
80 ЭКОНОМИЧЕСКОЕ РАЗВИТИЕ РОССИИ • ТОМ 23 • № 2 • ФЕВРАЛЬ–МАРТ 2016

Приватизация и предпринимательство

НОВАЦИИ В РОССИЙСКОМ ПРИВАТИЗАЦИОННОМ
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ: КОСМЕТИЧЕСКИЕ МЕРЫ
ИЛИ УСКОРЕНИЕ РАЗГОСУДАРСТВЛЕНИЯ?

Георгий МАЛЬГИНОВ
Заведующий лабораторией проблем собственности и корпоративного управления Института экономиче-
ской политики имени Е.Т. Гайдара; ведущий научный сотрудник РАНХиГС при Президенте Российской
Федерации; канд. экон. наук. Е-mail: malginov@ieр.ru
Александр РАДЫГИН
Председатель Ученого совета, руководитель Научного направления «Институциональное развитие, соб-
ственность и корпоративное управление» Института экономической политики имени Е.Т. Гайдара; ди-
ректор Института прикладных экономических исследований РАНХиГС при Президенте Российской Фе-
дерации; д-р экон. наук. Е-mail: arad@iep.ru

Анализ изменений, появившихся в российском приватизационном законодательстве в 2015 г., позволя-
ет говорить о том, что в целом правовые новации, предпринятые в минувшем году, должны способство-
вать активизации приватизационного процесса. Предлагаемое улучшение информационного обеспе-
чения приватизации государственного и муниципального имущества, так же как и механизма его прода-
жи в электронной форме, призвано обеспечить большую прозрачность приватизационного процесса,
противодействуя явлениям коррупции и криминалитета.

Нельзя не отметить продолжающееся расширение практики изъятий из приватизационного зако-
на. С момента его появления в конце 2001 г. количество категорий имущества, при отчуждении которо-
го не применяются нормы Закона, выросло почти вдвое (с 11 до 20), при том что часть из них получила
расширенную трактовку. Ближайшие годы должны показать, насколько потенциал этих поправок к
Закону о приватизации скажется на результативности данного процесса, имея в виду вклад в покрытие
дефицита федерального бюджета и пополнение бюджетной системы на других уровнях публичной
власти.
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За последние годы в стране создан значитель-
ный задел для дальнейшего продвижения по
пути налаживания эффективной системы
управления государственной собственностью
и приватизационным процессом.

Ключевыми программными документами
в данной области являются Прогнозный план
(программа) приватизации федерального
имущества и его основные направления на
2014–2016 гг., утвержденный распоряжением
Правительства РФ № 1111-р от 1 июля 2013 г., и
Государственная программа «Управление фе-

деральным имуществом» на период до 2018
г., утвержденная Постановлением Правитель-
ства РФ № 327 от 15 апреля 2014 г.1.

Рассматривая указанные документы с прак-
тической точки зрения, можно говорить о со-
кращении в них более чем наполовину переч-
ня стратегических организаций, определении
ориентировочных сроков и индивидуальных
схем приватизации ряда крупнейших компа-
ний и банков, переходе к разработке унитар-
ными предприятиями стратегий развития, по-
этапной замене государственных служащих в

1 Взамен действовавшей около 14 месяцев Государственной программы с тем же названием, утвержденной распоряжением
Правительства РФ от 16 февраля 2013 г. № 191-р.
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органах управления и о контроле компаний с
участием государства профессиональными
директорами, ужесточении режима функцио-
нирования государственных корпораций.

В основе многих прикладных мер лежит
совершенствование нормативного регулиро-
вания приватизации на основе изменений,
внесенных в Закон «О приватизации государ-
ственного и муниципального имущества» от
21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ. Напомним, что
наиболее важный пакет поправок был внесен
в него в 2010 г.2. К их числу следует отнести:
увеличение срока действия Прогнозного пла-
на (программы) приватизации до 3 лет; воз-
можность принятия индивидуальных решений
по условиям приватизации отдельных активов
на уровне Правительства РФ; привлечение к
реализации функций продавца юридических
лиц; возможность осуществления продажи в
электронной форме; снижение задатка для
участия в аукционе и конкурсе; развитие схе-
мы продажи посредством публичного пред-
ложения (так называемого «голландского» аук-
циона); расширение требований к прозрачно-
сти процедур приватизации за счет размеще-
ния соответствующих сведений на официаль-
ных сайтах в Интернете помимо публикации
их в официальных печатных изданиях и ряд
других3.

