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ОПРЕДЕЛЕНИЕ ЦЕЛЕЙ ГОСУДАРСТВА 
В АО С ГОСУДАРСТВЕННЫМ УЧАСТИЕМ

В статье анализируется правовое положение АО с государственным участием с точки зрения 
определения целей государства. Делается вывод о том, что АО с государственным участием осу-
ществляют деятельность не только с целью получения прибыли, но и для достижения социаль-
но значимых и общественно полезных целей государства. Определение целей государства в АО 
имеет значение как для обеспечения интересов частных акционеров АО, так и для построения 
эффективной системы корпоративного управления.
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DETERMINATION OF THE STATE’S PURPOSES IN A JOINT-STOCK COMPANY WITH STATE 
PARTICIPATION
Th e article analyses the legal status of joint-stock companies with state participation in terms of deter-
mination of the state’s purposes. Th e conclusion is made that joint-stock companies with state participa-
tion carry out their activities not only with the purpose to make profi t, but also to implement socially 
desirable and socially useful purposes of the state. Determination of the state’s purposes in a joint-stock 
company is relevant both for securing the interests of private shareholders of the joint-stock companies 
and for establishing an eff ective system of corporate governance.
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Несмотря на относительно небольшое количество акционерных обществ с го-
сударственным участием (далее — SOE — State Owned Enterprises), такие АО имеют 
важное значение для экономики страны. Это обусловлено, прежде всего, тем, что 
АО, в  которых государство сохраняет свое участие, являются в  основном страте-
гическими и  выполняют общегосударственные функции (связанные с  обороной, 
обеспечением безопасности, выполнением социальных и научно-технических про-
грамм, программ инновационного развития, регулированием естественных моно-
полий). Такие АО можно считать государствообразующими. 

Следует отметить, что современный этап развития общества характеризуется 
разнонаправленными тенденциями. С одной стороны, происходит усиление роли 
государства и его участия во всех сферах жизни и деятельности общества — в поли-
тике, экономике, в социальной сфере. С другой стороны, государство ставит задачу 
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не только оптимизировать состав и структуру федерального имущества на макро- 
и микроуровне и ограничить «разрастание» государственного сектора экономики, 
но и определиться с поиском эффективных форм участия государства в экономике, 
в  том числе путем повышения эффективности управления федеральным имуще-
ством, включая развитие конкурентоспособности и инвестиционной привлекатель-
ности компаний с государственным участием.

Определение целей государства в  АО с  его участием имеет значение как для 
самого государства-акционера, так и  для других частных инвесторов-акционеров 
и в целом позволяет правильно выстраивать стратегию управления государствен-
ным имуществом. 

Участвуя в АО, государство может руководствоваться разными целями, включая:
1) предоставление товаров или услуг, которые не производились бы в рыночных 

условиях, поскольку эти товары являются общественными или их предоставление 
требует масштабных инвестиций (например, общее образование, железнодорож-
ный транспорт);

2) стимулирование развития отдельных отраслей экономики или отдельных ре-
гионов путем государственных инвестиций (например, инвестиции в угольную про-
мышленность в отсталых регионах);

3) предоставление товаров или услуг по цене ниже рыночной по причинам со-
циального характера (например, дешевый общественный транспорт);

4) предоставление рабочих мест и социального обеспечения;
5) контроль стратегически важных отраслей экономики по политическим моти-

вам (например, оборонной промышленности или энергетики);
6) создание источника дохода для государственного бюджета из прибыли SOE 

(зачастую в форме государственной монополии, когда бюджет получает монополь-
ную ренту).

На практике все государства сталкиваются с  проблемами определения целей 
SOE. Зачастую перед АО ставится несколько целей, между которыми сложно уста-
новить приоритетность, особенно когда они являются конфликтующими. 

В результате в  некоторых странах (например, Корее и  Турции) создана слож-
ная система выработки решений о целях SOE. В Турции SOE готовят программные 
предложения, содержащие основные цели компании и  меры, направленные на их 
достижение, которые подаются в правительство. Эти программы рассматриваются 
и корректируются государственным казначейством и государственным комитетом 
по планированию. Финальная версия каждой программы утверждается советом ми-
нистров и  публикуется в  официальном издании. Таким образом, подготовленные 
программы рассматриваются в качестве законодательных актов.

В других странах (например, Австралии и Франции) сделан выбор в пользу кон-
трактов. Контракты заключаются индивидуально с  каждым SOE и  юридически обя-
зывают их достигать цели, которые государство определило контрактом. В отдельных 
случаях менеджеры SOE вправе выдвигать собственные предложения по содержанию 
корпоративного плана. Таким образом, контракт становится результатом соглашения 
между менеджментом и государством (зачастую в лице парламента или правительства).1

1 Авдашева С. Б., Долгопятова Т. Г., Пляйнес Х. Корпоративное управление в АО с государствен-
ным участием: российские проблемы в контексте мирового опыта. М., 2007. С. 9, 11.
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Таким образом, государство, участвуя в SOE, преследует достижение своих це-
лей, не только связанных с  получением прибыли, но и  направленных на решение 
общественно полезных и социально значимых задач.

При этом положение государства в АО отличается двойственностью. С одной 
стороны, оно является акционером и как любой акционер заинтересовано в повы-
шении прибыльности АО и получении более высоких дивидендов. Как следует из 
ст.  124 ГК РФ, государство выступает в  отношениях, регулируемых гражданским 
законодательством, на равных началах с  иными участниками этих отношений  — 
гражданами и юридическими лицами. К нему применяются нормы, определяющие 
участие юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодатель-
ством, если иное не вытекает из закона или особенностей данного субъекта.

Правовое положение акционерных обществ, права и обязанности акционеров 
определяются гражданским законодательством, а именно той его совокупностью об-
щих и специальных норм, которая составляет корпоративное законодательство. По-
этому государство является участником корпоративных отношений наряду с други-
ми частными акционерами — гражданами и юридическими лицами.

