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Аннотация
В статье исследован новый правовой механизм, который распространяет полно-
мочия Федеральной антимонопольной службы по контролю за осуществлением 
иностранных инвестиций не только на хозяйственные общества, имеющие стра-
тегическое значение, но и на любые другие российские хозяйственные общества, 
которые, по оценке антимонопольного органа, имеют ключевое значение для рос-
сийской экономики.

Выявлены проблемы правовой неопределенности в вопросах обязательности пред-
варительного согласования с антимонопольным регулятором сделки с участием 
иностранного инвестора разграничения правовых последствий за нарушение по-
ложений специального законодательства в зависимости от фактического наличия 
угрозы обороне и безопасности Российской Федерации.

Сделан вывод о необходимости и целесообразности отнесения к числу стратеги-
ческих хозяйственного общества в силу осуществления им вида деятельности, яв-
ляющегося смежным по отношению к стратегическому (входящему в состав тех-
нологического процесса стратегического вида деятельности как его неотъемлемая 
часть).
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The problems of legal uncertainty regarding the mandatory prior coordination with the 
antimonopoly regulator of a transaction involving a foreign investor have been identified 
to differentiate legal consequences for violation of the provisions of special legislation 
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of the technological process of a strategic type of activity as an integral part of it).
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И нвестиционная деятельность, связанная с вло-
жением капитала инвесторами в различные от-
расли экономики, всегда была неотъемлемой 

частью рыночных отношений. Основную нишу при осу-
ществлении указанной деятельности занимают инвести-
ции в форме приобретения акций (долей), составляющих 
уставные капиталы российских хозяйственных обществ, 
предоставляющие инвесторам право не только на полу-
чение дивидендов, но и на управление таким обществом 
путем осуществления права голоса на общих собраниях 
акционеров (участников).

При этом в ряде государств мира осуществление ин-
вестиций лицами, которые зарегистрированы на тер-
ритории иностранных государств или имеют отличное 
от принимающей стороны гражданство, находится под 
контролем государственных органов. Указанные меры 
направлены на предупреждение и предотвращение не-
гативных последствий от действий недобросовестных 
иностранных инвесторов, которые могут повлечь суще-
ственный ущерб для «чувствительных» отраслей эконо-
мики принимающего государства. 

В связи с этим проблемы контроля за осуществлени-
ем иностранных инвестиций на протяжении длительного 
времени являются предметом многочисленных исследо-
вании как за рубежом [1, 2], так и в России [ 3—5].

Законодательство России не является исключением 
из этого правила, предусматривая специфический орга-
низационно-правовой механизм контроля за осущест-
влением инвестиций иностранными физическими лица-
ми и различного рода организациями. При этом нельзя 
не отметить, что правовое регулирование доступа ино-
странных инвесторов к российской экономике в данный 
момент находится в стадии развития и модернизации. 

Механизм контроля за осуществлением 
иностранными инвесторами «любых» сделок 
с российскими хозяйственными обществами

Действующим законодательством Российской Федера-
ции об иностранных инвестициях установлено, что в от-
дельных случаях иностранные инвесторы обязаны согла-
совывать сделки, совершаемые в отношении российских 
хозяйственных обществ. 

Необходимо отметить, что ранее предварительному 
согласованию в соответствии с Федеральным законом 
от 29 апреля 2008 г. № 57-ФЗ «О порядке осуществле-
ния иностранных инвестиций в хозяйственные общества, 
имеющие стратегическое значение для обеспечения 
обороны страны и безопасности государства»1 (далее — 

1 См: Федеральный закон от 29.04.2008 № 57-ФЗ (ред. 
от 31.05.2018) «О порядке осуществления иностранных инвести-
ций в хозяйственные общества, имеющие стратегическое значе-
ние для обеспечения обороны страны и безопасности государ-
ства» // СЗ РФ, 05.05.2008, № 18, ст. 1940.

