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Приватизация как парадигма современной экономической 

политики  развитых государств приобретает в настоящее время 

поистине универсальный характер. Придя на смену стратегии 

государственного вмешательства в экономику, господствовав-

шей со времени первой мировой войны и усилившейся по-

сле мирового экономического кризиса 1929–1933  гг., курс на 

приватизацию с начала 1970-х гг. быстро охватил большинство 

зарубежных стран. Если до 1970-х гг. само понятие «привати-

зация» отсутствовало в правовом, экономическом и политиче-

ском лексиконах, его нельзя было обнаружить в издававшихся 

в то время словарях и справочниках, то теперь приватизация, 

подобно налогам, становится одним из важнейших пунктов 

предвыборных программ политических партий, вокруг нее 

формируются отрасли законодательства и т.д. Приватизация 

докатилась даже до Кубы и других «ортодоксальных» государств 

плановой экономики1.

Аудит приватизации:  
к постановке проблемы

ум приватизации при-
шелся на первую половину  
1990-х гг. Многие страны в 

своих приватизационных про-
граммах активно использовали 
опыт «первопроходца» в вопро-
сах приватизации – Великобри-
тании. При этом каждая страна 
формировала свой собственный 
набор приватизационных ин-
струментов и технологий, учи-
тывающих специфику сложив-
шихся в них экономических, 
социальных и политических реа-
лий и исходивших из конкретных 
потребностей реформирования 
национальной структуры отно-
шений собственности2.

В государствах юга Европы 
(Италии, Испании, Португалии 
и Греции) влияние на полити-
ку приватизации оказывали не 
столько неолиберализм, сколько 
острая необходимость покрытия 
бюджетного дефицита. На севере 
Европы (в Швеции, Финляндии, 
Норвегии, Дании) приватизаци-
онный бум был обусловлен не 
фискальными соображениями, а 
интересами экономической по-
литики: в странах с традиционно 
высокой долей государственного 
сектора в экономике к привати-

Александр КОзырИН,
д.ю.н., профессор, директор Института публично-правовых  
исследований, заведующий кафедрой финансового права Национального  
исследовательского университета Высшей школы экономики (Россия)

Б

1 В данной научной работе исполь-
зованы результаты, полученные в ходе 
выполнения проекта «Конституцион-
ные пределы приватизации» (№11-04-
0033), выполненного в рамках Про-
граммы «Научный фонд НИУ ВШЭ» 
в 2012 г.

2 Приватизация: глобальные тен-
денции и национальные особенности 
/ Отв. ред. В.А. Виноградов. М., 2006. 
С. 24
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зации подталкивала потребность 
в структурных экономических 
реформах, на которые возлага-
лись надежды по повышению 
конкурентоспособности про-
дукции национальных отраслей 
экономики на мировых рынках и 
скорейшему переходу к высоко-
технологичным производствам.

В государствах с развитым 
федерализмом (например, в Ка-
наде) приватизация проводилась 
преимущественно на региональ-
ном уровне. Некоторые государ-
ства использовали приватиза-
цию для того, чтобы как можно 
скорее вписаться в мировые про-
цессы глобализации экономиче-
ских отношений. Не случайно и 
сама приватизация в ряде стран 
рассматривалась как инструмент 
формирования транснациональ-
ной рыночной среды.

Развивающиеся страны тре-
тьего мира (государства Африки, 
Латинской Америки, Азиатско-
Тихоокеанского региона), опи-
равшиеся в своей экономической 
политике на мощный государ-
ственный сектор, под воздействи-
ем мировых финансовых инсти-
тутов (прежде всего Всемирного 
банка) приняли подготовленные 
для них программы приватиза-
ции и пошли на значительные со-
кращения государственного сек-
тора в национальной экономике.