В то же время государство как публичный субъект выступает регулятором и осу-
ществляет нормативно-правовое регулирование, иными словами, устанавливает те 
правила поведения в сфере корпоративных отношений, которым само же и должно 
следовать. Как писал М. Н. Израэлит, «стремясь обеспечить непосредственное свое 
влияние на развиваемую данными АО деятельность и направлять таковую по тому 
или иному пути, государственная власть рассматривает подчас то или иное АО не 
как частно-правового субъекта, а как публично-правовую организацию».2

Вместе с тем интересы акционера-государства направлены не только и не столь-
ко на получение прибыли, сколько на удовлетворение общественных нужд и реше-
ние социально значимых задач. Те акционерные общества с участием государства, 
в которых государство не преследует общественно полезных и социально значимых 
целей, могут существовать без участия государства, т. е. могут быть приватизирова-
ны. Поэтому государство должно оставаться акционером только в тех АО, где оно 
располагает целями, отличными от целей частных акционеров-инвесторов. 

Иными словами, АО с участием государства имеют двоякую цель. С одной сто-
роны, являясь коммерческими организациями, они стремятся получать прибыль, 
с другой стороны, имея контролирующим либо единственным акционером государ-
ство, они выполняют публичные задачи государства, предоставляя общественные 
блага и выполняя общественно полезные функции.

И. Т. Тарасов на этот счет отмечал следующее: «Акционерные компании нередко 
преследуют такие предприятия, выполнение которых значительно облегчает задачу 
правительства, как, например, железнодорожное дело, судоходство, сухопутное со-
общение и т. п., приобретая, таким образом, значение как бы органов управления, 
и  отвергать услуги, оказываемые в  этом отношении акционерными компаниями 
государству, едва ли возможно. Это свойство акционерных компаний преследовать 
цели, имеющие государственное, публичное значение, послужило основанием… 
разделить все акционерные компании на хозяйственные и правительственные».3

2 Израэлит М. Н. Акционерные общества: Правовые основания деятельности акционерных 
обществ с участием и без участия государственного капитала. М., 1927. С. 58.

3 Тарасов И. Т. Учение об акционерных компаниях. М., 2000. С. 163.
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Акционерные общества с участием государства, являясь коммерческими орга-
низациями, имеют целью своей деятельности получение прибыли, которая не явля-
ется единственной целью их деятельности. Такие АО учреждаются в целях выпол-
нения общественно полезных функций и удовлетворения общественных потребно-
стей, как то: обеспечение потребностей государства, юридических и физических лиц 
в железнодорожных перевозках;4 сохранение и развитие научно-производственного 
потенциала атомного энергопромышленного комплекса РФ; привлечение и концен-
трация интеллектуальных, производственных и финансовых ресурсов с целью реа-
лизации перспективных программ повышения конкурентоспособности продукции 
(работ, услуг);5 сохранение и развитие научно-производственного потенциала обо-
ронно-промышленного комплекса, обеспечение безопасности и обороноспособно-
сти государства; привлечение и  концентрация производственных, интеллектуаль-
ных и финансовых ресурсов;6 обеспечение надежного энергоснабжения и качества 
электрической энергии; разработка и  реализация научно-технической политики 
и внедрение новых прогрессивных видов техники и технологий.7

Возникает общий вопрос: могут ли любые АО, являясь коммерческими органи-
зациями, осуществлять деятельность, не связанную с извлечением прибыли, а на-
правленную на решение социальных, общественно полезных целей, т. е. иметь так 
называемые «идеальные» цели?

Как известно, действующий ГК РФ проводит различие между коммерческими 
и  некоммерческими юридическими лицами по двум признакам: первый  — целью 
дея тельности коммерческих организаций является получение прибыли, второй — 
распределение полученной прибыли между участниками коммерческой органи-
зации.

Еще в  римском праве отличия целей создания юридических лиц замечали 
в том, что одни юридические лица создаются только для удовлетворения собствен-
ных потребностей учредителей, другие  — для достижения определенных обще-
ственно полезных, альтруистических целей.8 Деление юридических лиц в зависи-
мости от целей их деятельности на коммерческие и некоммерческие, закрепленное 
действующим Гражданским кодексом РФ, известно давно. Так, в  средневековой 
Европе в имущественном обороте участвовали не только коммерческие юридиче-
ские лица (товарищества, общества, корпорации, компании и т. п.), но и некоммер-
ческие (учреждения, институты и др.). В дореволюционной России предусматри-
валась возможность существования отличных от торговых организаций частных 
установлений с  правами юридического лица (больницы, богадельни, училища, 
музеи, публичные библиотеки), которые могли быть учреждаемы исключительно 

4 Устав ОАО «Российские железные дороги», утвержденный Постановлением Правительства 
РФ от 18 сентября 2003 г. № 585 (с изменениями на 15 июля 2010 г.) // СЗ РФ. 2003. № 39. Ст. 3766.

5 Постановление Правительства РФ от 6 июля 2007 г. № 432 «Об утверждении устава ОАО 
“Атомный энергопромышленный комплекс”» // Там же. 2007. № 29. Ст. 3708. 

