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За прошедшие 17 лет с момента принятия Федерального закона от 27.12.1995 г. № 213-ФЗ «О государственном оборонном заказе»
 нормативная правовая база, регулирующая отношения в сфере государственного оборонного заказа претерпела значительное изменение. Так, например, только за последние два года были разработаны и утверждены такие концептуальные программы в области строительства нового облика Вооруженных Сил  Российской Федерации как Государственная программа вооружения на 2011- 2020 годы
 (далее - ГПВ-2020) и Федеральная целевая программа «Развитие оборонно-промышленного комплекса Российской Федерации на 2011 - 2020 годы»
 (далее - ФЦП «Развитие ОПК-2020»).

За указанный период накопилось большое количество проблемных вопросов требующих немедленного законодательного регулирования. К основным, из которых относятся процедурные вопросы заключения государственных контрактов, уровень рентабельности государственных контрактов, ценообразование на продукцию военного назначения, ответственность заказчиков и исполнителей, включая  вопросы своевременного финансового обеспечения работ по государственного оборонному заказу и  поставок качественной продукции, государственные гарантии по кредитам и размер кредитов, выдаваемых российскими кредитными организациями предприятиям-разработчикам и изготовителям вооружений военной и специальной техники (далее - ВВСТ).   

В настоящее время в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации находится на рассмотрение и принят в первом чтении законопроект «О государственном оборонном заказе»
 (далее – законопроект). В силу того, что законопроект был, подготовлен Военно-промышленной комиссией при Правительстве Российской Федерации
 еще 31 марта 2010 года
 он не отвечает современным требованиям, связанным с формированием, размещением и исполнением государственного оборонного заказа и требует соответствующей доработки. 

Кроме того, проект Федерального закона «О государственном оборонном заказе» содержит большое количество бланкетных и отсылочных норм, требующих дальнейшей конкретизации подзаконным нормативным правовым актам, что существенно усложняет процедуру правового регулирования отношений в сфере государственного оборонного заказа. Данное обстоятельство не позволяет рассматривать данный законопроект как закон прямого действия. 
По проекту федерального закона «О государственном оборонном заказе», считаем необходимым отметить следующее:
1. Проект федерального закона «О государственном оборонном заказе» содержит положение о том, что размещение государственного оборонного заказа осуществляется в порядке, предусмотренном законодательством Российской Федерации о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд (ч. 1 ст. 6 законопроекта).
Указанное положение в настоящее время утратило актуальность в силу того, что 7 мая 2012 года в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации внесен на рассмотрение проект федерального закона «О федеральной контрактной системе в сфере закупок товаров, работ и услуг» 
 и в случае его принятия заменит Федеральный закон от 21.07.2005 г.  № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд».
Кроме того п. 3 ч. 1 ст. 10 проекта федерального закона «О государственном оборонном заказе», установлена возможность применения различных видов цен на продукцию. Данное положение также подробно регламентировано в проекте федерального закона «О федеральной контрактной системе в сфере закупок товаров, работ и услуг».
Учитывая данное обстоятельство, представляется необходимым осуществить доработку проекта федерального закона «О государственном оборонном заказе» в части положения о размещении государственного оборонного заказа в его системной увязке с проектом  федерального закона «О федеральной контрактной системе в сфере закупок товаров, работ и услуг»;

