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ГРАЖДАНСКОЕ И ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО
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В условиях ограниченно-

го применения принципа кон-

курентного отбора антимоно-
польный порядок предостав-
ления преференций1, призван-

ный не допустить создания 

необоснованных преимуществ 

отдельным хозяйствующим 

субъектам в результате ока-

зания им публичной финансо-

во-имущественной поддерж-

ки, так и не стал полновес-
ным ему дополнением. Зна-

чительная часть бюджетных 

ассигнований, предоставлен-

ных на неконкурентных, инди-

видуальных, началах, не тре-

бует предварительного согла-

сования с антимонопольным 

органом.

По различным основани-

ям под действие антимоно-

польного порядка предостав-

ления преференций не попа-

дают субсидии. Так, субси-
дии производителям товаров, 
предоставленные на неконку-

рентной основе, признаются 

преференциями, но не всегда 

нуждаются в предваритель-

ном согласовании с антимоно-

польным органом. При усло-

вии выполнения установлен-

ных законодательством тре-

бований к целям (ч. 1 ст. 19 

Закона «О защите конкурен-

ции»), форме акта о выделении 

денежных средств и его содер-

жанию (указание размера или 

порядка определения разме-

ра предоставляемых средств, 

конкретного получателя), со-

блюдения антимонопольного 

порядка предоставления пре-

ференций не требуется (п. 1 

ч. 3 ст. 19 Закона «О защите 

конкуренции»). Прежде всего, 

это касается субсидий, предо-

ставляемых на основании пра-

вового акта о бюджете. Отсю-

да неудивительно, что субси-

дии конкретным унитарным 

предприятиям либо хозяй-

ственным обществам с уча-

стием субъектов Российской 

Федерации, муниципальных 

образований зачастую предо-

ставляются, как показывает 

практика, на основании зако-

на (решения) о бюджете, соот-

ветственно. 

Предварительного согла-

сия антимонопольного орга-

на не требуют и многочислен-

ные субсидии производителям 

товаров (как правило, орга-

низациям с государственным 

участием), предоставляемые 

на основании правового акта 

Президента Российской Фе-

дерации, Правительства Рос-

сийской Федерации. Такая 

возможность, обусловленная 

значительным повышением 

инвестиционной активности 

государства, была закрепле-

на посредством внесения из-

менений в антимонопольное 

законодательство («третий 

антимонопольный пакет»)2. 

Единственным формальным 

ограничением для ее исполь-

Ольга БАЖЕНОВА

К ПРОБЛЕМЕ 
ЭФФЕКТИВНОСТИ 
АНТИМОНОПОЛЬНОГО 
ПОРЯДКА ПРЕДОСТАВЛЕНИЯ 
ПРЕФЕРЕНЦИЙ

В условиях инвестиционной ориентированности бюджетной 
системы Российской Федерации принцип конкурентного отбора 
получателей бюджетных средств, призванный обеспечить ра-
венство доступа хозяйствующих субъектов к распределению 
публичных ресурсов c целью наиболее эффективного и справед-
ливого определения их получателя, не является приоритетным 
при предоставлении отдельных видов бюджетных ассигнований, 
наиболее тесно связанных с экономикой [1]. Субсидии, в силу са-
мостоятельности определения публично-правовыми образова-
ниями порядка предоставления, бюджетные инвестиции, в си-
лу своего изначально индивидуального характера, — не требу-
ют использования конкурентных процедур отбора получателей.

УДК 347.0
Код ВАК 12.00.03

1  Преференции — это предоставляемые органами публичной власти, иными осу-
ществляющими функции указанных органов органами или организациями отдельным 
хозяйствующим субъектам преимущества, которые обеспечивают им более выгодные 
условия деятельности путем передачи государственного или муниципального имущест-
ва, иных объектов гражданских прав либо путем предоставления имущественных льгот, 
государственных или муниципальных гарантий (п. 20 ст. 4 Федерального закона «О за-
щите конкуренции»).

2  Федеральный закон от 6 декабря 2011 г. № 401-ФЗ «О внесении изменений в Фе-
деральный закон “О защите конкуренции” и отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации» // СЗ РФ. — 2011. — № 50. — Ст. 7343.
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зования остается целевое пред-

назначение преференций. Одна-

ко этим же «пакетом» Президен-

ту и Правительству Российской 

Федерации предоставлены пол-

номочия по расширению переч-

ня данных целей.

