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Аннотация
В  статье рассмотрен институт государственных и  муниципальных преференций 
с точки зрения его влияния на конкуренцию хозяйствующих субъектов. На основе 
анализа законодательства и практики принятия антимонопольным органом реше-
ний о даче согласия на предоставление государственной или муниципальной пре-
ференции, изучения опыта Европейского союза сделан вывод о наличии угрозы 
ограничения конкуренции даже в случае получения согласия антимонопольного 
органа на  предоставление преференции. Отмечена важность оценки антимоно-
польным органом при решении вопроса о даче согласия на предоставление префе-
ренции соотношения положительных и негативных последствий такого решения.
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Abstract
The article considers the institute of state and municipal from the point of view of its 
impact on competition. Based on the analysis of the legislation and practice of making 
decisions by the antimonopoly bodies on giving consent to the granting of state or mu-
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positive and negative consequences of such provision of preferences is noted.
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С огласно п. 20 ст.  4 Федерального закона 
от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции»1 
(далее — Закон о защите конкуренции) государ-

ственные или муниципальные преференции — предо-
ставление федеральными органами исполнительной 
власти, органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, органами местного самоуправ-
ления, иными осуществляющими функции указанных 
органов органами или организациями отдельным хо-
зяйствующим субъектам преимущества, которые обес
печивают им более выгодные условия деятельности, 
путем передачи государственного или муниципального 
имущества, иных объектов гражданских прав либо путем 
предоставления имущественных льгот, государственных 
или муниципальных гарантий.

Институт государственных и  муниципальных пре-
ференций, по нашему мнению, остается одним из наи-
менее исследованных институтов в российском конку-
рентном праве. Так, фактически отсутствуют фундамен-
тальные монографические исследования, посвященные 
указанному институту. Недостаточность доктринальных 
разработок обсуждаемого института отмечается и са-
мими исследователями [1, c. 25]. Однако ряд проблем 
преференций, порядка их предоставления и послед-
ствий нарушения такого порядка рассматривается в от-
дельных публикациях российских ученых, а также ис-
следованиях, посвященных смежным институтам конку-
рентного права. 

Так, одним из  вопросов, по  которому в  настоящее 
время в литературе, как представляется, отсутствует 
единство мнений исследователей, является вопрос при-
знаков государственных и муниципальных преференций.

Не вдаваясь в настоящей статье в анализ проблема-
тики признаков преференций, отметим, что большинство 
авторов так или иначе указывают на априорную свой-
ственность преференции влиять на состояние конкурен-
ции. Например, К. С. Коровина в качестве одного из при-
знаков преференций указывает на «влияние на условия 
конкуренции» [2, с. 29]. В. А. Шипунов отмечает как при-
знак «нарушение условий конкуренции» [3]. Д. А. Пле-
ханов также указывает: «любая государственная (му-
ниципальная) преференция представляет собой способ 
вмешательства в рыночные отношения. Такое вмеша-
тельство не может не отразиться на состоянии конкурен-
ции» [4, c. 106].

Согласно п. 7 ст. 4 Закона о защите конкуренции под 
конкуренцией понимается соперничество хозяйствую-
щих субъектов, при котором самостоятельными действи-
ями каждого из них исключается или ограничивается 
возможность каждого из них в одностороннем порядке 

1	 См.: СЗ РФ. 2006. № 31 (1 ч.). Ст. 3434.

воздействовать на общие условия обращения товаров 
на соответствующем товарном рынке.

Иными словами, рассматривая влияние на  условия 
конкуренции в  качестве признака государственных 
и муниципальных преференций, подразумевается вли-
яние предоставления преимущества на соперничество 
на рынке хозяйствующих субъектов.

По нашему мнению, со справедливостью указанного 
следует согласиться в связи со следующим.

Как справедливо отмечает Д. А. Плеханов, «в связи 
с  тем, что преференция не  может быть предоставле-
на каждому из существующих на рынке хозяйствующих 
субъектов, отдельное предприятие оказывается в за-
ведомо выигрышном положении: там, где другие хозяй-
ствующие субъекты обязаны прилагать усилия для по-
лучения ресурса, “привилегированный” хозяйствующий 
субъект получает его в особом порядке» [5, c. 127].