2. В пояснительной записке к законопроекту
 указано, что  с принятием Федерального закона не потребуется внесение изменений и признание утратившими силу отдельных законодательных актов Российской Федерации.
В ч. 2 ст. 3 законопроекта дано определение государственного заказчика государственного оборонного заказа, согласно которому это федеральный орган исполнительной власти либо Государственная корпорация по атомной энергии «Росатом», обеспечивающие поставки продукции по государственному оборонному заказу. 
Субъектный состав государственных заказчиков по отношению, к действующей редакции Федерального закона   № 213-ФЗ существенно расширен, фактически любой федеральный орган исполнительной власти может являться государственным заказчиком ВВСТ. По нашему мнению положение, установленное   ч. 2 ст. 3 законопроекта приведет к конфликту с правовыми нормами, установленными Федеральным законом от 31 мая     1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне»
 и Федеральным законом от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ «Об оружии»
. Так ст. 5 Федерального закона «Об оружии» установлен закрытый перечень федеральных органов исполнительной власти, которые в соответствии с нормативными правовыми актами Правительства Российской Федерации наделены полномочиями по принятию на вооружение боевого ручного стрелкового и холодного оружия. Ч. 9 ст. 1Федерального закона «Об обороне» установлено, что создание и существование формирований, имеющих военную организацию или вооружение и военную технику либо в которых предусматривается прохождение военной службы, не предусмотренных федеральными законами, запрещается и преследуется по закону.
Считаем возможным оставить определение государственного заказчика оборонного заказа в редакции Федерального закона от 27 декабря 1995 года № 213-ФЗ «О государственном оборонном заказе». Действующее законодательство предполагает возможность государственному заказчику, имеющему в своем составе войска и вооруженные формирования на основании государственного контракта привлекать любые организации на выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ и осуществлять финансирование таких работ.
Кроме того разработка технического задания, тактико-технических требований определяющих боевые возможности разрабатываемых ВВСТ для нужд Вооруженных Сил Российской Федерации должно являться исключительной компетенцией Генерального штаба  Вооруженных Сил Российской Федерации, данное положение должно быть закреплено в федеральном законе «О государственной программе вооружения»;

3. Законопроект не устанавливает обязательного участия в процессе формирования, установления особенностей размещения и исполнения государственного оборонного заказа созданных (создаваемых) интегрированных структур, являющихся единственными исполнителями (поставщиками) высокотехнологичных образцов ВиВТ с длительным производственным циклом и находящихся в зависимости от многоуровневой системы кооперации хозяйствующих субъектов.
Считаем необходимым установить в обязательном порядке участие единственных поставщиков (интегрированных структур ОПК) в части,  их касающейся, при:
- формировании, определении состава и исполнении государственного оборонного заказа;
- определении начальной (максимальной) цены государственного контракта;
- установлении квот обязательной поставки важнейших видов материально-технических ресурсов организациями-поставщиками;
-   изменении и регулировании цен на продукцию по государственному оборонному заказу;

4. При разработке нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации конкретизирующих нормы федерального закона «О государственном оборонном заказе» необходимо учесть следующие положения:
- определить порядок обеспечения головных исполнителей (исполнителей) материалами, содержащими драгоценные металлы, иными материалами необходимыми при производстве вооружения и военной техники (далее - ВиВТ), а также сырья, материалов, комплектующих, ЭРИ и т.п.,  в отношении которых предусмотрен особый порядок их использования, обращения и эксплуатации в промышленных целях;
- в случае прекращения производства продукции по государственному оборонному заказу (сырья, материалов, комплектующих и т.д.) по причине техногенной аварии, стихийного бедствия, банкротства, отказа собственника и т.п., определить порядок предоставления дополнительных средств на восстановление производства или создание производства (дополнительных производственных мощностей) на ином профильном предприятии ОПК;
- установить фиксированный процент по кредитам (не более 3%), привлекаемым головными исполнителями (исполнителями) для целей реализации заданий государственного оборонного заказа;
- предоставлять головным исполнителям (исполнителям) субсидии на возмещение затрат на уплату процентов по кредитам, получаемых в российских кредитных организациях в части превышающей фиксированный процент по кредитам. Субсидии на возмещение затрат на уплату процентов по кредиту не могут предоставляться за счет бюджетных ассигнований выделяемых на реализацию государственной программы вооружений, федеральных целевых программ (иных федеральных программ) в области обороны и безопасности Российской Федерации и государственного оборонного заказа;
5. В целях обеспечения выполнения государственного оборонного заказа установить в законопроекте следующие положения:
- обязательные авансовые платежи головным исполнителям (исполнителям) государственного оборонного заказа, и определить их размер (не менее 80%) и сроки перечисления государственным заказчиком;
- установить минимальный размер рентабельности на продукцию по государственному оборонному заказу не менее 15% от ее себестоимости по всей цепочке организаций-поставщиков продукции по государственному оборонному заказу;