Вне действия антимонополь-

ного порядка предоставления 

преференций может оказаться и 

часть субсидий производителям 
товаров в отраслях со сложными 

условиями хозяйствования. Осно-

вание тому — распространение на 

субсидии, выделяемые по резуль-

татам предварительного отбора, 

положения п. 5 ч. 4 ст. 19 Зако-

на «О защите конкуренции», со-

гласно которому не является пре-

ференцией предоставление иму-

щества, в том числе денежных 

средств, в равной мере каждому 

участнику товарного рынка.

Как отметил Президиум 

ВАС РФ при рассмотрении одного 

из дел, положения нормативных 

актов, действующие в отноше-

нии неопределенного круга лиц, 

не подпадают под понятие пре-

ференций, если не будет доказа-

но, что их применение фактически 

приводит к избирательному пре-

доставлению льгот по произволь-

ному усмотрению органов власти 

лишь отдельным хозяйствующим 

субъектам, действующим на од-

ном товарном рынке3. Содержа-

ние данного разъяснения позволя-

ет утверждать: равенство доступа 

к получению публичных ресурсов 

не исключает возможности уста-

новления на нормативном уров-

не критериев отбора при условии 

их правовой определенности. От-

сюда и предоставленные по ре-

зультатам предварительного от-

бора субсидии могут не рассмат-

риваться в качестве преферен-

ций при условии определенности 

критериев отбора, установленных 

нормативным правовым актом со-

ответствующего публично-право-

вого образования. В то же время 

доказать дискриминационный ха-

рактер самих нормативно задан-

ных критериев предварительного 

отбора достаточно сложно.

Наконец, весьма затрудни-

тельно распространить антимо-

нопольный порядок предостав-

ления преференций на субсидии 
в виде имущественных взносов в 
некоммерческие организации с 

координационно-организацион-

ными функциями. 
Во-первых, дополнительного 

обоснования требует признание 

их хозяйствующими субъектами 

в смысле, придаваемом этому тер-

мину антимонопольным законода-

тельством (п. 5 ст. 4 Закона «О за-

щите конкуренции»): несмотря 

на очевидно огромное влияние на 

экономику данных некоммерче-

ских организаций, многие из них 

не осуществляют деятельности, 

приносящей им доход. Во-вто-

рых, в силу своего исключитель-

ного, единоличного, положения 

такие организации не могут быть 

поставлены в преимущественное 

положение по сравнению с ины-
ми хозяйствующими субъекта-

ми. Это, в свою очередь исключа-

ет предоставляемые им субсидии 

из понятия преференций.

Однако даже в случае призна-

ния указанных некоммерческих 

организаций хозяйствующими 

субъектами, а имущественных 

взносов в эти организации — пре-

ференциями, сложившаяся прак-

тика предоставления таких пре-

ференций субъектами Федерации 

и муниципальными образования-

ми на основании правового акта о 

бюджете, а Федерацией — на ос-

новании правового акта Прези-

дента или Правительства Россий-

ской Федерации (прежде всего, 

взносы в государственные корпо-

рации и государственную компа-

нию) избавляет от необходимости 

их предварительного согласова-

ния с антимонопольным органом. 

Не требуют соблюдения анти-

монопольного порядка и бюджет-
ные инвестиции, поскольку они 
не охватываются содержанием 

понятия государственной и муни-

ципальной преференции (п. 20 ч. 4 

ст. 4 Закона «О защите конкурен-

ции» с учетом ограничений, уста-

новленных ч. 4 ст. 19 этого Закона).

Бюджетные инвестиции в ви-
де взносов в уставные капиталы 
хозяйственных обществ не рас-

сматриваются в качестве префе-

ренций в силу своего возмездно-

го характера.
Антимонопольный орган при-

знал нарушением администраци-
ей г. Екатеринбурга Закона «О за-
щите конкуренции», что выразилось 
в предоставлении хозяйствующему 
субъекту (ОАО «И-Сеть») муници-
пальной помощи (преференции) с 
нарушением установленных поряд-
ка и целей ее предоставления пу-
тем участия в создании этого хо-
зяйствующего общества и предо-
ставления ему бюджетных инвести-
ций посредством инициирования 
изменений в решение Екатерин-
бургской городской думы «О бюд-
жете муниципального образова-
ния г. Екатеринбурга на 2009 г.». 

