоборот, передачи частным партнерам прав собственности на объект соглашения публичному партнеру. В свою очередь, частный партнер должен был выполнять следующие функции: проектирование, финансирование, строительство, реконструкцию, модернизацию, эксплуатацию, техническое обслуживание.

Предполагался отбор частных партнеров по конкурсу, за исключением случаев, когда объект соглашения о ГЧП либо земельный участок, на котором будет размещен этот объект, находятся во владении, пользовании или собственности частного партнера. Публичным же партнерам гарантировалась возможность осуществления контроля за деятельностью частных партнеров и ходом реализации проектов.

Однако, поскольку закон так и не был принят, в настоящее время используется терминология, представленная в доктрине, что позволяет охарактеризовать сущность такого правового механизма, как ГЧП.

В частности, было предложено правовое понятие ГЧП как юридически закрепленной формы взаимодействия между государством и частным сектором в отношении объектов государственной и муниципальной собственности, а также услуг, исполняемых и оказываемых государственными и муниципальными органами, учреждениями и предприятиями, в целях реализации общественно значимых проектов в широком спектре видов экономической деятельности389.

Представленные определения основаны на следующих принципах:

– равенствоинтересовсторон;

– стабильность контракта и одновременно возможность его изменения;

– ответственность за исполнение условий контракта;

– конкуренция;

– прозрачностьдеятельности;

– невмешательство государства в сферу ответственности частного партнера;

– гарантии;

– возмездный характер.

В основе принципов деятельности ГЧП, как нам видится, заложены сами причины возникновение ГЧП, в частности, в России, а именно:

– привлечение дополнительного финансирования для развития приоритетных отраслей экономики, в которых частный бизнес отсутствовал или принимал участие в минимальной̆ степени;

– наличие альтернативы приватизации объектов государственной собственности в малопривлекательных с экономической точки зрения сферах (здравоохранение, образование и др.);

– развитие регионов, поскольку без притока частных инвестиций они обречены на длительную стагнацию, но без участия государства трудно рассчитывать на активность инвесторов.

В ходе реализации проектов ГЧП используются разнообразные модели сотрудничества государственных структур и предприятий частного бизнеса. Наиболее распространены следующие механизмы партнерств.

1. ВОТ (Build, Operate, Transfer – строительство – эксплуатация/ управление – передача) – механизм, который используется главным образом в концессиях. Инфраструктурный объект создается за счет концессионера, который после завершения строительства получает право эксплуатации сооруженного объекта в течение срока, достаточного для окупаемости вложенных средств;

2. BOOT (Build, Own, Operate, Transfer – строительство – владение – эксплуатация/управление – передача). В такой модели частный партнер получает правомочие не только пользования, но и владения объектом в течение срока действия соглашения, после чего он передается публичной власти;

3. ВТО (Build, Transfer, Operate – строительство – передача – эксплуатация/управление) – этот механизм предполагает передачу объекта государству сразу по завершении строительства и лишь затем он поступает в пользование частного партнера, но без перехода к нему права владения;

4. BOO (Build, Own, Operate – строительство – владение – эксплуатация/управление) – предполагается, что созданный объект по истечении срока действия соглашения не передается публичной власти, а остается в распоряжении инвестора;

5. ВОМТ (Build, Operate, Maintain, Transfer – строительство – эксплуатация/управление – обслуживание – передача). В этом механизме акцент делается на ответственности частного партнера за содержание и текущий ремонт сооруженных им инфраструктурных объектов;

6. DBOOT (Design, Build, Own, Operate, Transfer – проектирование – строительство – владение – эксплуатация/управление – передача). Особенность соглашений данного типа заключается в ответственности частного партнера не только за строительство инфраструктурного объекта, но и за его проектирование;

7. В случае соглашений типа DBFO (Design, Build, Finance, Operate – проектирование – строительство – финансирование – эксплуатация/управление) специально оговаривается его ответственность за финансирование строительства инфраструктурных объектов.

Примером эффективного проекта ГЧП стало расширение и модернизация международного аэропорта в Варшаве. Успешное завершение работ способствовало тому, что в дальнейшем генеральный подрядчик принял участие в проектах реконструкции на принципах ГЧП аэропортов городов Дюссельдорфа, Гамбурга и Сиднея.

Еще одним удачным проектом ГЧП был признан проект по реконструкции крупнейшего аэропорта Германии во Франкфурте-на-Майне.