- установить налоговые льготы, в т.ч. льготного налога на земельные участки, принадлежащие открытым акционерным обществам, созданным в форме преобразования из федеральных государственных унитарных предприятий;

- установить обязанность государственного заказчика разрабатывать типологию государственных контрактов (контрактов);

-  определить порядок предоставления головным исполнителем отчета об использовании авансовых платежей иных отчетов (о достижении показателей результата эффективности при реализации инвестиционного контракта и т.п.)  в течение срока действия государственного контракта не чаще одного раза в год.  

- установить преимущество отечественных исполнителей работ (товаров, услуг) пред иностранными поставщиками при реализации государственного оборонного заказа. В виде исключения, на временной основе для реализации отдельных заданий государственного оборонного заказа на основании нормативного правового акта Президента Российской Федерации, могут привлекаться иностранные поставщики;

- установить форму и меры ответственности государственного заказчика за ненадлежащее исполнение условий и порядка заключения государственного контракта;

- установить возможность государственного заказчика на основе государственного контракта передавать головному исполнителю часть своих функций по выполнению оборонного заказа.

Для безусловной реализации заданий   ГПВ - 2020 назрела острая необходимость в разработке и принятии федерального закона «О государственной программе вооружения»
 (далее - Закон о ГПВ).

В законе должны быть отражены следующие концептуальные  положения:
- цель Закона о ГПВ - жесткая взаимоувязка государственной программы вооружений с долгосрочными (федеральными) целевыми программами в области обороны и безопасности Российской Федерации и в первую очередь с ФЦП «Развитие ОПК-2020»;

- в Законе о ГПВ должны быть четко обозначены участники разработки и уточнения стратегии и выбора приоритетов развития и создания перспективных систем ВиВТ, основанных на системном анализе военных угроз и необходимых на эти цели  финансовых, материальных, научных и кадровых возможностей государства. В Законе о ГПВ также необходимо обозначить источники и порядок финансирования научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ; 

- финансовое обеспечение ФЦП «Развитие ОПК-2020» должно осуществляться обратнопропорционально относительно государственной программы вооружения, и на начальном периоде до 2015 года на ее реализацию должно быть выделено  не менее 80% средств федерального бюджета от общего, запланированного на эти цели объема;

- в рамках Закона о ГПВ  необходимо нормативно закрепить недопустимость сокращения ГВП-2020 на утвержденный начальный пятилетний период, как по объемам финансирования, так и по образцам ВВСТ, корректировка приоритетов во втором пятилетнем периоде может осуществляться в рамках утвержденных объемах финансирования;

- в Законе о ГПВ нормативно установить обязательное включение организаций, являющихся поставщиками продукции по государственному оборонному заказу в федеральные программы в области модернизации, развития, технологического и технического перевооружения ОПК независимо от их организационно-правовых форм и форм собственности.

Остро дискуссионным вопросом, оказывающим негативное воздействие на реализацию ФЦП «Развитие ОПК-2020» по-прежнему остается действующий порядок предоставления бюджетных средств на реализацию инвестиционных проектов, включающий обязательное требование заключения организациями ОПК индивидуального трехстороннего договора с главным распорядителем средств федерального бюджета (государственным заказчиком) и Росимуществом России об участии Российской Федерации в собственности субъекта инвестиций, включая акционерные общества входящие в состав интегрированной структуры ОПК.

