Приватизация государственной и муниципальной собственности

Приватизация: сущность, этапы, принципы, способы

На современном этапе приватизация федерального имущества является одним из инструментов достижения целей перехода к инновационному социально ориентированному развитию экономики. Поэтапное сокращение участия государства в управлении собственностью в конкурентных отраслях экономики должно достигаться путем применения прозрачных и эффективных приватизационных процедур, основанных на принципах рыночной оценки, равного доступа к имуществу и открытости деятельности органов государственной власти.

С учетом приоритетов экономического развития Российской Федерации основными задачами государственной политики в сфере приватизации федерального имущества являются создание условий для привлечения внебюджетных инвестиций в развитие акционерных обществ на основе новых технологий; сокращение государственного сектора экономики в целях развития и стимулирования инновационных инициатив частных инвесторов; улучшение корпоративного управления; стимулирование развития фондового рынка; формирование интегрированных структур в стратегических отраслях экономики; формирование доходов федерального бюджета.

Предложенное законодателем определение «приватизации» основано на положениях ст. 217 ГК РФ, в соответствии с которыми имущество, находящееся в государственной или муниципальной собственности, может быть передано его собственником в собственность граждан и юридических лиц в порядке, предусмотренном законами о приватизации государственного и муниципального имущества. Анализ положений статьи позволяет сделать вывод, что суть законодательно закрепленной дефиниции сводится к отчуждению государственного или муниципального имущества частным лицам. Однако предложенное определение в большей степени носит декларативный характер, не раскрывая конкретной сущности процесса приватизации, особенности которой детально регламентируются в ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества».

Как следует из положений п. 1 ст. 214 ГК РФ, государственной собственностью признается федеральная собственность (имущество, принадлежащее на праве собственности Российской Федерации) и собственность субъекта РФ (имущество, принадлежащее на праве собственности субъектам РФ — республикам, краям, областям, городам федерального значения, автономной области, автономным округам). В соответствии с п. 1 ст. 215 ГК РФ имущество, принадлежащее на праве собственности городским и сельским поселениям, а также другим муниципальным образованиям, является муниципальной собственностью.

Термин «имущество» по своему содержанию достаточно широк, поскольку включает в себя недвижимое имущество (земельные участки, участки недр и все, что прочно связано с землей, в т. ч. здания, сооружения, объекты незавершенного строительства, воздушные и морские суда, суда внутреннего плавания, космические объекты и иное имущество – п. 1 ст. 130 ГК РФ) и движимое имущество (вещи, не относящиеся к недвижимости, включая деньги и ценные бумаги – п. 2 ст. 130 ГК РФ). Понятие «государственное и муниципальное имущество», используемое законодателем в предложенной дефиниции, включает в себя находящиеся на территории Российской Федерации:

· здания, сооружения, объекты незавершенного строительства, воздушные и морские суда, суда внутреннего плавания, космические объекты (за исключением жилищного фонда, государственного и муниципального имущества, закрепленного за государственными и муниципальными унитарными предприятиями, государственными и муниципальными учреждениями в хозяйственном ведении или оперативном управлении, переданного центру исторического наследия Президента РФ, прекратившего исполнение своих полномочий; переданного в собственность Федерального фонда содействия развитию жилищного строительства в качестве имущественного взноса Российской Федерации);

· земельные участки, на которых расположены объекты недвижимости, в том числе имущественные комплексы (за исключением земельных участков, на которых расположено находящееся в государственной или муниципальной собственности имущество религиозного назначения, а также на которых расположены здания, строения и сооружения, находящиеся в собственности общероссийских общественных организаций инвалидов и организаций, единственными учредителями которых являются общероссийские общественные организации инвалидов);

· движимое имущество, за исключением акций, подлежащих отчуждению в предусмотренных федеральными законами случаях возникновения у Российской Федерации, ее субъектов, муниципальных образований права требовать выкупа их акционерным обществом, а также ценных бумаг, конвертируемых в акции открытого акционерного общества, в случае их выкупа в порядке, установленном Федеральным законом от 26 декабря 1995 г. N 208-ФЗ «Об акционерных обществах».

Следует иметь в виду, что круг государственного и муниципального имущества, которое подлежит приватизации в соответствии с комментируемым законом, может быть сужен в силу действия международных договоров Российской Федерации, судебного решения, а также в соответствии с решениями Правительства РФ, принимаемыми в целях создания условий для привлечения инвестиций, стимулирования развития фондового рынка, а также модернизации и технологического развития экономики. Кроме того, из приватизируемого государственного и муниципального имущества исключаются природные ресурсы, имущество, изъятое из оборота, имущество, которое может находиться только в государственной или муниципальной собственности, материальные ценности, составляющие государственный резерв (подробнее об этом см. комментарий к ст. 3).