Последующие поправки, вносившиеся в
Закон в 2011–2014 гг., носили менее значимый
характер: расширение методов трансформа-
ции унитарных предприятий (преобразование
в общество с ограниченной ответственностью
(ООО) и некоммерческую организацию
(НКО)); установление особенностей привати-

зации объектов некоторых категорий (соци-
ально-культурного и коммунально-бытового
назначения, концессионного соглашения и
культурного наследия); изменение ряда норм,
регулирующих механизм продажи на аукцио-
не, конкурсе и посредством публичного пред-
ложения; уточнение требований к информа-
ционному обеспечению приватизации и ее
прозрачности, включая предоставление доку-
ментов претендентами; порядок использова-
ния возврата денежных средств при недейст-
вительности сделок и защите имущественных
прав государства и др.4.

В 2015 г. активное совершенствование при-
ватизационного законодательства продолжи-
лось. Пятью федеральными законами (в апре-
ле, июне, июле и декабре 2015 г.) были внесе-
ны многочисленные новые изменения и до-
полнения в действующий Закон о приватиза-
ции 2001 г.

Во-первых, повсеместно в тексте Закона
произошла замена термина «открытые акцио-
нерные общества» на «акционерные общест-
ва». Это стало следствием вступления с 1 сен-
тября 2014 г. в силу изменений к части первой
Гражданского кодекса РФ, внесенных Законом
от 5 мая 2014 г. № 99-ФЗ, упразднивших диф-
ференциацию акционерных обществ (АО) на
закрытые и открытые с выделением среди АО
публичных, т.е. тех, акции которых и конвер-
тируемые в них ценные бумаги публично раз-
мещаются (путем открытой подписки) или
публично обращаются на условиях, установ-
ленных законами о ценных бумагах5. В преж-
ней версии Закон № 99-ФЗ предусматривал в
качестве способа приватизации преобразова-

2 С момента вступления в силу с 26 апреля 2002 г. до весны 2010 г. поправки в действующий Закон о приватизации не носили
принципиального характера.
3 Более подробно см.: Кузык М., Мальгинов Г. и др. Государственный сектор и новая приватизационная политика // Российская
экономика в 2010 году. Тенденции и перспективы. Вып. 32. – М.: Изд-во Института Гайдара, 2011. С. 436-445.
4 Более подробно см.: Мальгинов Г., Радыгин А. Состояние государственного сектора и приватизация // Российская экономика
в 2011 году. Тенденции и перспективы. Вып. 33. – М.: Изд-во Института Гайдара, 2012. С. 423-430; Мальгинов Г., Радыгин А.
Состояние государственного сектора и приватизация // Российская экономика в 2013 году. Тенденции и перспективы. Вып. 35.
– М.: Изд-во Института Гайдара, 2014. С. 403-404; Мальгинов Г., Радыгин А. Состояние государственного сектора и приватиза-
ция // Российская экономика в 2014 году. Тенденции и перспективы. Вып. 36. – М.: Изд-во Института Гайдара, 2015. С. 389–393.
5 Правила о публичных обществах также распространяются на АО, устав и фирменное наименование которых содержат
указание на то, что общество является публичным.
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ние унитарного предприятия только в откры-
тое акционерное общество (ОАО), а с 2011 г.
еще и в общество с ограниченной ответствен-
ностью (ООО).