6 Официальный сайт ОАО «Объединенная судостроительная корпорация». http://www.oaoosk.ru/
7 Официальный сайт ОАО «СО ЕЭС» www.so-ups.ru
8 Вербицкая Ю. О. О делении организаций на коммерческие и некоммерческие // Корпорации 

и учреждения. Сб. статей / отв. ред. М. А. Рожкова. М., 2007. С. 8. — См. также: Беляев К. П. О делении 
юридических лиц на коммерческие и некоммерческие в гражданском законодательстве // Актуальные 
проблемы гражданского права / под ред. С. С. Алексеева. М., 2000. С. 38.
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с целью благотворительности, содействия просвещению, народному здравию или 
иной общеполезной целью.9

Вместе с тем следует признать, что данный критерий не позволяет четко раз-
граничить коммерческие и некоммерческие организации.10 С одной стороны, закон 
допускает право некоммерческих организаций при определенных условиях зани-
маться деятельностью, приносящей доходы, иными словами, предпринимательской 
деятельностью. С другой стороны, ничто не мешает коммерческим организациям 
помимо получения прибыли преследовать так называемые «идеальные» цели, т. е. 
культурные, научные, воспитательные и т. п. и направлять ту или иную часть при-
были именно на эти цели. Как отмечает В. В. Кванина, «достижение общественных 
благ — конечная цель деятельности любой организации независимо от того, к како-
му виду юридических лиц она относится (за отдельным исключением)».11

К слову сказать, цели деятельности государственных корпораций как некоммер-
ческих организаций не отличаются от целей деятельности АО с  государственным 
участием как коммерческих организаций. Так, в соответствии со ст. 7-1 ФЗ от 12 ян-
варя 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» государственные корпора-
ции создаются «для осуществления социальных, управленческих или иных общест-
венно полезных функций».12 Такие же социальные, управленческие и иные общест-
венно полезные функции могут осуществлять и АО. Ведь ничего не помешало при-
нять ФЗ от 27 июля 2010 г. № 211-ФЗ «О реорганизации Российской корпорации 
нанотехнологий»,13 в соответствии с которым госкорпорация была преобразована 
в открытое акционерное общество; 100 % акций этого АО находится в собственно-
сти Российской Федерации. При этом цели ОАО остались такими же, какие имела 
и государственная корпорация. 

Закон Германии об акционерных обществах предусматривает, что «Акционер-
ное общество считается торговым обществом, даже если предметом его деятельно-
сти не является коммерческая деятельность» (§ 3).

Аналогичные положения закреплены в Коммерческом кодексе Франции 2000 г.14

Согласно Швейцарскому обязательственному закону «акционерное общество 
может быть учреждено также для достижения цели, не имеющей экономического 
характера».15 К таким целям можно отнести осуществление благотворительных, со-
циальных, образовательных, культурных и  иных программ. В этом швейцарские 

9 Козлова Н. В. Понятие и сущность юридического лица. Очерк истории и теории. Учеб. посо-
бие. М., 2003. С. 66, 86.

10 Отсутствием необходимых критериев для отграничения некоммерческих организаций от 
коммерческих объясняются предложения об отказе от такого деления или о замене данного деления 
новым. Так, В. С. Белых предлагает делить юридические лица на предпринимательские (прибыль-
ные) организации и непредпринимательские (бесприбыльные) организации (Белых В. С. Субъекты 
предпринимательской деятельности: понятие и виды // Правовое положение субъектов предприни-
мательской деятельности. Сб. науч. трудов. Екатеринбург, 2002. С. 32).

11 Кванина В. В. Высшее учебное заведение как субъект права: проблемы частного и публичного 
права. Монография. Челябинск, 2004. С. 38.

12 СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 145.
13 Российская газета. 2010. 30 июля. 
14 Коммерческий кодекс Франции / пер. В. Н. Захватаева. М., 2008. С. 144.
15 Швейцарский обязательственный закон. Федеральный закон о  дополнении Швейцарского 

гражданского кодекса (Часть пятая: Обязательственный закон) от 30 марта 1911 г. (по состоянию на 
1 марта 2012 г.) / пер. с нем., фр. Н. И. Гайдаенко-Шер, М. Шер. М., 2012. С. 283.
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акционерные общества выгодно отличаются от многих других, в том числе россий-
ских, что предоставляет данной организационно-правовой форме более широкие 
возможности для применения.16

Любое акционерное общество, являясь коммерческой организацией, преследует 
в качестве цели своей деятельности получение прибыли. Вместе с тем, цели государ-
ства — публичного собственника имеют общественно-политический, социальный 
характер, в связи с чем неизбежен конфликт между задачами АО, связанными с по-
лучением прибыли, и социальными, экономическими и политическими задачами го-
сударства как акционера такого АО. Во избежание конфликта государство должно 
четко определить цели (как коммерческие, так и  некоммерческие, если последние 
ставятся) АО с  государственным участием, которые должны быть ранжированы 
в соответствии с их приоритетностью.17

Четкое и точное определение целей государства в АО имеет значение для част-
ных акционеров-инвесторов в связи с тем, что в ближайшие годы планируется со-
кращение доли участия РФ в уставных капиталах целого ряда АО с государственным 
участием. Так, Распоряжением Правительства РФ от 20 июня 2012 г. № 1035-р «О вне-
сении изменений в текст прогнозного плана (программы) приватизации федераль-
ного имущества и основных направлений приватизации федерального имущества 
на 2011–2013 годы»18 определен перечень крупнейших ОАО с государственным уча-
стием, находящиеся в федеральной собственности акции которых в 2012–2013 гг. бу-
дут приватизированы. К таким ОАО отнесены: ОАО «Современный коммерческий 
флот» (50 % минус 1 акция, прекращение участия РФ в уставном капитале плани-
руется до 2016 г.); «Акционерный коммерческий Сберегательный Банк Российской 
Федерации» (7,58 % минус 1 акция); «Банк ВТБ» (25,5 % минус 1 акция; прекраще-
ние участия РФ в уставном капитале планируется до 2016 г.); ОАО «Росагролизинг» 
(49,9  % минус 1 акция; прекращение участия РФ в  уставном капитале до 2016 г.); 
«РОСНАНО» (уменьшение доли РФ до 90 % путем выпуска и размещения дополни-
тельных акций в 2012 г.); ОАО «Российские железные дороги» (25 % минус 1 акция). 