Закон № 57-ФЗ) подлежали исключительно сделки, иные 
действия, осуществляемые иностранными инвесторами 
в отношении хозяйственных обществ, имеющих стра-
тегическое значение для обеспечения обороны страны 
и безопасности государства, а также сделки в отноше-
нии российских хозяйственных обществ, совершаемые 
иностранными государствами, международными органи-
зациями или находящимися под их контролем организа-
циями.

В настоящее же время с введением 30 июля 2017 г.2 
в действие ч. 5 ст. 6 Федерального закона от 9 июля 
1999 г. № 160-ФЗ «Об иностранных инвестициях в Рос-
сийской Федерации»3 (далее — Закон № 160-ФЗ) по ре-
шению председателя Правительственной комиссии 
по контролю за осуществлением иностранных инвести-
ций в Российской Федерации (далее — председатель 
Правительственной комиссии) в целях обеспечения обо-
роны страны и безопасности государства сделки, со-
вершаемые иностранными инвесторами в отношении 
российских хозяйственных обществ, подлежат предва-
рительному согласованию в порядке, предусмотренном 
Законом № 57-ФЗ.

Иными словами, любая сделка, осуществляемая ино-
странным инвестором в отношении любого хозяйствен-
ного общества, может подлежать предварительному 
согласованию с Правительственной комиссией по конт-
ролю за осуществлением иностранных инвестиций в Рос-
сийской Федерации (далее — Правительственная ко-
миссия) даже несмотря на то, что общество, являющееся 
предметом сделки, не осуществляет стратегических ви-
дов деятельности.

В развитие указанной нормы Правительством Рос-
сийской Федерации были внесены изменения4 в По-
ложение о Правительственной комиссии по контролю 
за осуществлением иностранных инвестиций в Рос-
сийской Федерации, утвержденное постановлением 

2 См.: Федеральный закон от 18.07.2017 № 165-ФЗ «О внесении 
изменений в статью 6 Федерального закона “Об иностранных 
инвестициях в Российской Федерации” и Федеральный закон 
“О порядке осуществления иностранных инвестиций в хозяй-
ственные общества, имеющие стратегическое значение для 
обес печения обороны страны и безопасности государства”» // 
СЗ РФ, 24.07.2017, № 30, ст. 4445.

3 См.: Федеральный закон от 09.07.1999 № 160-ФЗ (ред. 
от 31.05.2018) «Об иностранных инвестициях в Российской Фе-
дерации» // СЗ РФ, 12.07.1999, № 28, ст. 3493.

4 Постановление Правительства Российской Федерации 
от 09.04.2018 № 430 «О внесении изменений в Положение о Пра-
вительственной комиссии по контролю за осуществлением 
иностранных инвестиций в Российской Федерации» // СЗ РФ, 
16.04.2018, № 16 (ч. II), ст. 2384; Постановление Правительства 
Российской Федерации от 03.06.2019 № 711 «О внесении изме-
нений в пункт 4 (1) Положения о Правительственной комиссии 
по контролю за осуществлением иностранных инвестиций в Рос-
сийской Федерации» // СЗ РФ, 17.06.2019, № 24, ст. 3081.
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Правительства Российской Федерации от 6 июля 2008 г. 
№ 5105.

Исходя из указанного положения, процедура по при-
нятию решения о необходимости согласования ино-
странными инвесторами сделок с российскими хозяй-
ственными обществами либо отсутствии такой необходи-
мости выглядит следующим образом.

Антимонопольный орган, являющийся федераль-
ным органом исполнительной власти, уполномоченным 
на выполнение функций по контролю за осуществлением 
иностранных инвестиций в Российской Федерации, в те-
чение пяти рабочих дней со дня, когда ему стало извест-
но о сделке, направляет запрос о необходимости инфор-
мирования председателя Правительственной комиссии 
о сделке или об отсутствии такой необходимости:

 ■ в федеральный орган исполнительной власти, осу-
ществляющий функции по реализации государствен-
ной политики и нормативному правовому регулиро-
ванию в сфере, к которой относится деятельность 
российского хозяйственного общества, в отношении 
которого совершается сделка;

 ■ в федеральные органы исполнительной власти, упол-
номоченные на осуществление лицензионного конт-
роля за деятельностью указанного хозяйственного 
общества, подлежащей лицензированию (в случае 
осуществления таким хозяйственным обществом ли-
цензируемого вида деятельности);

 ■ в иные федеральные органы исполнительной власти 
(например, такие государственные органы, как Ми-
нистерство обороны Российской Федерации и Феде-
ральная служба безопасности).
Указанные выше органы должны представить соответ-

ствующую информацию в течение пятнадцати рабочих 
дней.