Другим изменением базового понятийно-
го аппарата стало уточнение понятия возмезд-
ной основы как одного из основных принци-
пов приватизации (ст. 2). В прежней редакции
под этим понималось отчуждение за плату
либо посредством передачи в государствен-
ную или муниципальную собственность акций
акционерных обществ, в уставный капитал ко-
торых вносится государственное или муници-
пальное имущество. Теперь к этому добави-
лась передача акций, долей в уставном капи-
тале хозяйственных обществ, созданных путем
преобразования государственных и муници-
пальных унитарных предприятий. Мотивировка
данной новации не вполне ясна, поскольку на
практике, вообще говоря, так было и до ее по-
явления. Возможно, преследовалась цель свя-
зать преобразование унитарных предприятий
с правовой конструкцией и механизмом при-
ватизационного процесса в целом.

Во-вторых, продолжилось расширение
сегмента имущества, на которое не распро-
страняется действие Закона о приватизации (ст.
3). Он достиг 20 категорий.

В 2015 г. его пополнили ценные бумаги на
организованных торгах, проводимых в соот-
ветствии с Законом от 21 ноября 2011 г. № 325-
ФЗ и на основании решений Правительства РФ.
Следствием этого стало исключение из набора
возможных способов приватизации продажи
акций ОАО на биржевых торгах (в первичной
редакции – через организатора торговли на
рынке ценных бумаг). Напомним в этой связи,
что предыдущей такой категорией в самом
конце 2014 г. стало имущество, передаваемое
в собственность управляющей компании в ка-
честве имущественного взноса государства
(включая региональный и муниципальный
уровни) в порядке, установленном Законом
«О территориях опережающего социально-
экономического развития в Российской Феде-
рации» от 29 декабря 2014 г. № 473-ФЗ.

Кроме того, еще три имевшиеся в Законе
категории имущества, выпадающие из поля
действия базового приватизационного зако-
на, получили расширенное определение.

К государственным корпорациям (ГК) и
некоммерческим организациям (НКО), соз-
данным при преобразовании унитарных пред-
приятий и учреждений, добавились иные НКО,
а регионы и муниципалитеты наряду с РФ ста-
ли прямо указываться в качестве субъектов,
имеющих право осуществлять имущественные
взносы в них.

Категория акций акционерного общества
(АО), а также ценных бумаг, конвертируемых
в акции АО, в случае их выкупа в порядке, ус-
тановленном Законом об акционерных обще-
ствах 1995 г. (ст. 84.8), была дополнена акция-
ми и ценными бумагами, подпадающими под
действие еще двух статей указанного закона
(ст. 84.2 и 84.7).

Первая из них посвящена обязательному
предложению о приобретении акций публич-
ного общества, а также иных эмиссионных
ценных бумаг, конвертируемых в его акции,
со стороны лица, которое приобрело более
30% общего количества акций (с учетом аф-
филированных лиц). Вторая предусматривает
обязанность лица, приобретшего более 95%
акций публичного общества, выкупить при-
надлежащие иным лицам остальные акции об-
щества, а также эмиссионные ценные бумаги,
конвертируемые в них, по требованию их вла-
дельцев.

К федеральному имуществу, отчуждаемо-
му в соответствии с решениями Правительст-
ва РФ в целях создания условий для привлече-
ния инвестиций, стимулирования развития
фондового рынка, а также модернизации и
технологического развития экономики, доба-
вилось имущество, отчуждаемое в целях раз-
вития в стране малого и среднего бизнеса, в
том числе в связи с осуществлением деятель-
ности акционерного общества «Федеральная
корпорация по развитию малого и среднего
предпринимательства» (на основании специа-
лизированного Закона 2007 г. № 209-ФЗ) в
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качестве института развития в сфере малого и
среднего бизнеса. Это стало второй нормой,
обеспечивающей ее сопряжение с Законом о
приватизации. В 2008 г. в нем появилось ука-
зание на особенности участия субъектов ма-
лого и среднего предпринимательства в при-
ватизации арендуемого недвижимого имуще-
ства, находящегося в региональной и муни-
ципальной собственности.

Также к сфере действия приватизационно-
го закона стала относиться вновь введенная
норма, допускающая возможность установле-
ния особенностей участия нотариусов и нота-
риальных палат в приватизации регионально-
го и муниципального имущества посредством
продажи на аукционе либо конкурсе, что пре-
дусмотрено в Основах законодательства РФ о
нотариате 1993 г.