Кроме того, до 2016 г. планируется сокращение доли участия РФ в уставных ка-
питалах ОАО «Акционерная компания по транспорту нефти “Транснефть”» (до 75 % 
плюс 1 акция); «Федеральная сетевая компания ЕЭС» (до 75 % плюс 1 акция); «Науч-
но-производственная корпорация «Уралвагонзавод» им. Ф. Э. Дзержинского (до 75 % 
плюс 1 акция); «Объединенная судостроительная корпорация» (до 50 % плюс 1 акция) 
и «Объединенная авиастроительная корпорация» (до 50 % плюс 1 акция). Конкретные 
сроки и способы приватизации этих компаний будут определяться Правительством 
РФ с учетом конъюнктуры рынка, а также рекомендаций ведущих инвестиционных 
консультантов в случаях, предусмотренных решениями Правительства РФ.19 

Таким образом, наряду с  государством-акционером в  таких ОАО появляются 
частные инвесторы-акционеры, имеющие свои собственные цели и интересы. Цент-
ральное место в отношениях между государством как собственником и другими ак-
ционерами занимают три аспекта:

16 Агеев А. Б. Акционерное законодательство Швейцарии. Постатейный комментарий. М., 2005. 
С. 7. 

17 Тепман Л. Н. Корпоративное управление. Учеб. пособие. М., 2009. С. 204.
18 СЗ РФ. 2012. № 27. Ст. 3774.
19 http://government.ru/gov/results/19431/ 23.07.2012
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— определение целей компании;
— доступ к информации;
— распределение прав принятия решений. 
В то время как частные инвесторы обычно становятся акционерами для получе-

ния прибыли, государство может преследовать другие цели. Если для него прибыль 
не является важнейшей целью, вероятен конфликт с другими акционерами. 

Сохраняя обладание контрольными пакетами акций, государство будет опре-
делять основные направления развития ОАО, но в таком случае частные инвесторы 
должны быть осведомлены о целях государства, и их интересы в управлении и при-
нятии стратегически важных решений должны также обеспечиваться. В противном 
случае, не имея достаточной информации о целях государства, не имея возможности 
влиять через управление на принимаемые решения, они не будут заинтересованы 
в инвестировании средств в развитие таких ОАО. Частные инвесторы должны четко 
понимать, какие цели имеет государство в таком АО, и информация о целях государ-
ства должна быть доведена в ясной и понятной форме до всех частных акцио неров.

Поэтому особое значение приобретает обеспечение интересов как государства, 
так и частных инвесторов, что осуществляется через создание эффективной систе-
мы корпоративного управления, и, следовательно, значение эффективного и каче-
ственного управления в таких акционерных обществах возрастает.

Кроме того, для обеспечения интересов частных инвесторов в  АО с  государ-
ственным участием возможно предоставление им дополнительных прав, в частно-
сти, в представительстве в совете директоров, в образовании исполнительного ор-
гана. Так, во многих странах ОЭСР частным акционерам предоставляются дополни-
тельные права, дающие возможность участвовать в принятии решений. Например, 
облегчается возможность заочного голосования в общем собрании, обеспечивается 
представительство в  советах директоров. В Словакии представители частных ак-
ционеров составляют большинство в  советах директоров даже в  тех АО, где кон-
трольным пакетом владеет государство. В других странах представители частных 
акционеров обладают правом вето по отношению к отдельным типам сделок. Очень 
часто такое право вето предусматривается уставом отдельных АО и не содержится 
в корпоративном законодательстве.20

Российское акционерное законодательство не содержит специальных положе-
ний в  отношении прав акционеров в  АО с  государственным акционером. Однако 
нельзя исключить возможность построения отношений между государством-акцио-
нером и другими частными акционерами в рамках акционерного соглашения.

Определение четких целей участия государства в АО необходимо и для созда-
ния эффективной системы управления в таком АО и обеспечения интересов самого 
государства. 

Согласно ст. 39 ФЗ от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государ-
ственного и муниципального имущества»21 представителями интересов Российской 
Федерации в  органах управления и  ревизионных комиссиях открытых акционер-
ных обществ могут быть лица, замещающие государственные должности, а также 
иные лица. Такие представители интересов государства — а сегодня это поверенные 

20 Авдашева С. Б., Долгопятова Т. Г., Пляйнес Х. Корпоративное управление в  АО с  государ-
ственным участием: российские проблемы в контексте мирового опыта. С. 26.

21 СЗ РФ. 2002. № 4. Ст. 251.
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государства и независимые директора в совете директоров ОАО — должны иметь 
четкое представление о целях государства как акционера АО и вырабатывать страте-
гию, направленную на достижение этих целей. В противном случае может сложить-
ся такая ситуация, когда государство, имея контрольные пакеты акций, фактически 
лишается контроля за деятельностью АО, поскольку все решения от имени акцио-
нера принимают конкретные лица, имеющие свои собственные интересы. Соответ-
ственно, одна из задач — это определение взаимоотношений между государством 
и профессиональными поверенными (представителями) государства в советах ди-
ректоров АО с участием государства на договорной основе.

Государство в лице уполномоченных федеральных органов исполнительной вла-
сти выдвигает (путем проведения конкурса) таких кандидатов и заключает с ними 
договор, в  рамках которого профессиональный поверенный представляет инте-
ресы государства в совете директоров и отчитывается о своей деятельности перед 
государством. Иными словами, следует заменить отношения между государством 
и представителем интересов государства, в основе которых лежит «директива», на 
договорные отношения. В принципе, система спускаемых сверху директив — «ин-
струкций по голосованию» — вообще убивает какую-либо инициативу, ориентиро-
ванную на корпоративное управление. Именно поэтому советы директоров с уча-
стием представителей государства остаются пассивными и не добиваются выполне-
ния государственных задач.22 

Договор между профессиональным представителем (профессиональным по-
веренным, или управляющим) и уполномоченным органом исполнительной власти 
(Росимуществом, а в некоторых случаях — Правительством РФ) должен разрабаты-
ваться на основе среднесрочного корпоративного плана АО с учетом индикаторов 
достижения целей государства. В число обязательных условий договора с профессио-
нальным представителем должно входить условие о страховании ответственности 
такого представителя перед государством.