При этом одновременно антимонопольный орган 
уведомляет иностранного инвестора о необходимости 
приостановления им совершения сделки до получения 
информации о принятии решения об отсутствии необ-
ходимости информирования председателя Правитель-
ственной комиссии о сделке либо о принятии председа-
телем Правительственной комиссии решения об отсут-
ствии необходимости предварительного согласования 
сделки.

В свою очередь решение о необходимости либо отсут-
ствии необходимости предварительного согласования 
сделки принимает председатель Правительственной ко-
миссии исключительно после предоставления информа-
ции антимонопольным органом о таких сделках. 

Однако в настоящее время нормативно не закрепле-
но, в какие сроки такое решение может быть принято 

5 См.: Постановление Правительства Российской Федерации 
от 06.07.2008 № 510 (ред. от 03.06.2019) «О Правительственной ко-
миссии по контролю за осуществлением иностранных инвестиций 
в Российской Федерации» // СЗ РФ, 14.07.2008, № 28, ст. 3382.

председателем Правительственной комиссии. Ввиду 
того, что данный срок никак не ограничен, сделка, ко-
торая была приостановлена на основании уведомления 
антимонопольного органа, может находиться в подоб-
ном состоянии неопределенное время.

Кроме того, следует обратить внимание, что дей-
ствующим законодательством Российской Федерации 
не предусмотрены минимальные критерии для сделок, 
которые по решению председателя Правительственной 
комиссии могут быть вынесены на рассмотрение Прави-
тельственной комиссии.

Таким образом, в настоящее время потенциально лю-
бая сделка вне зависимости от приобретаемого количе-
ства акций (долей) либо доли, которая уже принадлежит 
иностранному инвестору в российском хозяйственном 
обществе, а также отрасли экономики, в которой та-
кое общество осуществляет свою деятельность, мо-
жет быть приостановлена антимонопольным органом 
и в последую щем вынесена на согласование с Прави-
тельственной комиссией.

При этом, как в случае с любым государственным 
регулированием, Законом № 160-ФЗ предусмотрена 
ответственность за совершение сделки с российским 
хозяйственным обществом без соблюдения решения 
председателя Комиссии о необходимости согласования 
данной сделки в порядке, предусмотренном Законом 
№ 57-ФЗ. В частности, согласно ст. 15 Закона № 57-ФЗ 
одним из последствий совершения сделок с нарушением 
требований указанного закона является их ничтожность.

Однако стоит отметить, что подобная санкция 
не предусмотрена за отказ иностранного инвестора 
от приостановления совершения сделки на основании 
уведомления антимонопольного органа до получения 
информации о принятом председателем Правитель-
ственной комиссии решении по данной сделке.

Таким образом, в случае совершения сделки после 
получения иностранным инвестором от антимонополь-
ного органа информации о том, что данная сделка под-
лежит предварительному согласованию в соответствии 
с ч. 5 ст. 6 Закона № 160-ФЗ, совершение данной сделки 
повлечет правовые последствия, закрепленные в ст. 15 
Закона № 57-ФЗ, вплоть до признания ее ничтожной 
и применения судом последствий недействительности 
ничтожной сделки. 

Однако в случае совершения иностранным инвесто-
ром сделки после получения уведомления от антимоно-
польного органа о необходимости приостановления 
совершения данной сделки, но до получения решения 
председателя Правительственной комиссии о необходи-
мости предварительного согласования данной сделки, 
совершение сделки, по мнению авторов и исходя из до-
словного толкования норм права, не может повлечь 
за собой применение правовых последствий несоблюде-
ния требований Закона № 57-ФЗ, закрепленных в ст. 15 
указанного закона.
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Применение ограничений в отношении 
иностранных инвесторов в связи 
с осуществлением инвестиций в российские 
общества, осуществляющие виды 
деятельности, смежные со стратегическими

Законом № 57-ФЗ предусмотрен перечень видов дея-
тельности, которые законодателем были отнесены 
к имеющим стратегическое значение для обеспечения 
обороны страны и безопасности государства (далее — 
стратегический вид деятельности).