В России, как и в большинстве 
постсоветских стран, привати-
зация стала одним из централь-
ных звеньев в системе рыночных 
преобразований и разгосударст-
вления экономики. «Российская 
приватизация, – отмечается в 
Аналитической записке Счетной 
палаты РФ, – носила беспреце-
дентный характер не только по 
своим масштабам, но и по со-
держанию. В отличие от стран с 
развитой рыночной экономикой, 
где передача в частные руки госу-
дарственного имущества решала 
задачу повышения эффективно-
сти отдельных предприятий, в 
России приватизация была при-
звана обеспечить радикальные 
изменения отношений собствен-
ности, то есть решить задачи из-

менения экономического базиса 
общества»3.

Однако и на постсоциалисти-
ческом пространстве реализация 
приватизационных программ 
приводила к неодинаковым ре-
зультатам. Если в одних госу-
дарствах (Китай, страны Балтии) 
приватизация происходила при 
сравнительно невысоких эко-
номических потерях и без се-
рьезных социальных потрясе-
ний, то в России, на Украине, в 
среднеазиатских государствах 
приватизация сопровождалась 
колоссальными экономически-
ми потерями и социальными по-
трясениями.

Очевидно, что эффективность 
приватизационных проектов на-
прямую зависит от организации 
государственного контроля за 
приватизацией.

Стандарты Международной 
организации высших органов 
аудита (ИНТОСАИ) исходят из 
того, что приватизация государ-
ственных активов должна быть 
открыта для внешнего независи-
мого государственного аудита4. В 
соответствии с принципом 3 Ру-
ководства по стандартам аудита 
приватизации анализ привати-

зационных сделок должен отно-
ситься к полномочиям высших 
органов финансового аудита. Ло-
гика этого принципа очевидна: 
продаваемые в ходе приватиза-
ции активы являются обществен-
ным достоянием, а «обществен-
ность нуждается в независимых 
гарантиях того, что процесс при-
ватизации произведен должным 
образом и что налогоплательщик 
получил правильную цену».

Значение приватизации как 
объекта государственного фи-
нансового контроля обусловле-
но не только ее экономическим 
эффектом, но и общественно-
политическим весом, посколь-
ку в современном мире процесс 
приватизации считается состав-
ной частью институциональных 
изменений, сопровождающих 
демократические реформы5. 

Стандарты ИНТОСАИ ис-
ходят из того, что высшие ор-
ганы государственного аудита 
должны не только осуществлять 
аудит эффективности действий 
органов государственной вла-
сти в сфере приватизации, но и 
участвовать в оперативном кон-
троле приватизационных меро-
приятий на всех их этапах – от 
предпродажной оценки стоимо-
сти приватизируемых государ-
ственных активов до изучения 
результатов конкретных прива-
тизационных сделок и анализа 
действий нового собственника 

3 Анализ процессов приватизации 
государственной собственности в Рос-
сийской Федерации за период 1993–
2003 годов. 2-е изд. / Отв. редактор  
С.В. Степашин. М., 2005. С. 10. 

4	 Guidelines	 on	 the	 Best	 Practice	
for	 the	 Audit	 of	 Privatisation	 //	WGAP	
INTOSAI,	 1998/	 URL:	 http://www.nao.
org.uk/nao/intosai/wgap/bestprac.htm.

5 Степашин С.В. Конституционный 
аудит. М., 2006. С. 366.
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по полному и своевременному 
выполнению условий привати-
зационной сделки. Такой опера-
тивный контроль гарантировал 
бы правильную оценку привати-
зируемых активов и соблюдение 
условий честной конкуренции 
между участниками приватиза-
ционного конкурса6.

Счетная палата Российской 
Федерации осуществляет свои 
контрольные полномочия в сфе-
ре аудита приватизации в соот-
ветствии с нормами Федераль-
ного закона от 11 января 1995 г. 
№4-ФЗ «О Счетной палате Рос-
сийской Федерации»7.