Приведенные примеры ярко отражают успешность применения различных форм и механизмов ГЧП. По нашему мнению, с учетом недостаточности финансирования образовательных и научных проектов в Российской Федерации государству и муниципальным органам следует активно вовлекать субъектов частного бизнеса для реализации задач в сфере образования и науки, тем более, что опыт зарубежных партнеров говорит о рентабельности таких проектов.

Для того, чтобы упрочиться в своей позиции, можно проследить взаимовыгодные аспекты такого участия как для публичного, так и для частного субъектов.

Например, государство считает выгодным для себя участие в ГЧП в виду:

– ожидания высокой эффективности от результатов от такого партнёрства;

– дополнительных источников инвестирования;

– надежности получаемых результатов;

– инноваций как продукта такой деятельности.

Среди положительных аспектов для частного субъекта можно выделить следующие:

– получение в долгосрочное владение и пользование государственных активов;

– гарантированность инвестиций;

– прибыльность частного бизнеса, поскольку управляя государственными активами наращивается доходность частного бизнеса.

И, конечно же, как и у любой инициативы, у ГЧП существуют противники такого моделирования государственного и частного капитала, считающие, что:

– для плодотворного решения социально-экономических задач в нашей стране достаточно всего лишь решить проблему чиновничества;

– в зарубежных же странах наиболее ярыми скептиками ГЧП оказываются профсоюзы государственных служащих, которые говорят о необходимости сохранения рабочих мест, высоких зарплат и гарантий занятости.

ГЧП на сегодняшний день видится как одно из основных инструментов достижения устойчивого экономического роста регионов и страны в целом. Безусловно, нам приходится говорить о начале формирования практики его применения. Однако уже сейчас становится очевидным, что реализовать глобальные инфраструктурные проекты силами только государства или частного бизнеса невозможно. Проведение грамотной и сбалансированнойинвестиционной политики с использованием сильных сторон государственного и частного секторов, позволит достичь наилучших результатов.


§ 5. Правовой статус инновационного образовательного кластера

Еще одним нововведением российского законодательства стало использование и, в частности, в сфере образования и науки, термина кластер390.

Кластер (англ. – cluster) – группа каких-либо объектов, выделяемых в большой их совокупности по тому или иному общему для этой группы признаку391.

Кластер – компактная группа связанных друг с другом атомов, молекул или ионов, которая обладает свойствами, отличными от свойств составляющих ее элементов392.

В классическом определении М. Портера «кластер – это сконцентрированные по географическому признаку группы взаимосвязанных компаний, специализированных поставщиков, поставщиков услуг, фирм в соответствующих отраслях, а также связанных с их деятельностью организаций в определенных областях, конкурирующих, но вместе с тем и ведущих совместную работу»393.

С точки зрения системного подхода кластер можно рассматривать «как совокупность субъектов хозяйственной деятельности взаимосвязанных различных отраслей, объединенных в единую организационную структуру, элементы которой находятся во взаимосвязи и взаимозависимости, совместно функционируют с определённой целью»394.

В Концепции кластерной политики РФ до 2020 г. отмечается, что «кластер – сконцентрированная на определённой территории группа взаимосвязанных и взаимодополняющих друг друга хозяйствующих субъектов, научно-исследовательских и образовательных организаций, которые находятся в отношениях функциональной зависимости в процессе производства и реализации товаров и услуг в определённой сфере».

Е.М. Терешина и В.М. Володина представляют авторское определение понятия «кластер», ориентируясь на сетевой подход: «кластер – это сетевая группа в основном независимых, географически соседствующих, в большинстве своем неформально взаимосвязанных и взаимодополняющих друг друга организаций, гибко и оперативно действующих на принципах кооперации, конкуренции и сетевых взаимоотношениях в родственных отраслях, повышающих уровень своей конкурентоспособности и экономической активности территории»395.

Т.В. Цихан выделяет три вида кластеров:

– территориальный – регионально ограниченные формы экономической активности внутри родственных секторов, обычно привязанные к тем или иным научным учреждениям;

– производственно-сбытовой – вертикальные производственные цепочки, узко определенные секторы, в которых смежные этапы производственного процесса образуют ядро кластера;

– отраслевой – отрасли промышленности, определенные на высоком уровне агрегации или совокупности секторов на еще более высоком уровне агрегации396.