Действительно, в ситуации предоставления государ-
ственной и муниципальной преференции хозяйствующе-
му субъекту орган публичной власти или организация, 
осуществляющая функции органа публичной власти, 
«выделяет» одного из нескольких (множества) суще-
ствующих на рынке хозяйствующих субъектов, «облег-
чая» ему осуществление деятельности посредством 
предоставления преимущества. Поскольку преференции 
всегда носят индивидуальный характер, то иные хозяй-
ствующие субъекты, не являющиеся получателями пре-
ференции, оказываются в менее выгодном положении 
относительно реципиента преференции. Это является, 
по сути, примером вмешательства в конкурентную борь-
бу между равноправными хозяйствующими субъектами, 
действующими на рынке.

При этом, как отмечается в  Научно-практическом 
комментарии к Закону о защите конкуренции с опорой 
на выводы судебной практики, «наличие конкуренции 
на рынке является обязательным условием для квалифи-
кации действия государственного или муниципального 
органа как предоставление преференции» [6]. Действи-
тельно, в ином случае предоставление каких-либо льгот, 
внешне напоминающих государственные или муници-
пальные преференции, единственному действующему 
на рынке хозяйствующему субъекту не будет приводить 
к предоставлению преимущества реципиенту преферен-
ции, что является одним из признаков преференции, пря-
мо указанных в дефиниции преференций, данной в п. 20 
ст. 4 Закона о защите конкуренции.

Отметим, что схожий с российским институтом госу-
дарственных и муниципальных преференций существует 
и достаточно хорошо проработан в Европейском союзе 
как в правоприменительной практике, так и в доктри-
не институт государственной помощи (state aid). От-
метим, что до вступления в силу Федерального закона 
от 17.07.2009 № 164-ФЗ «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «О защите конкуренции» и отдельные 
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законодательные акты Российской Федерации»2 обсуж-
даемый институт аналогично назывался и в России — 
государственная и муниципальная помощь — что также 
может свидетельствовать об идейном сходстве такого 
российского института конкурентного права с европей-
ским.

Согласно п. 1 ст. 107 Договора о функционировании 
Европейского союза кроме изъятий, предусмотренных 
Договорами, является не  совместимой с  внутренним 
рынком в той мере, в какой она затрагивает торговлю 
между государствами-членами, помощь, предоставляе-
мая в любой форме государствами или за счет государ-
ственных ресурсов, которая искажает или угрожает ис-
казить конкуренцию путем создания преимуществ для 
отдельных предприятий или производств3.

Таким образом, законодательством ЕС прямо отмеча-
ется, что не будет считаться правомерной (совместимой 
с внутренним рынком) такая государственная помощь, 
которая искажает или угрожает исказить конкуренцию. 
При этом в п. 187 Уведомления Европейской комиссии 
о понятии государственной помощи [7] отмечается, что 
мера, предоставленная государством, считается искажа-
ющей или угрожающей исказить конкуренцию, когда она 
способна улучшить конкурентное положение получате-
ля по сравнению с другими предприятиями, с которы-
ми такой получатель конкурирует. Однако, как следует 
из анализа иных положений ст. 107 Договора о функцио
нировании ЕС, указанное не означает невозможность 
предоставления государственной помощи в принципе: 
п. 2 названной статьи устанавливает, какая помощь счи-
тается совместимой с внутренним рынком, а п. 3 — какая 
может быть признана совместимой с внутренним рын-
ком. 

В литературе указывается, что оценка «искажения 
конкуренции» при применении п. 1 и 3 ст. 107 Догово-
ра о функционировании ЕС разительно отличается [8, 
c. 404]. Так, относительно п. 1 ст. 107 Договора о функци-
онировании ЕС отмечается, что судами был фактически 
воспринят подход о том, что даже небольшие объемы 
предоставляемой государственной помощи могут по-
влиять на торговлю между государствами-членами, что, 
в свою очередь, влечет и искажение (в том числе воз-
можное, потенциальное, а не обязательно наличеству-
ющее) конкуренции путем дачи преимущества одному 
из участников рынка [8, c. 404]. По существу, такой под-
ход в отсутствие реальной оценки влияния получения го-
сударственной помощи на конкурентную среду является 
формальным, однако отвечающим смыслу самого запре-
та, установленного п. 1 ст. 107 Договора о функциониро-
вании ЕС.

2	 См.: СЗ РФ. 2009. № 29. Ст. 3601.
3	 См.: Договор о функционировании Европейского союза (подпи-

сан в г. Риме 25.03.1957) // СПС КонсультантПлюс.

В  свою очередь применение п. 3 ст. 107 Договора 
о функционировании ЕС, закрепляющей возможность 
государственной помощи быть признанной совместимой 
с внутренним рынком, предполагает не просто анализ 
наличия реального или потенциального искажения кон-
куренции вследствие предоставления государственной 
помощи, но и анализ соотношения позитивных и нега-
тивных эффектов предоставления государственной по-
мощи.