Так, согласно ст. 6 Закона № 57-ФЗ в настоящее время 
существует 47 стратегических видов деятельности. Ис-
ходя из конструкции абзаца первого указанной статьи 
данный перечень является закрытым.

При этом в правоприменительной практике анти-
монопольного органа в настоящее время можно наблю-
дать тенденции по отнесению к стратегическим видов 
деятельности, не включенных в указанный перечень, 
но которые являются смежными по отношению к стра-
тегическим.

Для анализа указанного выше подхода обратимся 
к примеру из судебной практики. 

В апреле 2019 г. Девятый арбитражный апелляцион-
ный суд, оставляя в силе решение Арбитражного суда 
города Москвы по делу № А40-72889/18, подтвердил 
позицию суда первой инстанции о признании закон-
ным постановления антимонопольного органа6 о при-
влечении иностранного инвестора к административной 
ответственности по ч. 1 ст. 19.8.2 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях7, 
согласно которому данный иностранный инвестор был 
признан нарушившим положения Закона № 57-ФЗ8. 

По мнению антимонопольного органа, нарушение вы-
разилось в незаконном установлении контроля над рос-
сийским хозяйственным обществом, осуществляющим 
деятельность по техническому обслуживанию, ремонту 
и спуску обсадных колонн, без предварительного согла-
сования сделки с Правительственной комиссией.

В обоснование своей позиции антимонопольный ор-
ган, ссылаясь на нормативные правовые акты Прави-

6 См.: Постановление о наложении штрафа по делу об админи-
стративном правонарушении № 4-00-150/00-20-18 Российской 
Федерации // https://fas.gov.ru/documents/622063. Дата обраще-
ния: 12.07.2019.

7 Кодекс Российской Федерации об административных правона-
рушениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ (ред. от 03.07.2019) // СЗ РФ, 
07.01.2002, № 1 (ч. 1), ст. 1.

8 См.: Постановление Девятого арбитражного апелляци-
онного суда от 17.04.2019 № 09АП-65504/2018 по делу 
№ А40-72889/18 // [Электронный ресурс]. URL: https://kad.arbitr.
ru/Document/Pdf/2d1f2008-1b92-42b4-b101-f26751391563/
adddd9aa-11ac-4646-b1e4-376cd3d23702/A40-72889-
2018_20190417_Postanovlenie_apell jacionnoj_instanci i .
pdf?isAddStamp=True. Дата обращения: 12.07.2019.

тельства Российской Федерации и ведомственные акты, 
отметил, что деятельность по техническому обслужива-
нию, ремонту и спуску обсадных колонн относится к ком-
плексной деятельности по бурению и осуществляется 
в целях геологического изучения недр и (или) разведки 
и добычи полезных ископаемых. При этом данный вид 
деятельности является неотъемлемой частью процесса 
добычи нефти и в связи с этим в соответствии с п. 39 ст. 6 
Закона № 57-ФЗ является стратегическим видом дея-
тельности.

Антимонопольным органом в своем постановлении 
было также указано и судами подтверждено, что отсут-
ствие у российского хозяйственного общества лицензии 
на осуществление вида деятельности, имеющего стра-
тегическое значение для обеспечения обороны страны 
и безопасности государства, указанного в ст. 6 Закона 
№ 57-ФЗ, не влияет на отнесение или неотнесение та-
кого хозяйственного общества к стратегическим. 