В российском законодательстве определение рассматриваемой категории представлено в Федеральном законе «Об особых экономических зонах в Российской Федерации» от 22.07.2005 г. № 116-ФЗ397 (далее – Закон об особых экономических зонах), который содержит понятие кластера как совокупности особых экономических зон одного типа или нескольких типов, которая определяется Правительством Российской Федерации, и управление которой осуществляется одной управляющей компанией.

Создание образовательного кластера обусловлено общими и специальными задачами.

К числу общих задач можно отнести: повышение конкурентоспособности каждого участника объединения; инновационное развитие; повышение экономического потенциала территории. Специальными задачами можно назвать: привлечение дополнительного финансирования образовательного процесса; установка современного оборудования аудиторий и оснащение лабораторий и мастерских; расширение аудиторного фонда; возможность прохождения практик студентами на действующих предприятиях с современными технологиями и оборудованием; возможность трудоустройства выпускников.

В свою очередь, функционирование образовательных кластеров направлено на решение также таких перспективных задач, как:

– повышение качества и эффективности образовательного процесса;

– обеспечение непрерывной и многоуровневой подготовки кадров в различных отраслях;

– соответствие образовательных учреждений запросам государства, общества, предприятий, частных потребителей образовательных услуг;

– создание условий для реализации исследовательских проектов в области образования, промышленности;

– расширение возможностей получения гражданами желаемого уровня образования, профессии, квалификации в соответствии с потребностями региона;

– налаживание долгосрочных взаимоотношений с органами власти для решения проблем в области образования, науки и другой деятельности.

Создание образовательных кластеров возможно при условии следования определенным принципам их построения:

– принцип регионального районирования с учетом образовательного потенциала;

– принцип лидерства и руководящей роли органа государственной власти соответствующего уровня;

– принцип взаимосвязи как основа сплоченности участников друг от друга на основе общих интересов;

– принцип специализации за счет делегирования полномочий и разделения ответственности за различные аспекты деятельности кластера;

– принцип сфокусированности на чёткой постановке целей и задач.

Некоторыми авторами398 предлагается классифицировать образовательные кластеры по нескольким основаниям:

1) по характеру связей в рамках направления экономической деятельности: вертикально-ориентированные, горизонтально-ориентированные и смешанные;

2) по степени концентрации: отраслевые и межотраслевые;

3) по принадлежности и масштабу решаемых задач: федеральный, региональный и муниципальный;

4) по степени участия в инновациях: самостоятельно генерирующий инновации, использующий инновации и не участвующий в инновациях;

5) по количеству участников: крупные, средние и мелкие;

6) по составу участников: образование-наука; образование-наука-бизнес; образование-наука-бизнес-власть;

7) по характеру деятельности: научно-образовательный, образовательно-промышленный, научно-образовательный-промышленный.

Представляется необходимым выделить цели создания образовательного кластера, которые, по нашему мнению, сводятся к следующему:

– повышение качества и эффективности образовательного процесса;

– подготовка высококвалифицированных кадров по рабочим специальностям, специалистов среднего звена и высшей квалификации в различных сферах жизнедеятельности;

– создание программ и проектов образовательного характера, активизация научных исследований и инновационной деятельности, а также обеспечение условий и возможностей для их реализации;

– проведение научных исследований по приоритетным направлениям развития образования и науки.

Исходя из поставленных целей, можно вывести следующие принципы создания образовательного кластера:

– единство образовательного, научного и инновационного процессов во взаимосвязи с социально-экономической сферой;

– инновационная направленность деятельности от проведения фундаментальных научных исследований;

– организационное, учебно-методическое, научно-исследовательское и информационно-техническое взаимодействие между различными подразделениями образовательного кластера;

– равенство и учет их интересов всех подразделений образовательного кластера.

Можно назвать несколько функций, выполняемых кластерами:

– экономическая, направленная на формирование благоприятной сферы образовательных услуг;

– социальная, ориентированная на создание гарантий для выпускников профессиональных учреждений;

– правовая, суть которой сводится к формированию соответствующей правовой базы в сфере партнерских взаимоотношений;

– информационная – функция, отвечающая за продвижение образовательных технологий на рынке образовательных услуг.

Следует обратить внимание, что образовательный кластер явление хотя и сравнительно новое и малоизученное, но, тем не менее, занявшее прочное место в российской правовой науке.