Как пишет О. В. Осипенко, «если исходить из “усредненного варианта” крупной 
публичной компании, комфортной идеям и принципам Кодекса корпоративного по-
ведения, идея такого “глобального” договора с членом совета представляется вполне 
реалистичной и даже перспективной». И далее: «…персональный договор с членом 
совета директоров является не трудовым, а гражданско-правовым соглашением. Его 
основу формирует гражданско-правовая конструкция договора возмездного оказа-
ния услуг, однако содержание данного акта в целом, конечно же, шире и, скорее, экс-
плуатирует норму п. 3 ст. 421 ГК РФ. В частности, договоренности сторон о нерас-
пространении членом совета конфиденциальной информации о деятельности АО 
включаются в него в качестве отдельной статьи».23

В договоре с  профессиональным поверенным могут определяться его права 
и  обязанности, ответственность за причинные АО и  акционерам убытки, поря-
док страхования такой ответственности, а  также порядок выплаты компенсаций 
и вознаграждения, который должно устанавливаться исходя из оценки результатов 

22 Макарова О. А. Качественные изменения советов директоров акционерных обществ с уча-
стием государства // Закон. 2011. № 10. С. 4.

23 Осипенко О. В. Институты корпоративного управления и акционерные конфликты в России. 
М., 2004. С. 223.
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деятельности АО (как с точки зрения финансовых результатов, так и с точки зрения 
реализации целей государства) и его органов управления. 

При этом государство устанавливает для профессиональных управляющих (по-
веренных) единые стандарты профессиональных и квалификационных требований, 
вырабатывает критерии их назначения, механизм мониторинга их деятельности, 
а также определяет требования публичного раскрытия данных о деятельности таких 
профессиональных (корпоративных) управляющих. В частности, Постановление 
Правительства РФ от 4 октября 1999 г. № 1116 «Об утверждении порядка отчетно-
сти руководителей федеральных государственных унитарных предприятий и пред-
ставителей интересов Российской Федерации в  органах управления акционерных 
обществ» (в редакции от 31 декабря 2010 г.) предусматривает, что «представители 
интересов РФ в органах управления АО, акции которого находятся в федеральной 
собственности, ежеквартально представляют отчет о своей деятельности в совете 
директоров (наблюдательном совете) АО путем его размещения в электронной фор-
ме на межведомственном портале по управлению государственной собственностью 
в сети Интернет».24

Специальные цели и  задачи акционерного общества с  участием государства 
должны быть изложены не только в уставе общества, но и в особом документе, при-
нимаемом специально для АО с участием государства. Этот документ может назы-
ваться по-разному: корпоративный план, корпоративная декларация и т. п.

Существуют по крайней мере четыре институциональные опции подобного 
документа: 1) включение специальных целей в  устав АО; 2) заключение договора 
между ответственным государственным органом (Росимуществом или Правитель-
ством РФ) и АО; 3) распоряжение Правительства РФ; 4) договор между акционера-
ми, включая и государство,25 в АО с участием государства.

Суть корпоративного плана (декларации) в том, что в нем должны определяться 
стратегические цели АО с участием государства. Исходя из этих целей осуществля-
ется и управление в таком АО: определяется состав совета директоров и оценивается 
качество его работы с точки зрения эффективности достижения целей государства. 
Применительно к  целям государства разрабатывается и  договор с  руководителем 
(директором) АО, работа которого также оценивается в зависимости от достижения 
таких целей государства.

Участвуя в АО, государство имеет все права как акционер. Вместе с тем реализа-
ция этих прав имеет свои особенности, обусловленные не только достижением сто-
ящих перед государством целей, но и тем, что такие права акционера реализуются 
публичным собственником. 

В соответствии с п. 3 ст. 94 ФЗ от 26 декабря 1995 г. № 208-ФЗ «Об акционерных 
обществах»26 от имени Российской Федерации права акционера в отношении акцио-
нерных обществ, акции которых находятся в собственности государства, осущест-
вляют соответствующие комитеты по управлению имуществом, фонды имущества 
либо иные уполномоченные государственные органы, за исключением случаев, ког-
да акции указанных акционерных обществ принадлежат на праве хозяйственного 

24 СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5034.
25 Авдашева С. Б., Долгопятова Т. Г., Пляйнес Х. Корпоративное управление в  АО с  государ-

ственным участием: российские проблемы в контексте мирового опыта. С. 43.
26 СЗ РФ. 1996. № 1. Ст. 1.
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ведения либо оперативного управления унитарным предприятиям, учреждениям, 
переданы в доверительное управление, а также когда управление акциями указан-
ных акционерных обществ в соответствии с федеральными законами осуществляет-
ся государственными корпорациями.

Согласно ст. 39 ФЗ «О приватизации государственного и муниципального иму-
щества» права акционеров открытых акционерных обществ, участников обществ 
с ограниченной ответственностью, акции, доли в уставных капиталах которых на-
ходятся в собственности Российской Федерации и не закреплены за федеральными 
государственными унитарными предприятиями, федеральными государственными 
учреждениями, от имени Российской Федерации осуществляют:

— Правительство Российской Федерации;
— уполномоченный федеральный орган исполнительной власти; 
— в случаях, предусмотренных федеральным законом, государственная корпо-

рация.
Постановлением Правительства РФ от 3 декабря 2004 г. № 738 «Об управле-

нии находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных 
обществ и  использовании специального права на участие Российской Федерации 
в управлении открытыми акционерными обществами (“золотой акции”)» (с изме-
нениями на 1 ноября 2012 г.)27 утверждено одноименное Положение об управлении 
акциями и определено, что права акционера открытых акционерных обществ, акции 
которых находятся в собственности Российской Федерации (далее — акционерные 
общества), от имени Российской Федерации осуществляет Федеральное агентство 
по управлению государственным имуществом. 