В соответствии со ст. 2 упо-
мянутого Закона «определение 
эффективности и целесообраз-
ности расходов государственных 
средств и использования феде-
ральной собственности» отнесе-
но к основным задачам Счетной 
палаты РФ. При этом она осу-
ществляет контроль за эффек-
тивностью использования феде-
ральной собственности, объекты 
которой находятся как на терри-
тории Российской Федерации, 
так и за рубежом (см., например, 
решение Коллегии Счетной па-
латы РФ от 26 сентября 2006 г. 
№31К(498) «О результатах про-
верки законности отчуждения и 
передачи государственной соб-

ственности СССР и федеральной 
собственности Российской Феде-
рации за рубежом иностранным 
и российским юридическим и 
физическим лицам, а также за-
конности права владения и рас-
поряжения зарубежными фи-
нансовыми активами»).

Статья 18 Закона наделя-
ет Счетную палату РФ полно-
мочиями по осуществлению 
контроля за поступлениями в 
федеральный бюджет средств, 
полученных от распоряжения 
государственным имуществом 
(в том числе его приватизации, 
продажи), а также от управле-
ния объектами федеральной 
собственности.

В рамках аудита приватиза-
ции Счетная палата РФ систе-
матически анализирует итоги 
проводимых контрольных меро-
приятий, обобщает и исследует 
причины и последствия выяв-
ленных отклонений и нарушений 
(ст. 21 Закона).

Счетная палата РФ организу-
ет свою деятельность на основе 
планов (годовых и текущих). Ре-
гламент Счетной палаты РФ (утв. 
Постановлением Коллегии Счет-
ной палаты РФ от 4 апреля 2003 г. 
№8)8 предусматривает, что годо-
вой план работы Счетной палаты 
РФ формируется на основе пред-
ложений ее аудиторов, должен 
предусматривать, среди прочего, 
«определение законности, эф-
фективности и целесообразности 
использования, управления и 
распоряжения государственной 
собственностью, а также кон-
троль за осуществлением пост-
приватизационного надзора»  
(ст. 4.2 Регламента).

Организация контрольных 
мероприятий в рамках про-
ведения аудита приватизации 
определяется в «Общих прави-
лах проведения контрольного 
мероприятия. СФК 101», утверж-
денных Коллегией Счетной пала-
ты РФ (протокол от 02.04.2010 г.  

№15К (717))9. Нередко проведе-
ние контрольных мероприятий 
в рамках аудита приватизации 
проводится по смешанному типу 
(смешанное контрольное меро-
приятие), в пределах которого 
сочетаются цели, относящиеся к 
разным типам финансового кон-
троля: 
• финансовому аудиту – опреде-

ление достоверности финан-
совой отчетности объектов 
контрольных мероприятий, 
законности формирования и 
использования государствен-
ных средств;

• аудиту эффективности – 
определение эффективности 
использования государствен-
ных средств, полученных объ-
ектами для достижения запла-
нированных целей, решения 
поставленных социально-
экономических задач и вы-
полнения возложенных функ-
ций;

• стратегическому аудиту – 
комплексная оценка возмож-
ности достижения в установ-
ленные сроки стратегических 
целей и приоритетов государ-
ственной политики на основе 
оценки ресурсных возможно-
стей, а также ожидаемых при 
этом последствий.
Контрольные мероприятия 

в рамках аудита приватизации 
предполагают применение раз-
личных методов финансового 
контроля – ревизий, проверок, 
анализа, обследований, экспер-
тиз и т.д.

Рассматривая вопрос о месте 
и роли Счетной палаты РФ в си-
стеме государственного контроля 
за приватизацией в России, сле-
дует сразу же отметить важную 
хронологическую особенность: 
приватизация в России началась 
за пять лет до образования Счет-
ной палаты РФ, вследствие чего 
на этапе массовой приватизации 
три четверти госпредприятий 
были проданы вообще без какого 

6 О том, насколько серьезными 
могут быть упомянутые проблемы, 
можно судить не только по много-
численным фактам злоупотреблений 
имевших место в России в период мас-
совой приватизации, но и по опыту 
отдельных зарубежных государств. 
Так, в Великобритании спустя 17 лет 
после приватизации, проведенной ка-
бинетом М. Тэтчер, был введен налог 
на прибыль, «принесенную ветром» 
(windfall	 profit	 tax),	 –	 	 специальный	
налог на сверхприбыль, которая была 
получена собственниками приватизи-
рованного имущества в связи с недоо-
ценкой объекта приватизации. Ставка 
такого налога была установлена в 23% 
(Степашин С.В. Конституционный ау-
дит. М., 2006. С. 368).