Несмотря на то, что образовательные кластеры обладают высокой степенью риска и неопределенностью некоторых результатов деятельности, при преодолении этих барьеров новые интеграционные образования смогут способствовать повышению качества российского образовательного процесса и конкурентоспособности вуза на рынке образовательных услуг путем развития как фундаментальной, так и прикладной науки и в целом социально-экономическому росту и благосостоянию российского государства.

В заключении можно сформулировать определение, как отмечено выше, относительно новой дефиниции, как образовательный кластер, который возможно понимать как сеть взаимосвязанных между собой общими целями деятельности и взаимодополняющих друг друга учреждений профессионального образования, объединенных по отраслевому признаку, оперативно действующих на принципах сотрудничества, конкуренции и сетевых взаимоотношениях в общих отраслях, в рамках реализации государственной политики в сфере образования.

Итак, образование, являясь одним из фундаментальных социальных институтов, удовлетворяет потребности общества в передаче накопленных научных знаний и социальных норм, направленных на создание предпосылок для социализации личности.

Образование становится важнейшим средством формирования нового качества экономических, социальных и духовных отношений общества399.

По верному утверждению ученых, «…происходящая модернизация законодательства выражается не только в том, чтобы взамен доконституционных начали работать законы первого десятилетия XXI в., но и в том, чтобы вновь создаваемые нормы обладали качеством опережающего воздействия: не просто фиксировали посредством формальных правил поведения сложившуюся систему общественных отношений, но и создавали такую модель поведения субъектов, которая бы в итоге привела к трансформации этих отношений в выгодном для личности и общества ключе»400.

Таким образом, образование является источником инноваций, однако правовая форма реализации данной инновационной деятельности в полной мере не нашла своего отражения в законодательстве и в настоящее время мы наблюдаем лишь первые попытки закрепления юридических конструкций, создаваемых в целях реализации образовательной инновационной деятельности в нашей стране.


Заключение

В последнее десятилетие мы наблюдаем формирование на мировом рынке новой системы ценностей – единого образовательного пространства в целях создания общего рынка труда. В результате унификации законодательства об образовании формируется национальное законодательство в данной сфере.

Категория «субъект финансового права» является для науки и отрасли финансового права одной из фундаментальных. Именно с изучения этого понятия, как одного из базовых понятий финансового права, начинается и само финансовое право как отрасль российского права.

Историко-политические и социальные факторы оказали существенное влияние на формирование института «субъект права». Общая тенденция, которую нам удалось проследить, сводилась к выделению в качестве субъектов права следующие категории: государство, юридические и физические лица. Именно в таком содержательном наполнении институт «субъект права» стал рассматриваться в доктрине права, в том числе и отраслевой.

На первоначальном этапе российской государственности о субъектах финансового права говорили в контексте общеправовых идей и лишь позднее стало выделяться осмысление субъектов права с позиций норм финансового права.

В этой связи в работе анализировались и сравнивались такие дефиниции, как: «субъект финансового права» и «субъект финансового правоотношения», в результате чего были предложеныавторские определения таких явлений, как субъект финансового права, субъект финансовых правоотношений, финансовая правосубъектность.

Отметим, что в основе представленных определений был заложен отраслевой признак, идущий от предмета и метода правового регулирования в финансовом праве.

Развивая предложение Л.Н. Древаль, основанное на делении субъектов финансового права по «степени их заинтересованности» при осуществлении финансовой деятельности, была предложена классификация субъектов финансового права.

Среди субъектов финансового права интерес представляют коллективные субъекты, поскольку самого термина коллективный субъект законодательство не признает. При этом, под коллективными субъектами понимаются как субъекты, обладающие властными полномочиями, так и не связанные с осуществлением таковых. Рассматривая первые, следует говорить о двойственном характере их статуса, поскольку, с одной стороны, они выполняют волю публичного субъекта, а с другой – выступают самостоятельными участниками в финансовых правоотношениях.

Важно отметить, что назрела необходимость принятия Федерального закона о правовом статусе государственных и муниципальных учреждений, который бы в полной мере отразил на основе сочетания в себе норм межотраслевого характера категориальный аппарат, принципы деятельности учреждений, виды и полномочия этих учреждений, а также порядок распоряжения имуществом, условия финансирования учреждений, их доходы и расходы, условия осуществления ими деятельности и т. п.

Анализируя принципы, заложенные в основе образовательного процесса, предлагается авторское видение такой правовой категории как образовательная государственная политика, основной целью которой должно стать повышение уровня образования населения любого государства, качества образовательного процесса и его доступности для всех.