Смежный характер по отношению к ука-
занным выше изъятиям из приватизационно-
го закона носят его нормы, определяющие
особенности приватизации различных госу-
дарственных активов в связи с появлением
новой государственной корпорации «Роскос-
мос» на основании соответствующего инди-
видуального Закона от 13 июля 2015 г. № 215-
ФЗ. В этой части можно констатировать ана-
логию с имевшими место ранее примерами
изменений Закона о приватизации при акцио-
нировании железнодорожного транспорта
(2003 г.), создании госкорпораций «Росатом»
и «Ростех» (2007 г.).

В-третьих, важные изменения коснулись
информационного обеспечения приватизации
(ст. 15).

Теперь оно сводится к размещению на офи-
циальных сайтах в сети «Интернет» привати-
зационных программ и отчетов об их реализа-
ции на всех уровнях публичной власти, реше-
ний об условиях приватизации государствен-
ного и муниципального имущества, инфор-
мационных сообщений о его продаже и об
итогах приватизации.

Из текста Закона исключено всякое упоми-
нание о других каналах информационного
обеспечения (публикация в СМИ, включая

официальные печатные издания, информаци-
онные системы общего пользования, включая
информационно-коммуникационные сети).
Соответственно, по всему тексту Закона про-
изведена замена термина «публикации» на
«размещение на сайтах в сети "Интернет"», ис-
чезли ссылки на опубликование в официаль-
ном издании.

Размещение информационного сообще-
ния о продаже приватизируемого имущества
(не менее чем за 30 дней до дня осуществле-
ния продажи указанного имущества) допол-
нено требованием размещения решения об
условиях приватизации в течение 10 дней со
дня принятия этого решения.

К информации, которая должна содер-
жаться в решении о приватизации, добавлены
требования к оформлению документов и све-
дения о всех предыдущих торгах по продаже
такого имущества, объявленных в течение
года, предшествующего его продаже, и об
итогах торгов по продаже такого имущества.

При продаже акций АО и долей в ООО в
набор дополнительных (к уже имевшимся 5
позициям) сведений включены: 1) адрес сай-
та в Интернете, на котором размещена годо-
вая и промежуточная бухгалтерская (финан-
совая) отчетность хозяйственного общества
в соответствии с вновь введенной ст. 10.1 дан-
ного закона; 2) площадь земельного участка
или земельных участков, на которых распо-
ложено недвижимое имущество хозяйствен-
ного общества; 3) численность работников
хозяйственного общества; 4) площадь объ-
ектов недвижимого имущества хозяйственно-
го общества и их перечень с указанием дей-
ствующих и установленных при приватизации
таких объектов обременений; 5) сведения о
предыдущих торгах по продаже такого иму-
щества за год, предшествующий дню его про-
дажи, которые не состоялись, были отмене-
ны, признаны недействительными, с указани-
ем соответствующей причины (отсутствие зая-
вок, явка только одного покупателя, иная
причина). Ранее эти сведения составляли от-
дельный пункт в тексте Закона, где формули-
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ровались требования к информационному
сообщению о продаже государственного или
муниципального имущества, размещаемому
на сайтах в Интернете.

Втрое (с 30 до 10 дней) сокращен срок раз-
мещения на сайтах в Интернете информации
о результатах приватизационных сделок, а
формат ее представления изменился.

К очевидным сведениям (характеристика
имущества и наименование его продавца,
дата и место торгов, цена сделки, имя поку-
пателя (победителя торгов)) добавились вре-
мя торгов, а также имя физического лица или
наименование юридического лица – участни-
ка продажи, который предложил наиболее
высокую цену за такое имущество по сравне-
нию с предложениями других участников
продажи, за исключением предложения по-
бедителя продажи (в случае использования
закрытой формы подачи предложений о
цене), или участника продажи, который сде-
лал предпоследнее предложение о цене та-
кого имущества в ходе продажи (в случае ис-
пользования открытой формы подачи пред-
ложений о цене). Последнее должно заменить
исключенные из этого перечня данные о ко-
личестве поданных заявок и лицах, признан-
ных участниками торгов.