Вместе с тем Федеральное агентство по управлению государственным имуще-
ством не является единственным федеральным органом исполнительной власти, ко-
торый осуществляет от имени РФ права акционера.

Так, в  соответствии с  Постановлением Правительства Российской Федерации 
от 29 декабря 2008 г. № 1053 (в ред. от 27 января 2012 г.) «О некоторых мерах по 
управлению федеральным имуществом»28 Министерство обороны РФ является фе-
деральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по управ-
лению акциями открытых акционерных обществ (долей ООО), созданных в резуль-
тате приватизации находящихся в  ведении Министерства обороны РФ федераль-
ных государственных унитарных предприятий, акции и доли в уставных капиталах 
которых находятся в федеральной собственности. Кроме того, по решению Прави-
тельства РФ Министерство обороны Российской Федерации осуществляет права 
акционера от имени РФ и в отношении иных акционерных обществ, акции которых 
находятся в федеральной собственности.29 

Кроме того, осуществление прав государственного акционера передано го-
сударственным корпорациям в  соответствии с  федеральными законами о  госу-
дарственных корпорациях. В частности, речь идет об управлении находящимися 
в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ атомного 

27 Там же. 2004. № 50. Ст. 5073. — Например, 100 % капитала ОАО «Российская венчурная ком-
пания» (РВК) принадлежит Российской Федерации в лице Федерального агентства по управлению 
государственным имуществом Российской Федерации (Росимущество).

28 Там же. 2009. № 3. Ст. 379.
29 Там же.
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энергопромышленного комплекса, где права акционера осуществляет Государствен-
ная корпорация «Росатом», а  также об управлении находящимися в  федеральной 
собственности акциями акционерных обществ, которые передаются Государствен-
ной корпорации «Ростехнологии» в  качестве имущественного взноса Российской 
Федерации, до передачи указанных акций.30

Полномочиями по осуществлению от имени Российской Федерации прав ак-
ционера наделен ряд министерств (Министерство транспорта РФ,31 Министерство 
экономического развития Федерации,32 Министерство связи и массовых коммуни-
каций Российской Федерации33).

Наконец, Распоряжением Правительства РФ от 23 января 2003 г. № 91-р (с из-
менениями на 23 июля 2013 г.) утверждены два перечня открытых акционерных об-
ществ, в отношении которых определение позиции акционера — Российской Феде-
рации по вопросам управления ОАО осуществляется Правительством Российской 
Федерации, Председателем Правительства Российской Федерации или по его пору-
чению Заместителем Председателя Правительства Российской Федерации.34

Таким образом, права акционера от имени государства осуществляют как само 
Правительство РФ, так и  различные федеральные органы исполнительной власти 
(не только Федеральное агентство по управлению государственным имуществом), 
а в случаях, установленных законами, — и государственные корпорации, являющие-
ся некоммерческими организациями. Поэтому такую организацию управления сле-
дует рассматривать как децентрализованную. 

Негативной стороной такого управления АО с государственным участием яв-
ляется то, что отраслевые министерства одновременно осуществляют и права акци-
онера от имени государства, прежде всего права управления, и нормативно-право-
вое регулирование в соответствующей сфере деятельности. Кроме того, федераль-
ное министерство «в установленной сфере деятельности не вправе осуществлять 
функции по контролю и надзору, правоприменительные функции, а также функции 
по управлению государственным имуществом, кроме случаев, устанавливаемых 
указами Президента Российской Федерации; осуществляет координацию и  кон-
троль деятельности находящихся в его ведении федеральных служб и федеральных 
агентств».35 В частности, функции по управлению государственным имуществом 
и по осуществлению прав акционера, за исключением функций по контролю и над-
зору, возложены на Федеральное агентство по управлению федеральным имуще-
ством. Однако ФАУФИ (Росимущество) находится в ведении Министерства эконо-
мического развития, которое также в  определенных случаях осуществляет права 
акционера (например, в отношении ОАО «Особые экономические зоны»).

30 Постановление Правительства РФ от 17 октября 2009 г. № 831 «Об осуществлении Государ-
ственной корпорацией “Ростехнологии” от имени Российской Федерации прав акционера акционер-
ных обществ, акции которых находятся в федеральной собственности и передаются Государственной 
корпорации “Ростехнологии” в качестве имущественного взноса Российской Федерации, до передачи 
указанных акций» // Там же. 2009. № 44. Ст. 5238.

31 СЗ РФ. 2009. № 7. Ст. 842.
32 Там же. 2010. № 13. Ст. 1501.
33 Там же.
34 Там же. 2003. № 4. Ст. 377.
35 Указ Президента Российской Федерации «О системе и структуре федеральных органов ис-

полнительной власти» от 9 марта 2004 г. № 314 // Там же. 2004. № 11. Ст. 945.
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Такое смешение функций по осуществлению прав акционера в  сфере управ-
ления и функций нормативно-правового регулирования приводит к тому, что АО 
с участием государства напрямую подчиняется либо Росимуществу, либо другому 
федеральному Министерству. Если права акционера  — государства переданы го-
сударственным корпорациям, то последние, действуя в лице своих органов управ-
ления, формируют органы управления АО. Складывается ситуация, когда госу-
дарство, либо являясь единственным акционером, либо имея контрольные пакеты 
акций, фактически лишено права управления и  контроля над деятельностью АО 
и менеджеров. 

Если любые частные акционеры  — собственники акций, передав управление 
профессиональным менеджерам, обеспокоены тем, как сохранить эффективный 
контроль над деятельностью АО и деятельностью менеджеров, то для государства 
эта проблема приобретает первостепенное значение. Понятно, что органом, способ-
ным обеспечить собственникам такой контроль, является совет директоров. Отсюда 
необходимость формирования качественного состава совета директоров, который 
возьмет на себя стратегическое управление АО.

Таким образом, необходимо реформирование существующей системы управле-
ния АО с государственным участием, которое видится в двух направлениях. Пер-
вое — это создание централизованной системы с единым центром в виде или агент-
ства, или министерства.