Однако суд апелляционной ин-
станции не нашел признаков предо-
ставления муниципальной помощи 
(преференции), поскольку внесение 
денежных средств в уставный капи-
тал как способ приватизации пред-
полагает встречное имущественное 
предоставление (долю в акционер-
ном обществе) и не может рассмат-
риваться как просто передача муни-
ципального имущества4.
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Невключение указанного ви-

да бюджетных инвестиций в пе-

речень действий (операций), при-

знаваемых государственной и му-

ниципальной преференцией, об-

основывается и формальными 

соображениями: согласно п. 4 ч. 4 

ст. 19 Закона «О защите конкурен-

ции», преференцией не признает-

ся предоставление имущества и 

(или) иных объектов гражданских 

прав на основании федерального 

закона, в данном случае — Зако-

на о приватизации5.
Так, суд не усмотрел в действи-

ях исполнительного комитета г. Ка-
зани, издавшего постановление 
«О создании открытого акционер-
ного общества “Миллениум Зилант-
Сити”», нарушения антимонополь-
ного законодательства. Имущест-
во, указанное в постановлении, бы-
ло передано Обществу в качестве 
вклада в уставный капитал в соот-
ветствии с действующим законода-
тельством (п. 9 ч. 1 ст. 13, ст. 25 За-
кона «О приватизации»). С момен-
та создания и по настоящий момент 
100% акций Общества принадлежит 
муниципальному образованию г. Ка-
зани. При этом чьи-либо права и за-
конные интересы в связи с переда-
чей муниципального имущества в 
уставный капитал Общества, в ко-
тором 100% акций являются собст-
венностью муниципального образо-
вания г. Казани, не нарушаются.

В обязывании Администрации к 
принятию мер по возврату имуще-
ства было отказано, поскольку вне-
сение в соответствии с Законом о 
приватизации муниципального иму-
щества в уставный капитал откры-
того акционерного общества не яв-
ляется муниципальной помощью6.

Отказ в признании бюджетных 

инвестиций преференциями рас-

пространяется и на случаи фи-

нансирования хозяйственных об-

ществ с координационно-органи-

зационными функциями, притом 

что единоличное положение та-

ких обществ само по себе исклю-

чает возможность возникновения 

преимуществ в сравнении с иными 

хозяйствующими субъектами на 

соответствующем товарном рынке.

Для исключения из состава 

преференций бюджетных инве-

стиций унитарным предприя-
тиям (учреждениям), увели-

чивающих размер их уставного 

фонда, а значит, и стоимость иму-

щества, закрепленного на пра-

ве хозяйственного ведения, ли-

бо стоимость основных средств, 

находящихся на праве опера-

тивного управления (ч. 5 ст. 79 

БК РФ), достаточно обратиться 

к п. 3 ч. 4 ст. 19 Закона «О защите 

конкуренции». Согласно законо-

дательным положениям, закреп-

ление государственного или му-

ниципального имущества за хо-

зяйствующими субъектами на 

праве хозяйственного ведения 

или оперативного управления не 

относится к преференции. 

Иными словами, часть бюд-

жетных ассигнований, не подчи-

няющихся принципу конкурент-

ного отбора, зачастую одновре-

менно не подчиняются и поряд-

ку предоставления преференций. 

Причем антимонопольное зако-

нодательство не просто выводит 

случаи индивидуального финан-

сирования текущей деятельности 

(субсидии), строительства и мо-

дернизации производства (бюд-

жетные инвестиции) организаций 

с государственным либо муници-

пальным участием, а фактиче-

ски легализует такую практику, 

а вместе с нею и преимуществен-

ное положение указанных орга-

низаций по сравнению с иными 

хозяйствующими субъектами. 

Не рассматривая в качест-

ве преференций бюджетные ас-

сигнования организациям с ко-

ординационно-организационны-

ми функциями (бюджетные ин-

вестиции в уставные капиталы 

хозяйственных обществ и субси-

дии в виде имущественных взно-

сов в некоммерческие организа-

ции), они укрепляют их исклю-

чительное положение, а по су-

ти — практику опосредованного 

частноправовой формой публич-

ного финансирования экономики. 

Таким образом, бюджетное 

финансирование выступает се-

годня важнейшим инструментом 

реализации интервенционист-

ской государственной экономиче-

ской политики. С предоставлени-

ем различных видов бюджетных 

ассигнований напрямую связыва-

ются благие надежды на вырав-

нивание экономического положе-

ния на всей территории страны, 

преодоление проблемы обнища-

ния населения, создание благо-

приятного режима для осуществ-

ления инновационной деятельно-

сти и т.п., в конечном счете — на 

устойчивый экономический рост, 

отвечающий потребностям со-

циального государства, соответ-

ствующий современному эконо-

мическому устройству, обеспечи-

вающий конкурентоспособность 

России на мировом рынке.

В условиях инвестиционной ори-

ентированности бюджета антимо-

нопольный инструментарий стано-

вится не способным препятствовать 

излишнему вмешательству пуб-

личной власти в экономику. 