В-четвертых, целый ряд правовых новаций
коснулся планирования приватизации и ее по-
рядка, причем большинство из них так или
иначе оказались связаны с развитием техно-
логического обеспечения управленческих
процессов.

Компетенция Правительства (ст. 6) была
дополнена правом принятия решений об ут-
верждении перечня юридических лиц для ор-
ганизации продажи государственного и му-
ниципального имущества в электронной
форме.

В отношении ее проведения (ст. 32.1) поя-
вилось прямое указание на ст. 15, посвящен-
ную информационному обеспечению прива-
тизации. При этом из нормы об оформлении
результатов процедуры проведения продажи
в электронной форме протоколом исключено

указание на размещение на официальном сай-
те, на котором она проводилась в течение дня,
следующего после дня подписания указанно-
го протокола.

Норма, обязывающая Правительство пред-
ставлять в Государственную Думу отчет о ре-
зультатах приватизации федерального имуще-
ства за прошедший год, была дополнена ука-
занием на его одновременное размещение на
официальном сайте в Интернете (ст. 9).

Закон был дополнен новой статьей (ст. 10.1)
о предоставлении унитарными предприятия-
ми, АО и ООО, включенными в приватизаци-
онные программы, в уполномоченные орга-
ны на всех уровнях публичной власти годовой
и промежуточной бухгалтерской (финансо-
вой) отчетности в срок не позднее 30 дней со
дня окончания отчетного периода с размеще-
нием информации, содержащейся в указан-
ной отчетности, на официальных сайтах в Ин-
тернете, определенных органами власти.

Важное уточнение было сделано в отно-
шении определения цены приватизируемого
имущества (ст. 12). Формулировка о том, что
его начальная цена устанавливается в соот-
ветствии с законодательством РФ, регулирую-
щим оценочную деятельность, отныне огра-
ничивается условием о продолжительности
срока между днем составления отчета об
оценке объекта и днем размещения на офи-
циальном сайте в Интернете информацион-
ного сообщения о продаже государственно-
го или муниципального имущества (не более
полугода).

В-пятых, был откорректирован механизм
действия ряда способов приватизации.

В отношении аукциона при сохранении
прежней продолжительности приема заявок
на участие в нем (не менее 25 дней) был опре-
делен срок признания претендентов его уча-
стниками (в течение 5 рабочих дней) со дня
окончания срока приема указанных заявок.
Более чем втрое сократился срок проведения
аукциона с момента признания претендентов
его участниками (не позднее третьего рабоче-
го дня, в прежней редакции – не ранее чем
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через 10 рабочих дней). Вдвое (с 10 до 20%
начальной цены) выросла величина задатка,
необходимая для участия в аукционе.

Уведомление о признании участника аук-
циона победителем выдается победителю или
его полномочному представителю под рас-
писку в день подведения итогов аукциона (ра-
нее – в течение 5 дней со дня подведения ито-
гов аукциона) при исключении возможности
высылки по почте заказным письмом. А срок
заключения с победителем аукциона догово-
ра купли-продажи сократился втрое (с 15 до 5
рабочих дней с даты подведения его итогов).

Применительно к конкурсу и продаже по-
средством публичного предложения нормы,
регулирующие сроки признания претендентов
участниками этих приватизационных проце-
дур, их проведения, увеличения величины за-
датка, необходимого для участия (с 10 до 20%
начальной цены), выдачи победителям уве-
домления и заключения с ними договоров ку-
пли-продажи, стали полностью аналогичны
новациям, указанным выше применительно к
аукциону.

Соответственно, из Закона была исклю-
чена норма, не допускавшая заключения до-
говора по результатам торгов, продажи по-
средством публичного предложения, прода-
жи без объявления цены ранее чем через 10
рабочих дней со дня размещения протокола
об итогах проведения продажи государст-
венного или муниципального имущества на
сайтах в Интернете.