Учитывая многообразие различных видов государственного и муниципального имущества, представляется оправданным подход законодателя к формулировке определения, устанавливающего лишь общие черты рассматриваемого понятия.

В Современном экономическом словаре под термином «отчуждение» понимается передача земли, имущества, принадлежащих одному лицу, в собственность другого лица. Отчуждение производится главным образом по воле первичного собственника на основе договора с приобретателем имущества либо на основании решения суда в принудительном порядке (конфискация).

Несмотря на широкое использование термина «отчуждение», в действующем законодательстве легальное определение этого понятия отсутствует. Из анализа норм ГК РФ можно сделать вывод, что отчуждение всегда связано с прекращением права собственности (п. 1 ст. 235 ГК РФ), в отдельных случаях термин «отчуждение» приравнивается к понятию «продажа» (п. 2 ст. 93 ГК РФ), а также отчуждение возможно в силу закона или на основании договоров купли-продажи, мены, дарения и др. (п. 2 ст. 218, п. 2 ст. 235 ГК РФ и др.).

Отчуждение в результате приватизации может происходить:

· путем реорганизации в форме преобразования унитарного предприятия в открытое акционерное общество, в общество с ограниченной ответственностью;

· в форме продажи, в т. ч. на аукционе (специализированном аукционе), на конкурсе; через организатора торговли; посредством публичного предложения; без объявления цены; по результатам доверительного управления;

· посредством внесения государственного или муниципального имущества в качестве вклада в уставные капиталы открытых акционерных обществ.

Акцентируем внимание на том, что отчуждение должно быть возмездным. Данный момент имеет принципиальное значение, поскольку в некоторых случаях приватизация предполагает бесплатную передачу в собственность имущества (например, ст. 1 Закона РФ от 4 июля 1991 г. N 1541-1 «О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации»).

Возмездность, как следует из положений ГК РФ, означает, что субъект, отчуждающий имущество, должен получить плату или иное встречное предоставление (п. 1 ст. 423 ГК РФ). При продаже государственного и муниципального имущества законным средством платежа признается валюта Российской Федерации, а в случае продажи государственного имущества за пределами территории РФ в качестве средства платежа может использоваться и валюта иностранных государств. Как определено в п. 2 ст. 34 комментируемого Закона, передача кредиторам государственного или муниципального имущества в зачет государственных внутренних заимствований Российской Федерации, государственных заимствований субъектов РФ, муниципальных заимствований, а равно обмен государственного или муниципального имущества на находящееся в частной собственности имущество не допускается.

Как следует из рассматриваемого определения, государственное и муниципальное имущество в результате приватизации может быть передано в собственность как физических или юридических лиц, так и их объединениям. По сути, приобрести государственное и муниципальное имущество в результате приватизации могут любые физические и юридические лица. Но в качестве исключения, к юридическим лицам, которые не могут быть покупателями государственного и муниципального имущества относятся государственные и муниципальные унитарные предприятия, государственные и муниципальные учреждения, а также юридические лица, в уставном капитале которых доля Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований превышает 25 %.

Принципы приватизации:

1) принцип равенства покупателей государственного и муниципального имущества;

2) принцип открытости деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления.

Принцип равенства покупателей государственного и муниципального имущества основан на конституционных нормах о равенстве всех перед законом; признании различных форм собственности; праве каждого на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности; праве иметь имущество в собственности, владеть, пользоваться и распоряжаться им как единолично, так и совместно с другими лицами (п. 2 ст. 8, ст. ст. 19, 34, 35 ГК РФ). Согласно действующему законодательству как физические лица, так и их объединения (или объединения их капиталов) – юридические лица могут приобретать и иметь в частной собственности движимые и недвижимые вещи, могут самостоятельно осуществлять предпринимательскую деятельность. Никаких ограничений или преимуществ ни для физических, ни для юридических лиц не может быть установлено, в т.ч. и при приватизации государственного и муниципального имущества, кроме как в случаях, прямо определенных в федеральном законе. В частности, принцип равенства покупателей государственного и муниципального имущества гарантирует, что нормативно-правовые акты подзаконного характера, принятые на федеральном уровне, а также все нормативно-правовые акты регионального или муниципального уровней не могут устанавливать какие-либо ограничения для конкретных физических или юридических лиц в приобретении государственного или муниципального имущества в процессе приватизации. В то же время рассматриваемый принцип не означает, что граждане и юридические лица могут претендовать на приобретение любого государственного или муниципального имущества. Имущество, ограниченное в обороте, или имущество, которое не подлежит приватизации в силу указаний закона, не может передаваться в частную собственность физическим и юридическим лицам. Однако такие запреты также распространяются абсолютно на всех физических и юридических лиц независимо от их правового статуса, финансового положения и других критериев.