Отметим, что положения п. 3 ст. 107 Договора о функ-
ционировании ЕС представляются по своему идейному 
наполнению схожими с положениями ч. 1 ст. 19 Закона 
о защите конкуренции: обе названные нормы называ-
ют правомерные цели предоставления помощи (префе-
ренций), для достижения которых публичный субъект 
может предоставить частным субъектам публичные 
ресурсы. В. А. Шипунов отмечает: «в некоторых случаях 
государственная поддержка представляет собой по-
лезный элемент национальной экономической политики 
(создание преимуществ отдельным категориям субъек-
тов в ряде случаев совершенно оправданно и даже не-
обходимо)» [3].

Действительно, ст. 19 Закона о защите конкуренции 
содержит закрытый перечень целей, для достижения 
которых в принципе может быть предоставлена государ-
ственная или муниципальная преференция. Из анализа 
ч. 1 ст. 19 Закона о защите конкуренции следует, что 
данные цели носят «общественно полезный» характер: 
их достижение желательно для общества, в связи с чем 
поощряется. В этом смысле положительное влияние пре-
доставления преимуществ для достижения указанных 
целей бесспорно. Однако, как уже указывалось, предо-
ставление преференций является некоторым исключе-
нием из правил конкурентной борьбы, способно непо-
средственно влиять на соперничество хозяйствующих 
субъектов на рынке, в связи с чем не может существо-
вать без контроля со стороны уполномоченных органов. 
Таким образом, потенциальное положительно оценивае-
мое достижение общественно полезной цели вследствие 
предоставления государственной или муниципальной 
преференции должно находиться в балансе с теми не-
гативными последствиями, которые могут также возник-
нуть вследствие предоставления того же преимущества. 

И. В. Башлаков-Николаев относительно оценки воз-
можного влияния на  конкуренцию предоставления 
преференции антимонопольными органами отмечает: 
«регламентация дачи согласия на предоставление пре-
ференции (ч. 3 ст. 20 Закона № 135-ФЗ) означает скорее 
учет, нежели полноценную процедуру оценки состояния 
конкуренции и влияния на нее предоставления префе-
ренции. Связано это с тем, что в данной норме указаны 
полномочия антимонопольного органа по даче согласия, 
но не содержатся основания и критерии для осущест-
вления каждого из полномочий от одобрения до отказа 
в одобрении» [9, c. 72]. Действительно, ни Закон о за-
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щите конкуренции, ни  Административный регламент 
по  исполнению государственной функции по  рассмо-
трению заявлений о даче согласия на предоставление 
государственной или муниципальной преференции, утв. 
Приказом ФАС России от  16.12.2009 № 841 (далее — 
Административный регламент) не содержат четких кри-
териев для принятия антимонопольным органом одного 
из решений, предусмотренных ч. 3 ст. 20 Закона о защите 
конкуренции.

Так, в настоящее время не находят законодательно-
го закрепления определения понятий «устранение кон-
куренции» и «недопущение конкуренции», фигурирую-
щие в пп. 1—3 ч. 3 ст. 20 Закона о защите конкуренции 
и п. 3.19 Административного регламента в качестве та-
кого критерия.

Бесспорно, что в литературе указанные понятия не-
однократно анализировались. Так, например, Д. И. Се-
регин указывает, что «под недопущением конкуренции 
могут пониматься действия хозяйствующего субъекта 
по устранению условий, способствующих возникновению 
конкуренции, и создание барьеров для входа на товар-
ный рынок, где конкуренция отсутствует. В случае устра-
нения конкуренции мы имеем дело с противоположной 
ситуацией, когда конкуренция на рынке имелась, но хо-
зяйствующий субъект предпринял действия, чтобы кон-
куренция перестала существовать» [10]. Схожее пони-
мание, однако в несколько других терминах, отражено 
и в практике антимонопольных органов по рассмотрению 
дел о нарушении антимонопольного законодательства 
(см., например, решение Татарстанского УФАС России 
от 28.07.2017 № 04-06/12403)4.

Однако отсутствие единого понимания установленных 
критериев для целей исполнения антимонопольным ор-
ганом государственной функции по рассмотрению заяв-
лений о даче согласия на предоставление государствен-
ной или муниципальной преференции представляется 
не  отвечающим принципу правовой определенности. 
При этом проблема, как представляется, кроется не в по-
ложениях Административного регламента: указанные 
неопределенные понятия неоднократно встречаются 
и в тексте Закона о защите конкуренции, в связи с чем их 
конкретизация на уровне административного регламен-
та антимонопольного органа, тем более имеющего узкую 
сферу применения, утвержденного подзаконным норма-
тивным актом, не представляется возможным.