Второе направление — это реформирование системы корпоративного управле-
ния в АО с государственным участием, для которой на сегодняшний день характер-
но смешение функций государства как акционера и государства как регулятора.

Государство в  сфере корпоративного управления рассматривается обычно 
с двух позиций: а) регулятор, формирующий правила игры (законодательство) и от-
вечающий за их исполнение (правоприменение), и  б) собственник активов, непо-
средственный участник внутрикорпоративных отношений, этим и неким дополни-
тельным правилам в случае государственного участия в капитале компаний подчи-
няющийся. Эти две роли часто вступают в противоречия в рамках государственного 
сектора экономики.36 В период экономического роста постепенно шло улучшение 
и  корпоративного законодательства, и  — в  некоторой степени  — правопримене-
ния.37 Государство в  роли регулятора корпоративных отношений добилось опре-
деленных успехов, однако как совладелец бизнеса оно зачастую отстает от частных 
собственников, сосредоточившись на реализации исключительно своих прав, забы-
вая о других участниках корпоративных отношений. Такое положение противоре-
чит основополагающему принципу корпоративного управления о равных условиях 
для всех акционеров и равном отношении ко всем акционерам со стороны общества. 

Вопрос разграничения прав государства как собственника и  его властных 
полномочий — наиболее сложный в юридической науке. На этот счет В. К. Андре-
ев отмечает следующее: «Осознавая реально существующее противоречие между 

36 Ружанская Л. С. Государство и изменение стратегических аспектов корпоративного управле-
ния в российских компаниях // Вестник Новосибирского государственного университета. Сер. «Со-
циально-экономические науки». 2010. Т. 10. № 1. С. 14–15. 

37 Национальный доклад по корпоративному управлению. Вып. 2 / под ред. А. Е. Шаститко. М., 
2009; Национальный доклад по корпоративному управлению. Вып. 3 / под ред. А. Е. Шаститко. М., 
2010. http://www.nccg.ru/
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государством как носителем власти и его участием в имущественных отношениях, 
составители ГК РФ вынуждены были прибегнуть к  юридическим фикциям в  тех 
случаях, когда надо было объяснить участие государства в  имущественных отно-
шениях или предпринимательской деятельности. Так, согласно ст. 124 ГК РФ и ее 
субъекты называются субъектами гражданского права, а к ним применяются нор-
мы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, регулируемых граждан-
ским законодательством, если иное не вытекает из закона или особенностей данных 
субъектов. При этом, как следует из ст. 125 ГК РФ, и РФ, и субъекты непосредствен-
но в гражданском обороте не участвуют: в нем выступают органы государственной 
власти в рамках их компетенции».38

Для того чтобы разграничить функции государства как регулятора и как акцио-
нера, необходимо совершенствование корпоративного управления в  целом. При 
этом АО с  государственным участием находятся в  более сложном положении по 
сравнению с частными АО, так как, с одной стороны, они должны следовать общим 
принципам корпоративного управления, а с другой стороны, выработанная модель 
корпоративного управления в виде классического треугольника «акционеры — со-
вет директоров — менеджеры» не подходит для тех АО, где государство является 
единственным акционером. 

Если единственным акционером является государство, то решения по вопросам 
компетенции общего собрания акционеров принимает тот орган, который осущест-
вляет права акционера (Правительство РФ, Федеральное агентство по управлению 
государственным имуществом, Министерство обороны и пр.), а также — в установ-
ленных законом случаях — государственные корпорации. Вместе с тем в уставах АО 
с  единственным акционером-государством предусмотрены компетенция общего 
соб рания акционеров, порядок его проведения и принятия решений.39 

Понятно, что формально уставы АО со 100-процентным участием государства 
должны соответствовать требованиям ФЗ «Об акционерных обществах». Но закон 
не учитывает особенностей таких АО, и фактически никаких общих собраний в та-
ких АО не проводится и проводиться не может. Решения годовых собраний в таких 
АО оформляются либо распоряжениями Правительства РФ, либо распоряжениями 
того органа исполнительной власти (Росимущество, Минобороны и пр.), который 
осуществляет права акционера.

В АО со 100-процентным участием государства, включенных в специальные переч-
ни, позиция акционера — РФ в обществах определяется решением Правительства РФ, 
Председателем Правительства РФ или по его поручению Первым заместителем Предсе-
дателя Правительства РФ либо Заместителем Председателя Правительства РФ.

В том случае, когда полномочиями по осуществлению от имени Российской 
Федерации прав акционера в отношении акционерных обществ наделены государ-
ственные корпорации (имеются в виду госкорпорация «Росатом», государственная 

38 Андреев В. К. Право государственной собственности в  России. Учеб. пособие. М., 2004. 
С. 156–157.

39 Например, в  уставе ОАО «РЖД», утвержденном Постановлением Правительства РФ от 18 
сентября 2003 г. № 585 (с изменениями на 15 июля 2010 г.), записано, что высшим органом управления 
общества является общее собрание акционеров (п. 61 устава), и перечисляются вопросы, относящи-
еся к компетенции общего собрания. Аналогичные положения содержатся в уставе ОАО «Атомный 
энергопромышленный комплекс», ОАО «Объединенная судостроительная корпорация», ОАО «СО 
ЕЭС», ОАО «РОСНАНО», ОАО «Всероссийский центр изучения общественного мнения».
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корпорация «Ростехнологии»), полномочия общего собрания акционеров АО со 
100-процентным участием государства осуществляются соответствующими госу-
дарственными корпорациями. Вместе с тем остается вопрос: какой орган управле-
ния государственной корпорации издает такой приказ? Было бы логично считать, 
что решение общего собрания акционеров оформляется как решение Наблюдатель-
ного совета государственной корпорации. Соответственно, воля акционера — го-
сударства формируется и выражается коллективным органом — Наблюдательным 
советом, в который входят государственные служащие. 