Данное требование вытекает из нормы установленной ст. 80 Бюджетного кодекса Российской Федерации,
 согласно которой  предоставление бюджетных инвестиций юридическим лицам, не являющимся государственными учреждениями и государственными унитарными предприятиями   влечет возникновение права государственной собственности на эквивалентную часть уставных (складочных) капиталов указанных юридических лиц. Бюджетные инвестиции предоставляются на основании договора об оформлении доли Российской Федерации в уставном (складочном) капитале. Отсутствие оформленного в установленном порядке договора служит основанием для непредоставления бюджетных инвестиций. 

А также из п. 9 Постановления Правительства Российской Федерации от 30.12.2011 г. № 1249 «О мерах по реализации Федерального закона  «О федеральном бюджете на 2012 год и плановый период 2013 и 2014 годов»
 согласно, которому предоставление бюджетных инвестиций открытым акционерным обществам, осуществляется в соответствии с договором об участии Российской Федерации в собственности субъекта инвестиций, заключенным с открытым акционерным обществом главным распорядителем средств федерального бюджета, предоставляющим бюджетные инвестиции, и Федеральным агентством по управлению государственным имуществом.

В ходе реализации права собственности Российской Федерации на эквивалентную часть уставных капиталов, помимо основного акционера головной организации ИС ОПК, образуется акционер в лице Российской Федерации.

Установленный порядок предоставления бюджетных средств на реализацию инвестиционных проектов реконструкции и технического перевооружения объектов капитального строительства, находящихся в собственности открытых акционерных обществ входящих в состав ИС ОПК влечет к уменьшению доли  головной организации в уставном капитале такой организации и, соответственно,  потере корпоративного контроля и управления над дочерними акционерными обществами. Так, например, в результате реализации инвестиционного проекта в 2011 году и дополнительного выпуска акций доля ОАО «Корпорация «МИТ» в уставном капитале ОАО «Воткинский завод» сократилась до 88,03 процента
 от первоначальных 100 процентов минус одна акция.

Для целей сохранения корпоративной управляемости ИС ОПК, сохранения доли участия головной организации в уставных капиталах дочерних акционерных обществах в объеме, оформленном при создании интегрированной структуры, позволяющей осуществлять эффективное руководство ИС, а также осуществлять контроль за целевым и эффективным расходованием дочерними организациями ИС денежных средств, получаемых из федерального бюджета, считаем возможным следующий механизм финансового обеспечения мероприятий включенных в ФЦП «Развитие ОПК - 2020».

 На первом его этапе потребуется группировка инвестиционных проектов реконструкции и технического перевооружения объектов капитального строительства находящихся в собственности организаций входящих в ИС ОПК под единого государственного заказчика (главного распорядителя средств федерального бюджета) ФЦП «Развитие ОПК - 2020».
Данное положение потребует внесение изменений в федеральный закон о бюджете в части перераспределении ведомственных бюджетных ассигнований утвержденных на финансовое обеспечение ФЦП «Развитие ОПК - 2020» и ГОЗ (закрытые приложения). Также потребуется внесение изменений в закрытые нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации об утверждении ФЦП «Развитие ОПК - 2020» и государственного оборонного заказа.  
Следующим этапом будет являться заключение договора об участии Российской Федерации в собственности субъекта инвестиций, заключенным с головной организацией ИС ОПК главным распорядителем средств федерального бюджета, предоставляющим бюджетные инвестиции, и Федеральным агентством по управлению государственным имуществом, в котором предусматриваются положения п. 9 Постановления Правительства Российской Федерации от 30.12.2012 г. № 1249 «О мерах по реализации Федерального закона  «О федеральном бюджете на 2012 год и плановый период 2013 и 2014 годов».

В качестве целевого назначения бюджетных инвестиций (п.п. «в» п. 9) необходимо указать: направление денежных средств в уставный капитал дочерних акционерных обществ, на реализацию ими инвестиционных проектов по реконструкции и техническому перевооружению объектов капитального строительства находящихся в собственности указанных акционерных обществ на условиях участия головной организации ИС ОПК в уставном капитале каждого дочернего общества на сумму предоставленных денежных средств.