Вместе с  тем особый интерес представляет содер-
жание п. 4 ч. 3 ст. 20 Закона о защите конкуренции, со-
гласно которому антимонопольный орган по результатам 
рассмотрения заявления может принять решение о даче 
согласия на предоставление государственной или муни-

4	 Решение Татарстанского УФАС России от  28.07.2017  
№ 04-06/12403 // База решений и правовых актов ФАС России. 
URL: https://br.fas.gov.ru/to/tatarstanskoe-ufas-rossii/04-06-
12403/?query=04-06/12403 (Дата обращения: 31.07.2021).

ципальной преференции и введении ограничения в от-
ношении предоставления государственной или муници-
пальной преференции. При этом такое решение, согласно 
указанной норме закона, принимается антимонопольным 
органом в том числе в целях уменьшения негативного 
влияния преференции на состояние конкуренции. 

Пункт 4  ч. 3 ст. 20 Закона о  защите конкуренции 
по  критерию принятия решения о  предоставлении 
(отказе в  предоставлении) преференции отличается 
от пп. 1—3 ч. 3 той же статьи в связи с тем, что не опе-
рирует понятиями устранения и недопущения конкурен-
ции, в общем виде закрепляя указание на «негативное 
влияние преференции на состояние конкуренции».

ФАС России в Письме «Разъяснение некоторых по-
ложений Административного регламента ФАС России 
по исполнению государственной функции по рассмотре-
нию заявлений о даче согласия на предоставление госу-
дарственной или муниципальной преференции, утверж-
денного Приказом ФАС РФ от 16.12.2009 № 841»5 (да-
лее — Письмо), выразила обоснованную, на наш взгляд, 
позицию о том, что решение антимонопольного органа 
о даче согласия на предоставление государственной или 
муниципальной преференции с введением ограничений 
в отношении предоставления государственной или му-
ниципальной преференции должно содержать причины 
их установления. 

Однако анализ имеющихся в открытом доступе реше-
ний антимонопольных органов по итогам рассмотрения 
заявлений о даче согласия на предоставление преферен-
ции приводит к выводу о фактическом отсутствии в ряде 
случаев указания причин при согласовании предостав-
ления преференции с введением ограничений (см., на-
пример, решение Бурятского УФАС России от 19.05.2021 
№ 003/03/19-494/20216, решение Архангельского УФАС 
России от 28.01.2021 № 029/03/19-84/20217 и др.). Более 
того, сам образец решения антимонопольного органа 
о даче согласия на предоставление государственной или 
муниципальной преференции с введением ограничений, 
установленный Приложением № 13 к Административно-
му регламенту, не содержит информации о необходимо-
сти указания на причины, по которым антимонопольный 
орган приходит к соответствующему решению.

5	 См.: https://fas.gov.ru/documents/575986 (Дата обращения: 
31.07.2021).

6	 Решение Бурятского УФАС России от 19.05.2021 № 003/03/19-
494/2021 // База решений и правовых актов ФАС России. URL: 
https://br.fas.gov.ru/to/buryatskoe-ufas-rossii/f29d67e5-e501-
4f40-8c5f-95c3e54158a4/ (Дата обращения: 31.07.2021).

7	 Решение Архангельского УФАС России от  28.01.2021 
№  029/03/19-84/2021  // База решений и  правовых ак-
тов ФАС России. URL: https://br.fas.gov.ru/to/arhangelskoe-
ufas-rossii/065cca1e-6851-4901-a0c6-de9d70889ac2/?que
ry=029/03/19-84/2021 (Дата обращения: 31.07.2021).
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Учитывая отсутствие конкретизации в Законе о за-
щите конкуренции понятия «негативное влияние на со-
стояние конкуренции», может позитивно оцениваться, 
на наш взгляд, принятие антимонопольными органами 
правоприменительных актов по итогам рассмотрения за-
явлений о даче согласия на предоставление преферен-
ции с учетом позиции ФАС России, выраженной в Пись-
ме. Указанное способствовало бы обнаружению систем-
ного подхода антимонопольных органов к принятию того 
или иного решения, предусмотренного ч. 3 ст. 20 Закона 
о защите конкуренции. При этом, по нашему мнению, для 
применения п. 4 ч. 3 ст. 20 Закона о защите конкуренции 
следует ориентироваться на данное в п. 17 ст. 4 того же 
Закона понятие признаков ограничения конкуренции, 
поскольку в правоприменительной практике негативное 
влияние на состояние конкурентной среды рассматрива-
ется обычно через призму неблагоприятных последствий 
в виде ограничения, недопущения или устранения кон-
куренции (см., например, решение Красноярского УФАС 
России от 11.01.2019 по делу № 38-15-18)8. Данный вы-
вод также может быть сделан, например, из содержа-
ния п. 34 Постановления Пленума Верховного Суда РФ 
от 04.03.2021 № 2 «О некоторых вопросах, возникаю-
щих в связи с применением судами антимонопольного 
законодательства»9 (далее — Постановление Пленума).