Можно ли общее собрание акционеров считать высшим органом управления 
в АО с единственным акционером, которым является государство? Ведь получается, 
что воля такого акционера формируется и выражается как воля Федерального агент-
ства по управлению государственным имуществом или иного федерального органа 
исполнительной власти или, в случаях, предусмотренных законом, как воля государ-
ственной корпорации. Реальным выразителем этой воли является государственный 
служащий — государственный чиновник. 

Представляется, что в  АО со 100-процентным участием государства высшим 
органом управления должно быть не общее собрание акционеров, которое не может 
проводиться. Высшим органом управления должен быть совет директоров, который 
формируется по решению Правительства РФ (или определенного органа исполни-
тельной власти). В свою очередь совет директоров образует исполнительный орган, 
который отчитывается о своей деятельности перед советом директоров. 

В такой ситуации первостепенное значение приобретает вопрос о качественном 
составе совета директоров: кто именно входит (назначается) в совет директоров АО 
со 100-процентным участием государства?

Одна из проблем, существующих в любом АО, — это вопрос о соотношении ком-
петенции между общим собранием акционеров и советом директоров общества. Со-
отношение компетенции совета директоров и общего собрания акционеров имеет 
значение именно в смешанных акционерных обществах, где наряду с государством, 
имеющим, как правило, контролирующий пакет акций, присутствуют частные ак-
ционеры. 

Общая и характерная для всех стран тенденция в развитии элементов структу-
ры управления в последней четверти ХХ в. — сужение компетенции общего собра-
ния акционеров и легализация независимого от него положения совета директоров. 
В настоящее время, напротив, приобретает актуальность дискуссия о развитии та-
кой формы, как «виртуальное собрание акционеров», что стало возможным на ос-
нове новых технологий.40 

Если в собственности РФ находится пакет акций, составляющий 75 % плюс одна 
акция, общее собрание акционеров проводится в соответствии с положениями ФЗ 
«Об акционерных обществах». Но при этом государство как акционер обладает та-
ким пакетом акций, который позволяет ему принимать любые решения по всем во-
просам компетенции общего собрания акционеров, в том числе и по тем, которые по 
закону требуют квалифицированного большинства голосов. Голосование остальных 
акционеров в принципе не влияет на принимаемые решения.

40 Радыгин А. Д., Энтов Р. М. Унификация корпоративного законодательства: общемировые 
тенденции, законодательство ЕС и перспективы России // Научные труды НРЦЭП. 2002. С. 3.
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При этом позиция акционера — Российской Федерации по вопросам повестки 
дня общего собрания акционеров отражается в письменных директивах, выдавае-
мых Агентством (Министерством) представителю для голосования на общем собра-
нии акционеров. 

Возникает вопрос: если на общем собрании акционеров будет выражена воля 
акционера, являющегося владельцем 75 % голосующих акций (причем это может 
быть не только государство, но и любой крупный акционер, контролирующий ком-
панию), то зачем осуществлять затраты по подготовке и созыву общего собрания 
акционеров? Может быть, было бы оправданно с точки зрения управленческих за-
трат и  эффективности управления более широко применять процедуры заочного 
голосования? Кроме того, сегодня обсуждается вопрос о возможности проведения 
собрания акционеров с использованием интернета — виртуальных собраний акцио-
неров.41

В АО, где наряду с государством присутствуют частные инвесторы, последние 
должны иметь особые права на получение информации о позиции государства в от-
ношении деятельности данного АО, информации о предлагаемых от имени государ-
ства кандидатах в органы управления АО. 

В тех АО, где наряду с  государством присутствуют и  другие акционеры, дей-
ствуют положения ФЗ «Об акционерных обществах» в части порядка подготовки, 
созыва и проведения общего собрания акционеров. В этом случае государство как 
акционер пользуется всеми правами на управление, которые имеют и другие акцио-
неры.42 Вместе с тем частные акционеры в АО с государственным участием должны 
иметь особые права на получение информации о позиции государства в отношении 
деятельности данного АО, информации о предлагаемых от имени государства кан-
дидатах в органы управления АО. 

Таким образом, можно сделать следующие выводы.
1. АО с участием государства осуществляют свою деятельность не только с це-

лью извлечения прибыли, но и  для достижения социальных, управленческих или 
иных общественно полезных целей, стоящих перед государством. В принципе любое 
АО, являясь коммерческой организацией, может заниматься деятельностью, не свя-
занной с извлечением прибыли.

2. Цели государства в АО должны быть изложены в уставе АО, и информация 
о целях государства должна быть доведена до всех частных акционеров такого АО.

3. Помимо устава АО с государственным акционером должны иметь специаль-
ный документ, в котором указываются те публично значимые и общественно полез-
ные цели, для достижения которых государство участвует в АО. Таким документом 
может быть корпоративный план (декларация), разрабатываемый уполномоченным 
федеральным органом, представляющим интересы государства как акционера. Ин-
формация о корпоративном плане (декларации) раскрывается; на его основе заклю-
чаются договоры с лицом, исполняющим функции единоличного исполнительного 
органа. Кроме того, данный план может являться основой для заключения догово-
ров с членами совета директоров АО с участием государства.

41 «Акционеров соберут в интернете» (комментарий Руководителя ФСФР России В. Д. Мило-
видова газете «Коммерсантъ» о  возможности проведения собрания акционеров с  использованием 
интернета). http://www.fcsm.ru/ru/press/20/06/2011

42 О правах государства как акционера см.: Пышкин И. И. Государство как акционер. М., 2007.
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4. В современных условиях система управления в SOE носит децентрализован-
ный характер, в результате чего государство как акционер практически утрачивает 
контроль в управлении АО со своим участием. Представляется, что данная система 
должна быть централизованной и, соответственно, сосредоточенной в руках одного 
ведомства — Министерства экономического развития или Росимущества. 

Статья поступила в редакцию 30 декабря 2013 г.
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