В связи с этим необходимо внести поправку в ст. 2 Закона об образовании (Основные понятия, используемые в настоящем Федеральном законе) в части закрепления пункта 1.1., включающего определение государственной политики в сфере образования (образовательной политики), представленное в рамках исследования.

В ходе усиления национальной конкурентоспособности, развития российской науки, инновационной деятельности и технологий в нашей стране необходимым шагом становится осуществление тесного взаимопроникновения государственных научных и образовательных организаций с одной стороны, и бизнеса с другой, в инновационной сфере.

Предполагается, что новые веяния должны коснуться и системы формирования национальных инноваций с точки зрения правового воздействия, а именно должны быть направлены на:

1) построение благоприятной нормативно-правовой базы инновационной деятельности;

2) развитие инфраструктуры поддержки инновационной деятельности и передачи полученных результатов научных исследований в предпринимательский сектор для вывода их на рынок.

Изучение зарубежного опыта финансирования образования и науки на примере таких стран, как США, Великобритания, Германия, Франция и ряда др. позволило резюмировать, что на уровне государственного высшего учебного заведения России необходимо использовать многоканальность финансирования системы образования за счет использования бюджетных средств и частных инвестиций.

Отмечается необходимость заимствования зарубежного опыта в построении новой правовой образовательной и научной базы, которая, в то же время, должна быть систематизирована. В противном случае могут возникнуть пробелы в нормативно-правовом регулировании, что приведет к нецелевому и неэффективному распределению бюджетных средств и их расходованию. С учетом отмеченного, необходимо выстроить грамотную правовую процедуру контроля за формированием, распределением и использованием денежных средств, направленных на развитие научной и образовательной областей.

Исходя из этого, следует говорить о таких инструментах взаимодействия государства, бизнеса, науки и образования, как: технологические платформы, ГЧП, образовательные кластеры.

ГЧП определено как основа развития экономики и системы образования. В этой связи нам представляется, что разработка и внедрение системы ГЧП в сферу образования может стать важным условием достижения целевых ориентиров социально-экономического развития нашего государства.

ГЧП представляет собой институциональный и организационный альянс государственной власти и частного бизнеса с целью реализации общественно значимых проектов в широком спектре сфер деятельности – от развития стратегически важных отраслей экономики до предоставления общественных услуг в масштабах всей страны или отдельных территорий.

Развивающееся партнерство, в отличие от традиционных административных отношений, создает свои базовые модели финансирования, отношений собственности и методов управления. При этом принципиально важен комплекс вопросов, связанных с перераспределением правомочий собственности, неизбежно возникающим в процессе перерастания преимущественно административно-властных отношений между государством и бизнесом в отношения партнерства, закрепляемые соответствующими соглашениями сторон.

На сегодняшний день обозначен вопрос о внедрении механизма ГЧП в сферу науки и образования, который российское государство развивает с помощью целевых проектов и программ. В сложившейся ситуации помощь частного бизнеса может оказаться своевременной для решения обще социальных задач общества.

Несмотря на то, что пока приходится говорить о начале формирования ГЧП, даже в такой ситуации очевидно, что реализовать глобальные проекты в образовательной и научной сферах силами одного лишь государства невозможно и лишь с помощью проведения инвестиционной политики государственного и частного секторов возможно достижение положительных результатов в данной области. Вследствие чего, выявлены преимущества от участия в данном механизме как для государства, так и для представителей бизнеса.

Важным шагом для развития сферы образования и науки. И. как следствие, инновационной деятельности, является принятие нормативно-правового акта, регламентирующего общие правила деятельности технологических платформ, их функции, цели и задачи.

В ходе реализации инновационной политики в сфере образования и науки видится необходимость создания образовательных кластеров, наделенных соответствующими целями, задачами и принципами.

На основе представленных элементов образовательного кластера выводится авторское определение новой дефиниции: образовательный кластер, который следует понимать как сеть взаимосвязанных между собой общими целями деятельности и взаимодополняющих друг друга учреждений профессионального образования, объединенных по отраслевому признаку, оперативно действующих на принципах сотрудничества, конкуренции и сетевых взаимоотношениях в общих отраслях, в рамках реализации государственной политики в сфере образования. Определяются основные цели, функции, задачи образовательного кластера, а также указываются принципы их создания.
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