Принцип конкурентного отбо-

ра не является приоритетным: 

право самостоятельного опреде-

ления порядка отбора получате-

лей субсидий позволяет исполь-

зовать неконкурентные процеду-

ры вне зависимости от состояния 

конкуренции на соответствую-

щем товарном рынке, изначаль-

ная определенность получате-

лей бюджетных инвестиций и 

вовсе исключает необходимость 

их конкурентного отбора. Полно-

весным дополнением к принци-

пу конкурентного отбора не стал 

и антимонопольный порядок пре-

доставления преференций: зна-

чительное количество бюджет-

ных ассигнований, предоставляе-

мых на неконкурентной основе, 

не рассматриваются в качестве 

преференций либо избавлены от 

необходимости предварительно-

го согласования с антимонополь-

ным органом на основании норм 

конкурентного (антимонополь-

ного) законодательства. Указан-

ное позволяет публично-право-

вым образованиям оказывать 

значительную индивидуальную 

финансовую поддержку органи-

5  Федеральный закон от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и 
муниципального имущества» // СЗ РФ. — 2002. — № 4. — Ст. 251.

6  Постановление ФАС Поволжского округа от 22 декабря 2010 г. по делу № А65-3699/2010.
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зациям с государственным либо 

муниципальным участием прояв-

лять широкую степень админист-

ративного усмотрения при оказа-

нии финансовой поддержки иным 

хозяйствующим субъектам, огра-

ничивая допуск к ее получению.

Впрочем, в условиях повышен-

ной инвестиционной активности 

публичной власти значение прин-

ципа конкурентного отбора полу-

чателей бюджетных средств ниве-

лируется. Соперничество из сферы 

борьбы за товарный рынок перено-

сится в сферу борьбы за публич-

ные финансовые ресурсы; увели-

чиваются масштабы злоупотреб-

лений со стороны хозяйствующих 

субъектов и должностных лиц ор-

ганов публичной власти, «прикры-

ваемых» частноправовыми форма-

ми участия в гражданском оборо-

те и совершаемых при формально-

юридическом соответствии нормам 

конкурентного (антимонопольного) 

законодательства; доступ к бюд-

жетным ресурсам получают не-

квалифицированные контраген-

ты. Указанное приводит к утрате 

экономикой рыночного характе-

ра, ее огосударствлению на фоне 

широкомасштабного роста объе-

ма злоупотреблений со средства-

ми бюджетов бюджетной системы 

Российской Федерации. 

Наконец, исключительное поло-

жение созданных публичной вла-

стью хозяйственных обществ, не-

коммерческих организаций, осуще-

ствляющих управление инвести-

ционными проектами (проектами 

развития), подкрепляется конку-

рентным (антимонопольным) за-

конодательством, легализующим 

практику индивидуального фи-

нансирования посредством пре-

доставления соответствующих их 

частноправовому статусу бюджет-

ных ассигнований (субсидии в виде 

имущественных взносов в неком-

мерческие организации, бюджет-

ные инвестиции в уставные капи-

талы хозяйственных обществ). Тем 

самым, по сути, легализуется прак-

тика опосредованного воздействия 

публичной власти на экономику.

Иными словами, в то время как 

в Российской Федерации склады-

вается бюджетоориентирован-

ная экономика, антимонополь-

ное законодательство, имитируя 

правовое регулирование защи-

ты конкуренции, фактически ле-

гализует агрессивное экономиче-

ское поведение публичной власти. 

В такой ситуации принятия «то-

чечных» законодательных мер 

по совершенствованию антимо-

нопольного механизма пресече-

ния неконкурентного поведения 

публичной власти явно недоста-

точно. Прежде всего, государству 

необходимо определиться со своей 

ролью, функциями, формами при-

сутствия в экономике, разрешить 

отмечаемый современными эко-

номистами глубокий внутренний 

конфликт его интересов одновре-

менно как законодателя, регуля-

тора и экономического агента [2]. 

При этом уже сегодня становит-

ся очевидным: надежды на разви-

тие экономики, связанные с повы-

шением инвестиционной активно-

сти государства, сосредоточением 

управленческих функций по реа-

лизации инвестиционных проек-

тов в создаваемых им организаци-

ях, оказались во многом неоправ-

данными. Поддержка публично-

го сектора экономики не только 

не решила проблемы незрелости, 

недобросовестности, социальной 

безответственности бизнеса, объ-

яснявшей (или оправдывавшей?!) 