Таким образом, мы видим, что на практике антимоно-
польный орган и суды, анализируя вид деятельности, ко-
торый осуществляет то или иное российское хозяйствен-
ное общество, исходят из следующего:

 ■ осуществляется ли данный вид деятельности в целях 
выполнения стратегического вида деятельности; 

 ■ является ли данный вид деятельности неотъемлемым 
технологическим процессом стратегического вида де-
ятельности.
Вместе с тем, по мнению авторов, указанный подход 

несет в себе риски необоснованного расширительного 
применения норм законодательства об иностранных ин-
вестициях, что может быть проиллюстрировано на сле-
дующем примере.

В соответствии с п. 40 ст. 6 Закона № 57-ФЗ к страте-
гическим видам деятельности относится добыча (вылов) 
водных биологических ресурсов. При этом в настоящее 
время определение понятия «добыча (вылов) водных 
биологических ресурсов» содержится в Федеральном 
законе от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ «О рыболовстве 
и сохранении водных биологических ресурсов»9, в соот-
ветствии с которым под выловом (добычей) водных био-
логических ресурсов понимается изъятие водных биоре-
сурсов из среды их обитания, а под рыболовством в том 
числе понимается деятельность по добыче (вылову) вод-
ных биоресурсов. 

В свою очередь, рыболовство может осуществляться, 
кроме прочего, на судах рыбопромыслового флота, при-
надлежащих лицу, имеющему право на вылов (добычу) 
водных биологических ресурсов, на праве собствен-
ности или используемых им на основании договора фи-
нансовой аренды (договора лизинга) или на основании 

9 См.: Федеральный закон от 20.12.2004 № 166-ФЗ (ред. 
от 01.05.2019) «О рыболовстве и сохранении водных биологиче-
ских ресурсов» // СЗ РФ, 27.12.2004, № 52 (ч. 1), ст. 5270.
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договора фрахтования (бербоут-чартера или тайм-
чартера) судов рыбопромыслового флота. 

Необходимо отметить, что, исходя из буквального 
толкования указанной нормы, у лица, осуществляюще-
го рыболовство, нет обязанности иметь принадлежащие 
ему на праве собственности рыбопромысловые суда. 
Такое судно может использоваться рыбодобывающими 
компаниями, например, на основании договора фрахто-
вания. Вместе с тем наличие такого судна является не-
отъемлемой частью процесса вылова (добычи) водных 
биоресурсов. Таким образом, авторам представляется, 
что российское хозяйственное общество, осуществляю-
щее деятельность по предоставлению рыбодобывающим 
компаниям судов на основании договора фрахтования, 
также может быть рассмотрено как осуществляющее 
стратегическую деятельность. 

Аналогичный подход к отнесению того или иного вида 
деятельности к стратегическому, проиллюстрированный 
на примере вида деятельности по вылову (добыче) вод-
ных биологических ресурсов, по мнению авторов, может 
быть применен и к иным видам деятельности.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что по-
добный подход со стороны антимонопольного органа 
может коснуться не только сферы недропользования, 
но и иных сфер предпринимательской деятельности, 
являющихся предметом контроля со стороны Закона 
№ 57-ФЗ.

Выводы

Рассмотренный организационно-правовой механизм 
контроля за осуществлением иностранными инвесто-
рами «любых» сделок с российскими хозяйственными 
обществами и подходы к отнесению различных видов 
деятельности к стратегическим, по мнению авторов, 
несовершенен. В частности, неясно, действительно ли 
вызвана такая правоприменительная практика объек-
тивной необходимостью? Возможно ли использовать 
описанные в статье новые подходы к отнесению различ-
ных видов деятельности к стратегическим в рамках при-
менения механизма контроля за осуществлением ино-
странными инвесторами «любых» сделок с российскими 
хозяйственными обществами? 

Наш анализ выявил ряд новых проблем, с которыми 
могут столкнуться иностранные инвесторы в настоящее 
время, несмотря на то, что законодательство о контроле 
за иностранными инвестициями в Российской Федера-
ции существует уже более десяти лет.

В частности, к ним следует отнести отсутствие право-
вой определенности в вопросах: 

1) обязательности предварительного согласования 
с антимонопольным регулятором сделки с участием ино-
странного инвестора;

2) разграничения правовых последствий за наруше-
ние положений Законов № 57-ФЗ и № 160-ФЗ, в зависи-

мости от фактического наличия угрозы обороне и без-
опасности Российской Федерации.