Принцип открытости деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления при процедуре приватизации государственного и муниципального имущества гарантирует прозрачность этой процедуры, в т. ч. и в вопросе обеспечения равенства покупателей государственного и муниципального имущества. Реализация данного принципа предполагает открытый доступ к информации о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления.

Третьим принципом приватизации государственного и муниципального имущества является принцип сочетания самостоятельности органов местного самоуправления в решении вопросов приватизации муниципального имущества и регламентированности процедуры приватизации. Данный принцип основан на конституционных нормах, провозглашающих признание и гарантированность в Российской Федерации местного самоуправления, его самостоятельности в пределах своих полномочий, независимости от органов государственной власти (ст. 12 Конституции РФ). В соответствии со ст. 132 Основного Закона государства органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью.

В целом все принципы ориентированы на обеспечение гласности, прозрачности процедуры отчуждения государственного и муниципального имущества, соблюдения равенства прав покупателей и защиты имущественных прав публично-правовых образований Российской Федерации при приватизации государственного и муниципального имущества. Принципы приватизации государственного имущества тесно взаимосвязаны между собой и взаимообусловлены друг другом.

Одним из способов приватизации государственного и муниципального имущества выступает продажа такого имущества на аукционе. Аукцион представляет собой такую разновидность торгов, как торги на продажу, суть которых заключается в предложении наиболее высокой цены за товар без возложения на покупателя обязанностей по выполнению каких-либо условий в отношении этого товара (имущества). Таким образом, в содержании процедуры аукциона можно выделить две составляющие, характеризующие эту разновидность торгов. С точки зрения первой составляющей, такая разновидность торгов на практике получила названия «аукцион с восходящей ценой», «прямой аукцион», «английский аукцион», «аукцион с активной конкуренцией»
, означающие, что торги на продажу выигрывает тот, кто предложил наиболее высокую цену за товар.

Другая составляющая позволяет отличать такие две разновидности торгов, как аукцион и конкурс, поскольку последний предполагает не только предложение наиболее высокой цены, но и выполнение покупателем определенных условий, таких как сохранение определенного числа рабочих мест; переподготовка и (или) повышение квалификации работников; ограничение изменения назначения отдельных объектов, используемых для осуществления научной и (или) научно-технической деятельности, социально-культурного, коммунально-бытового или транспортного обслуживания населения, и (или) прекращение использования указанных объектов; проведение реставрационных, ремонтных и иных работ в отношении объектов культурного наследия, объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения. Таким образом, лицо, предложившее наиболее высокую цену на аукционе и выигравшее его, вправе распоряжаться приобретенным имуществом по своему усмотрению, без каких-либо ограничений в соответствии с действующим законодательством. С учетом таких особенностей аукцион является достаточно распространенным способом приватизации государственного и муниципального имущества.

В соответствии с законом, аукцион по составу участников является открытым, что означает неограниченный круг желающих поучаствовать в торгах, если только они не являются исключением (см. выше). При этом желающие принять участие в аукционе должны представить все необходимые, надлежащим образом оформленные документы в соответствии с перечнем, указанным в информационном сообщении, подтвердить свои полномочия на участие в аукционе, в установленный срок уплатить задаток и подтвердить факт поступления его на счет путем представления выписки с этого счета.

Порядок проведения аукциона позволяет осуществлять его в двух формах: открытой и закрытой, суть которых заключается в форме подачи предложений о цене (в запечатанных конвертах или открыто). Выбор формы проведения аукциона не является произвольным, согласно законодательным требованиям конкретная форма проведения аукциона определяется в решении об условиях приватизации. В отношении федерального имущества такое решение принимается в соответствии с прогнозным планом (программой) приватизации федерального имущества, а в отношении государственного и муниципального имущества — органами власти субъектов РФ и муниципальными органами власти соответственно. При этом включение вопроса о форме проведения аукциона в условия приватизации имущества является принципиальным.