для многих необходимость расши-

рения государственного присут-

ствия, но и создала дополнитель-

ные проблемы, обусловленные 

отсутствием реальных стимулов 

к экономически эффективному 

поведению и внедрению иннова-

ций в производство, увеличени-

ем срока и усложнением процес-

са принятия управленческих ре-

шений, огромным ростом количе-

ства злоупотреблений со стороны 

должностных лиц публичной вла-

сти и рентоориентированным по-

ведением частного бизнеса. 

Преимущественным источни-

ком долгосрочного экономическо-

го роста и развития по-прежнему 

остается предпринимательская 

инициатива, а основным услови-

ем такого роста — наличие реаль-

ной конкуренции, стимулирующей 

субъектов предпринимательства к 

использованию новых, более эф-

фективных форм производства, 

повышающей заинтересованность 

в использовании результатов ин-

новационной деятельности, тре-

бующей более чуткого реагиро-

вания на потребности отдельных 

граждан и общества в целом.
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ГРАЖДАНСКОЕ И ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО

В соответствии со ст. 1 Закона 

№ 44-ФЗ его действие распро-

страняется и на регулирование 

отношений, возникающих при 

обеспечении государственных и 

муниципальных нужд в области 

перевозок пассажиров на марш-

рутах регулярных перевозок.

По сравнению с Федеральным 

законом от 21 июля 2005 г. № 94-

ФЗ «О размещении заказов на 

поставки товаров, выполнение 

работ, оказание услуг для госу-

дарственных и муниципальных 

нужд» (далее — Закон № 94-ФЗ), 

действие которого прекращает-

ся в конце 2013 г., вступающий в 

силу Закон № 44-ФЗ способст-

вует улучшению конкурсно-кон-

трактной системы на обществен-

ном пассажирском транспорте, 

большей ее адаптации к нуждам 

подотрасли.

Заканчивающий свое дей-

ствие Федеральный закон от 

21 июля 2005 г. № 94-ФЗ обла-

дал следующими существенны-

ми с точки зрения организации 

пассажирских перевозок недо-

статками.

1. Существующая практика за-

ключения краткосрочных (годо-

вых) контрактов на транспорт-

ное обслуживание не соответ-

ствует потребностям перевоз-

чиков, поскольку ограничивает 

возможности средне- и долго-

срочного планирования хозяй-

ственной деятельности. Пере-

возчики заинтересованы в макси-

мально более продолжительном 

сроке контрактов; для них в це-

лях гарантирования инвестиций 

в транспортные средства жела-

тельно, чтобы срок действия кон-

тракта был соизмерим со сроком 

службы приобретаемых для экс-

плуатации на маршрутах транс-

портных средств. Однако в соот-

ветствии с действующим зако-

нодательством срок бюджетного 

планирования государственных 

и муниципальных заказчиков в 

настоящее время ограничен 3 го-

дами в рамках соответствующих 

законов о бюджете на трехлетний 

срок. В такой ситуации удовле-

творительным решением явится 

введение практики заключения 

контрактов на трехлетний срок.

Закон от 21 июля 2005 г. № 94-

ФЗ ограничивал возможность за-

ключения таких контрактов из-за 

ограничений на индексацию дого-

ворной цены в связи с инфляцией 

цен на потребляемые перевозчи-

ком ресурсы.

Закон ограничивал возмож-

ность изменения цены контрак-

та в сторону повышения (п. 4.1 

ст. 9); исключения допуска-

лись лишь для договора энерго-

снабжения или купли-продажи 

электрической энергии с гаран-

тирующим поставщиком элек-

трической энергии. Индексация 

цены допускалась лишь при за-

ключении контракта на срок бо-
лее трех лет при сумме контрак-

та свыше 1 млрд руб. при выпол-

нении контракта для нужд субъ-

екта Российской Федерации или 

муниципальных нужд, либо по-

лумиллиарда рублей — при вы-

полнении контракта для нужд 

бюджетного учреждения субъ-

екта Российской Федерации или 

муниципального бюджетного уч-

реждения (п. 6.3 ст. 9). 

Это существенно ограничива-

ло возможность заключения с пе-

ревозчиками среднесрочных (на 

срок от одного до трех лет) кон-

трактов; при этом наличие «це-

нового фильтра», фактически, 

делало индексацию непримени-

мой для мелких и многих сред-

них перевозчиков. Величина го-

довых расходов на перевозки 

свыше 1 млрд руб. характерна 

для предприятий с численностью 

парка 200—250 автобусов и более. 

Гражданским кодексом Россий-

ской Федерации [1] установлено, 

что «…исполнение договора опла-

чивается по цене, установленной 

соглашением сторон» (ст. 424), 

что позволяет трактовать поня-

тие цены контракта как сумму 

денежных средств, получаемых 

по контракту от государствен-

ного (муниципального) заказчи-
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