Впоследствии головная организация ИС направляет денежные средства, на указанные выше цели путем заключения с дочерними организациями договоров, целью которых является финансирование инвестиционных проектов по реконструкции и техническому перевооружению принадлежащих им объектов капитального строительства. 

Так как принятие решения дочерней организацией об увеличении уставного капитала путем реализации дополнительного выпуска акций, осуществление процедуры оценки рыночной стоимости акций передаваемых головной организации,  государственная регистрация выпуска ценных бумаг, которые будут являться предметом договора, требует больших временных затрат, считаем возможным заключения головной организацией ИС с дочерним обществом договора целевого займа (ст. 814 ГК РФ), который может быть погашен путем дополнительной эмиссии акций дочерней организации после выполнения работ, предусмотренных в инвестиционном проекте.
Механизм предоставления головной организацией ИС денежных средств на основании договора целевого займа, в отличие от выкупа дополнительной эмиссии акций дочерней организации, является более оперативным, потому что не требует мероприятий, связанных с государственной регистрацией выпуска ценных бумаг.

Целевой заем позволяет обеспечить контроль за целевым использованием предоставляемых головной организацией ИС денежных средств, поскольку в соответствии с п. 1 ст. 814 ГК РФ заемщик обязан обеспечить возможность осуществления займодавцем контроля за целевым использованием суммы займа.

В качестве мер контроля могут быть рассмотрены следующие условия, отражаемые в договоре целевого займа:

- предоставление денежных средств в качестве займа под реестры платежей целевого расходования средств (реестр платежей – документ, оформляемый заемщиком, содержащий основные характеристики платежа);

- различные виды и сроки отчетности структурной организации;

- периодичность предоставления денежных средств в качестве займа (средства предоставляются в сроки, согласованные сторонами договора займа).

Головной организации ИС могут быть предоставлены различные виды обеспечения исполнения обязательств по договору займа, например:

- банковская гарантия;

- поручительство;

- залог.

В соответствии с п. 2 ст. 814 ГК РФ при невыполнении заемщиком условий договора займа о целевом использовании суммы займа, а также при нарушении обязанности, установленной п. 1 ст. 814 ГК РФ, головная организация вправе потребовать досрочного возврата суммы займа.

Впоследствии задолженность дочерней организации может быть погашена в ходе дополнительной эмиссии акций путем зачета требований головной организации ИС к дочерней организации.

В свою очередь в договор целевого займа в качестве обязанности дочерней организации (заемщика) будет включено условие о необходимости предоставления в адрес головной организации ИС ОПК проектной документации, получившей положительное заключение государственной экспертизы.

По итогам государственной экспертизы, проектная документация, получившая положительное заключение государственной экспертизы, должна быть направлена в адрес головной организации ИС ОПК (по условиям договора займа) и впоследствии в адрес уполномоченного федерального органа исполнительной власти (по условиям договора об участии Российской Федерации в собственности субъекта инвестиций).

Контроль со стороны головной организации ИС ОПК за целевым и эффективным использованием получаемых дочерними организациями денежных средств позволит обеспечить выполнение необходимых мероприятий и достижение индикаторов и показателей, зафиксированных в ФЦП «Развитие ОПК - 2020».

Консолидация пакетов акций дочерних организаций, участвующих в ФЦП «Развитие ОПК - 2020», в собственности головной организации ИС ОПК повысит эффективность корпоративного управления, а также решит вопросы, связанные с необходимостью передачи образуемых в ходе реализации инвестиционных проектов в собственности Российской Федерации пакетов акций дочерних организаций в пользу головной организации ИС ОПК.

Данное обстоятельство позволит сократить расходы федерального бюджета, необходимые для осуществления оценки рыночной стоимости пакетов акций, подлежащих передачи из собственности Российской Федерации в пользу головной организации ИС ОПК.
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