С одной стороны, новые подходы к определению стра-
тегических видов деятельности можно считать адапта-
ционным механизмом, используемым антимонопольным 
органом в рамках современных экономических условий 
(таких как введение экономических санкций против Рос-
сийской Федерации США, странами Евросоюза и некото-
рыми другими странами, политика Российской Федера-
ции по деофшоризации).

Однако уже на протяжении многих лет Правитель-
ство Российской Федерации указывает на необходи-
мость создания благоприятных условий для привлече-
ния инвестиций в российскую экономику10. Представля-
ется, что для реализации указанной задачи необходим 
такой механизм государственного регулирования, ко-
торый был бы основан на нормах и принципах между-
народного права и национального законодательства, 
четко организован, обеспечивал баланс интересов го-
сударства и иностранных инвесторов и устанавливал 
«прозрачные» правила для инвестирования, формируя 
ясный и едино образный подход к применению норма-
тивных положений как Закона № 57-ФЗ11, так и Закона 
№ 160-ФЗ [6].

Вместе с тем необходимо констатировать, что описан-
ная правоприменительная практика антимонопольного 
органа не создает положительных предпосылок для по-
вышения привлекательности российских хозяйственных 
обществ для потенциальных иностранных инвесторов.

По мнению авторов, в рамках существующего регу-
лирования, для создания более четких и понятных ино-
странным инвесторам методов регулирования, целесо-
образно имплементировать подход антимонопольного 
органа к отнесению различных видов деятельности 
к стратегическим в существующий механизм предвари-
тельного согласования сделок, предусмотренный За-
коном № 160-ФЗ. Например, предусмотреть оговорку, 
которая позволит использовать виды деятельности, осу-
ществляемые в целях выполнения стратегического вида 
деятельности либо являющиеся неотъемлемым техноло-
гическим процессом стратегического вида деятельно-
сти, в качестве критериев, по которым сделка с россий-
ским хозяйственным обществом может быть вынесена 

10 См.: п. 1 Постановления Правительства Российской Федера-
ции от 29.09.1994 № 1108 (ред. от 18.09.2004) «Об активизации 
работы по привлечению иностранных инвестиций в экономи-
ку Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ, 
10.10.1994, № 24, ст. 2637; Заседание Правительства Российской 
Федерации [Электронный ресурс]. URL: http://government.ru/
news/33237/. Дата обращения: 12.07.2019.

11 Степанченко А. В. Иностранные инвестиции в стратегические 
отрасли экономики: некоторые проблемы применения Закона 
о стратегических иностранных инвестициях [Электронный ре-
сурс]. URL: http://bmpravo.ru/show_stat.php?stat=929. Дата об-
ращения: 12.07.2019.
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на рассмотрение Правительственной комиссии в соот-
ветствии с положениями Закона № 160-ФЗ.

Подобный подход позволит:
 ■ избежать расширительного применения требований 

законодательства в отношении отдельных видов стра-
тегической деятельности;

 ■ создаст более четкое представление о случаях необ-
ходимости применения механизма контроля за осу-
ществлением иностранными инвесторами «любых» 
сделок с российскими хозяйственными обществами;

 ■ минимизирует затраты и издержки в рамках судебных 
тяжб, которые неминуемо несут как антимонопольный 
орган, так и иностранные инвесторы.
Как указывает М. Г. Дораев, введение процедуры до-

пуска иностранных инвесторов в стратегические отрас-
ли экономики, как и любое усиление роли государства, 
требует установления четких и понятных инвесторам 
правил игры, позволяющих обеспечить развитие стра-
тегических отраслей без ущерба принципам рыночной 
экономики [7].

В связи с этим, по мнению авторов, чем понятнее для 
иностранных инвесторов процедуры допуска в различ-
ные отрасли экономики, чем четче установлены правила, 
позволяющие обеспечить развитие различных отраслей, 
а также чем прозрачнее условия привлечения инвести-
ций в Российскую Федерацию, тем более привлекатель-
но выглядит сама возможность инвестирования.  
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