При этом из содержания п. 4 ч. 3 ст. 20 Закона о за-
щите конкуренции следует, что законодатель априори 
придает преференции признак влияния на конкурен-
цию: цель согласования предоставления преференции 
с введением ограничений по указанной норме закона 
заключается не в устранении негативного влияния пре-
ференции на состояние конкуренции, но в его уменьше-
нии. Иными словами, сам Закон о защите конкуренции 
рассматривает институт преференций как искажающий, 
ограничивающий конкуренцию.

Более того, вывод о  возможности предоставления 
преференции ограничивать конкуренцию по существу 
подразумевается и в пп. 1—3 ч. 3 ст. 20 Закона о защите 
конкуренции, поскольку данные нормы закона связыва-
ют решение антимонопольного органа лишь с оценкой 
возможности вследствие предоставления преференции 
устранить или не допустить конкуренцию, но не ограни-
чить ее.

Отметим, что согласно п. 7 ч. 1 ст. 15 Закона о защи-
те конкуренции в качестве нарушения органом власти 
(организацией, осуществляющей полномочия органа 
власти) антимонопольного законодательства рассма-
тривается предоставление государственной или му-
ниципальной преференции в  нарушение требований, 

8	 См.: Решение Красноярского УФАС России от 11.01.2019 по делу 
№ 38-15-18 // База решений и правовых актов ФАС России. URL: 
https://br.fas.gov.ru/to/krasnoyarskoe-ufas-rossii/38-15-18/ (Дата 
обращения: 31.07.2021).

9	 См.: Бюллетень Верховного Суда РФ. 2021. № 5.

установленных гл. 5 Закона о защите конкуренции. Как 
следует из п. 34 Постановления Пленума, угроза насту-
пления неблагоприятных последствий для конкуренции 
в случае нарушения запретов, прямо предусмотренных 
ч. 1—3 ст. 15 Закона о защите конкуренции, предпо-
лагается и не требует доказывания антимонопольным 
органом. Таким образом, предоставление преферен-
ции в  нарушение установленного Законом о  защите 
конкуренции порядка само по  себе рассматривается 
в качестве действия органа власти (организации, осу-
ществляющей полномочия органа власти), угрожающего 
ограничением, недопущением или устранением конку-
ренции. Однако с учетом вышеизложенного примени-
тельно к положениям ч. 3 ст. 20 (в особенности п. 4) За-
кона о защите конкуренции можно говорить, как пред-
ставляется, о возможности ограничения конкуренции 
и в отсутствие какого-либо нарушения положений гл. 5 
Закона о защите конкуренции при предоставлении пре-
ференции, «степень» которого фактически и оценива-
ется антимонопольным органом при принятии решения 
о даче согласия (отказе в даче согласия) на предостав-
ление преференции.

Вывод

Предоставление государственных и муниципальных пре-
ференций непосредственно оказывает влияние на состо-
яние конкуренции на соответствующем рынке. С учетом 
существующего законодательного регулирования воз-
можно говорить о признаваемом законодателем наличии 
неблагоприятных последствий для конкуренции даже 
в случае предоставления преференции при согласовании 
в установленном порядке с антимонопольным органом, 
поскольку предоставление преимущества хозяйствую-
щему субъекту публично-правовым субъектом является, 
по сути, «исключением из правил» конкурентной борьбы. 
При этом антимонопольные органы, принимая по итогам 
рассмотрения заявления о даче согласия на предостав-
ление преференции то или иное предусмотренное ч. 3 
ст. 19 Закона о защите конкуренции решение, должны 
оценивать уровень негативного влияния предоставления 
преимущества на состояние конкуренции, соотношение 
положительных и негативных последствий предоставле-
ния преференции.  
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