Отсутствие конкурирующих участников ведет к признанию аукциона несостоявшимся. Однако и участие нескольких лиц в аукционе, предложивших одинаковую цену за имущество, тоже имеет свои особенности в правовом регулировании. В этом случае законодатель считает, что победителем должен стать тот, кто первый подал заявку на участие в аукционе. Такое правило действует только для закрытого по форме подачи предложения о цене, поскольку именно при этой форме аукциона участники и организатор заранее не знают о предложениях участников. При определении времени подачи заявки имеет значение не только дата подачи заявки, но и часы и минуты. Прием заявок начинается с даты, объявленной в информационном сообщении о проведении аукциона. Поступившая заявка с прилагаемыми к ней документами регистрируется продавцом в журнале приема заявок с присвоением каждой заявке номера и указанием даты и времени подачи документов. Заявка и опись представленных документов составляются в двух экземплярах, один из которых остается у продавца, другой — у заявителя. При этом на каждом экземпляре заявки продавцом делается отметка о принятии заявки с указанием ее номера, даты и времени принятия продавцом (п. п. 5, 7, 8 Положения об организации продажи государственного или муниципального имущества на аукционе). Все эти нормативные требования к порядку оформления заявок являются гарантией соблюдения прав заявителя при определении победителя аукциона. Таким образом, вопрос о победителе аукциона решается благодаря четкой процедуре регистрации заявок в журнале приема заявок.

Обязательным условием участия в аукционе, независимо от формы предложения цены, является внесение задатка претендентом на участие.

Аукцион наиболее распространенная форма приватизации государственного и муниципального имущества. Но существуют и другие:

· продажа акций открытых акционерных обществ на специализированном аукционе;

· продажа акций открытого акционерного общества, долей в уставном капитале общества с ограниченной ответственностью на конкурсе;

· продажа за пределами территории Российской Федерации находящихся в государственной собственности акций открытых акционерных обществ;

· продажа акций открытых акционерных обществ на биржевых торгах;

· продажа государственного или муниципального имущества посредством публичного предложения;

· продажа государственного или муниципального имущества без объявления цены;

· внесение государственного или муниципального имущества в качестве вклада в уставные капиталы открытых акционерных обществ;

· продажа акций открытого акционерного общества по результатам доверительного управления.

Несмотря на общий подход к приватизации государственного и муниципального имущества существуют особенности приватизации отдельных видов имущества.

Например, принцип единства судьбы земельных участков и прочно связанных с ними объектов, согласно которому все прочно связанные с земельными участками объекты следуют судьбе земельных участков. В этой связи устанавливается требование об отчуждении земельных участков, которые заняты приватизируемыми зданиями, строениями и сооружениями, а также объектами, строительство которых не завершено (объектами незавершенного строительства) одновременно с приватизацией таких объектов.

На приватизацию объектов культурного наследия распространяются требования об утверждении прогнозного плана (программы) приватизации федерального имущества, способы приватизации, а также положение о том, что при выявлении имущества, подлежавшего внесению в уставный капитал открытого акционерного общества и не включенного при его создании в состав приватизированного имущества, указанному обществу предоставляется первоочередное право приобретения такого имущества по рыночной цене.

Методы сохранения контроля за функционированием приватизированного имущества. Институт золотой акции

Ни рыночная, ни командная экономика в чистом виде не смогли зарекомендовать себя в истории, как идеальная модель построения отношений между предприятиями и государствами. Поэтому значительная доля европейских держав сохраняет государственное регулирование свободно развивающегося большого и малого бизнеса. Особенно важным и значимым является сохранение муниципальной доли собственности в крупных акционерных обществах, управление которыми имеет стратегическое значение для экономики страны в целом.

Золотая акция – инструмент государственного управления открытыми акционерными обществами, сохраняющий особые права за представителями власти. Будучи владельцем некоторого пакета ценных бумаг компании, правительство имеет решающий голос на собрании директоров, данный ему для защиты интересов общества и государственной экономики. Золотые акции активно использовались и сыграли колоссальную роль в развитии экономики России, Беларуси, Великобритании, Франции и многих других европейских государствах.

Решение об использовании золотой акции вовсе не несет в себе регулярных визитов президента на предприятие лично. Для реализации права голоса в совете директоров создается наблюдательный совет и ревизионная комиссия из представителей государственной и местной власти, которая неизменно контролирует деятельность организации, ее рентабельность и темпы роста, а также принимает участие в разработке стратегически важных решений.

Обладатель золотой акции, помимо обычных прав акционера, обладает решающим голосом:

· в вопросах изменения устава ОАО;

· реорганизации предприятия;

· ликвидации, с назначением лиц в ликвидационной комиссии;

· в принятии решения об изменении размеров уставного капитала;

· при совершении крупных сделок, в которых может быть заинтересовано государство.