Помимо всего вышесказанного регулиро-
вание оформления сделок купли-продажи
приватизируемого имущества (ст. 32) было
дополнено нормой о том, что нарушение по-
рядка проведения продажи государственно-
го или муниципального имущества, включая
неправомерный отказ в признании претенден-
та участником торгов, влечет за собой призна-
ние сделки, заключенной по результатам про-
дажи такого имущества, недействительной.

Утратила силу норма (из ст. 43) о том, что
при выявлении имущества, подлежавшего
внесению в уставный капитал ОАО и не вклю-

ченного при его создании в состав привати-
зированного имущества, указанному обще-
ству предоставляется первоочередное право
приобретения такого имущества по рыноч-
ной цене, а имущество, не выкупленное ОАО,
приватизируется в порядке, установленном
законом.

В целом рассмотренные правовые новации,
осуществленные в минувшем году, должны
способствовать активизации приватизацион-
ного процесса. Предлагаемое улучшение ин-
формационного обеспечения приватизации
государственного и муниципального имуще-
ства, так же как и механизма его продажи в
электронной форме, призвано обеспечить
большую прозрачность приватизационного
процесса, противодействуя явлениям корруп-
ции и криминалитета.

 Для этого важное значение имеет опреде-
ление перечня юридических лиц для продажи
государственного и муниципального имуще-
ства в электронной форме. Необходимость
привлечения электронных площадок, обеспе-
чивающих проведение госзакупок, обсужда-
лась давно. Аргументами в их пользу стали
большой опыт торгов в различных сферах, ка-
чественная инфраструктура, отвечающая тре-
бованиям информационной безопасности.

Распоряжением Правительства РФ от 4 де-
кабря 2015 г. № 2488-р в указанный перечень
электронных площадок были включены 6 ор-
ганизаций, включая и ОАО «Российский аук-
ционный дом» (РАД) – основную негосудар-
ственную площадку, привлекаемую на протя-
жении уже трех лет к организации продажи
приватизируемого имущества. Компании по-
ручена реализация акций около 200 акционер-
ных обществ, находящихся в федеральной
собственности, и более 80 объектов государ-
ственной казны.

Помимо РАД в перечень юридических лиц,
которым доверено проводить электронные
торги, вошли еще 5 организаций, включая два
АО, ЗАО «Сбербанк – Автоматизированная
система торгов», ООО «РТС–тендер» и ГУП
«Агентство по государственному заказу, ин-
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вестиционной деятельности и межрегиональ-
ным связям Республики Татарстан»6.

Совершенствование механизма продажи
на аукционе, конкурсе и путем публичного
предложения должно способствовать реали-
зации неликвидных активов, выступая одно-
временно средством поддержки и стимули-
рования малого и среднего бизнеса, хотя в це-
лом для развития этих субъектов проблемы
налогообложения и административных барь-
еров, по-видимому, все же более весомы.

При этом стоит отметить, что требования
по размеру вносимого задатка вернулись на
уровень, существовавший до 2010 г., когда он
был снижен вдвое (с 20 до 10% от начальной
цены, указанной в информационном сообще-
нии о продаже имущества). Аналогичным об-
разом, произошел и возврат к прежним сро-

6 www.economy.gov.ru (8 декабря 2015 г.).
7 Правда, в начальной редакции Закона речь шла просто о днях, а не о рабочих (как было установлено поправками 2011 г.).
Для конкурса срок заключения договора первоначально составлял 10 дней.

кам заключения договоров с победителем аук-
циона и продажи посредством публичного
предложения (5 рабочих дней)7.

Нельзя не отметить и продолжающееся
расширение практики изъятий из приватиза-
ционного закона. С момента его появления в
конце 2001 г. количество категорий имущест-
ва, при отчуждении которого не применяются
его нормы, выросло почти вдвое (с 11 до 20),
при том что часть из них получила расширен-
ную трактовку.

Ближайшие годы должны показать, на-
сколько потенциал этих поправок к Закону о
приватизации скажется на результативности
данного процесса, имея в виду вклад в покры-
тие дефицита федерального бюджета и попол-
нение бюджетной системы на других уровнях
публичной власти. �
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