В компаниях, сумевшим привлечь иностранный капитал, функции золотой акции существенно ослабляются, и за представителями власти решающий голос остается только при внесении изменений в устав компании. При тщательном рассмотрении вопроса представители власти могут только одобрить решение, принятое советом директоров или наложить вето на его реализацию.

Золотые акции стали надежными инструментом управления экономическим развитием предприятий, осуществляющих постепенный переход в частную собственность на территории стран бывшего СССР. Ушедшие в прошлое коммунистические основы оставили серьезный отпечаток на мировоззрении людей и способах осуществления коммерции, поэтому твердая рука власти была необходимой во многих секторах промышленности и общественной жизни. Советы директоров переходных предприятий назначались сверху, и даже контрольный пакет акций не всегда становился основой для реальной власти.

Тем не менее, тактику применения золотой акции невозможно назвать постсоветской – этот инструмент государственного вмешательства в работу компаний активно применяется во всей Европе. Учредителем и основателем авторитета золотой акции стала Маргарет Тэтчер, успешно управляющая приватизационными капиталами Англии в 80-х гг. Ее изобретение оказалось столь успешным, что уже через насколько лет разлетелось по всей Европе. Притом, что в Британии институт золотой акции включал не только вмешательство в организационные вопросы, но и непосредственное участие в управление капиталом, распределение дивидендов. В 2008 г. в Европейском арбитражном суде было принято решение об отказе использования золотых акций, как особого корпоративного права вмешательства в развитие молодых компаний. Под давлением авторитетного решения от ценных бумаг, предоставляющих государству особые права, были вынуждены отказаться многие члены Евросоюза. Последствия отказа способны были создать предпосылки к обвалу экономики Великобритании и Испании, где государственная доля управления высоко ценится во многих отраслях.

Ныне золотая акция сохранилась лишь в стратегически важных секторах экономики стран Евросоюза, России и Казахстана. Золотая акция не является инструментом получения дохода и государственного финансирования компаний, это актив, означающий особые права, приоритеты в определении стратегии и тактики предприятия. Она не подлежит повторной реализации и обращению на фондовом рынке.

Федеральным законом «О приватизации государственного и муниципального имущества» предусмотрено особое право Российской Федерации или субъекта Российской федерации на участие в управлении акционерными обществами, созданными в результате приватизации государственных унитарных предприятий, – «золотая акция».

Первоначально термин «золотая акция» был введен Указом Президента РФ от 16 ноября 1992 г. N 1392 «О мерах по реализации политики при приватизации государственных предприятий», в соответствии с которым «золотая акция» – это ценная бумага, которая находится в государственной собственности, решение о ее выпуске принимается Правительством РФ, органами государственной власти субъектов РФ, а также органами местного самоуправления. В дальнейшем с принятием Федерального закона от 21 июля 1997 г. N 123-ФЗ «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации» «золотая акция» утратила статус ценной бумаги и стала представлять собой специальное право на участие в управлении, используемое государством в отношении приватизируемых предприятий для обеспечения обороны страны и безопасности здоровья, прав и законных интересов граждан Российской Федерации (ст. 5 указанного Закона).

Необходимо отметить, что «золотая акция» не является акцией в обычном понимании: не является ценной бумагой, не отнесена законом к числу таковых (ст. ст. 142, 143 ГК РФ) и не предоставляет своему владельцу каких-либо имущественных прав, в том числе права на дивиденды, а также не имеет номинальной стоимости.

Законодательно закреплен комплекс прав, предоставляемых «золотой акцией», позволяющих осуществлять контроль за деятельностью акционерного общества, в том числе право вето при принятии общим собранием акционеров решений. Вместе с тем законодатель установил закрытый перечень вопросов повестки дня общего собрания акционеров в отношении решений, по которым возможно применение вето. Таким образом, вето – право отмены решения общего собрания.

Специальное право («золотая акция») может быть использовано при соблюдении ряда условий:

· решение об использовании специального права («золотой акции») может быть принято при приватизации имущественных комплексов государственных унитарных предприятий;

· специальное право также может быть использовано при принятии решения об исключении открытого акционерного общества из перечня стратегических акционерных обществ;

· Российская Федерация, субъект Российской Федерации должны обладать долей в уставном капитале открытого акционерного общества.

В целом, закрепленное в законе специальное право («золотая акция»), направлено на обеспечение интересов государства, сохранение за ним возможности контроля над открытыми акционерными обществами, созданными в результате приватизации государственных унитарных предприятий и имеющими значение для развития страны.
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