7 Собрание законодательства РФ. 
1995. №3. Ст. 167.

8  Доступ к информации: справочно-
правовая система «Консультант-
Плюс».

9 Доступ к информации: справочно-
правовая система «Консультант-
Плюс».
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бы то ни было внешнего финан-
сового аудита10. 

Факты грубейших нарушений 
законодательства, злоупотребле-
ний и махинаций органов госу-
дарственной власти при прове-
дении массовой приватизации 
содержатся в «Отчете о проверке 
центральных аппаратов Госу-
дарственного комитета Россий-
ской Федерации по управлению 
государственным имуществом, 
Российского фонда федераль-
ного имущества, Федерального 
управления по делам о несостоя-
тельности (банкротстве) при Го-
скомимуществе России»11.

Вывод Счетной палаты был 
хорошо аргументирован и про-
звучал безапелляционно: «Цен-
тральные аппараты ГКИ, РФФИ, 
ФУДН не обеспечили достиже-
ний целей и решение задач по 
преобразованию форм собствен-
ности как важнейшего направле-
ния повышения эффективности 
экономики страны, не выпол-
няют значительную часть своих 
функций, одновременно превы-
шая свои полномочия, действу-
ют в условиях бесконтрольности 
и безответственности». 

О том, как осуществлялось 
«юридическое сопровождение» 
приватизации в России, крас-
норечиво свидетельствует факт, 
обнародованный в Отчете Счет-
ной палаты: 9 из 13 сотрудников 
юридического отдела Государ-
ственного комитета Российской 
Федерации по управлению го-
сударственным имуществом во-
обще не имели юридического об-
разования.

Однако и после создания 
Счетной палаты РФ она посто-
янно сталкивалась с явными и 
скрытыми формами противодей-
ствия ее участию в приватизаци-
онном процессе на этапе предва-
рительного и текущего контроля, 
создаваемыми органами испол-
нительной власти, реализующи-

ми приватизационные програм-
мы. Однако в тех случаях, когда 
Счетной палате РФ «удавалось 
пробиться» к приватизационной 
сделке, эффект от ее участия был 
весьма ощутим для федерально-
го бюджета12. 

Период массовой привати-
зации в России завершен, од-
нако приватизационные про-
цессы продолжаются. В этой 
связи возникает вопрос: как 
можно повысить эффективность 
этого инструмента экономиче-
ской политики, финансовую ре-
зультативность приватизацион-
ных мероприятий?

Представляется, что необхо-
димо прежде всего пересмотреть 
место аудита приватизации в ме-
ханизме приватизационных про-
ектов. Государственный контроль 
за приватизацией должен стать 
имманентным свойством самой 
приватизации, как, например, не-
мыслимы сегодня публичные фи-
нансы без финансового контроля. 
Важно, чтобы из-под контроля не 
уходили вопросы формирования 
цен на продаваемое на аукционах 
имущество, способы продажи го-
сударственного имущества, эф-
фективности приватизационной 
сделки и др. Контроль за прива-
тизацией не должен сводиться 
исключительно к процедурным 
моментам (своевременность и 
полнота перечисления в бюджет 
поступлений от приватизации 
госимущества).

Справедливости ради заме-
тим, что это предложение не яв-
ляется оригинальным. Исследо-
ватели (А. Киц13, например) уже 
обращали внимание на упомяну-
тые проблемы.

И, пожалуй, самая острая и 
деликатная проблема – оцен-

ка результатов и последствий 
(прежде всего негативных) уже 
состоявшейся приватизации. 
Обсуждение этого вопроса в рос-
сийской прессе и экспертной сре-
де неизменно приобретает поли-
тический оттенок. Предлагаются 
чаще всего крайние способы ее 
решения – от простого игнориро-
вания, замалчивания проблемы 
злоупотреблений и махинаций 
на этапе массовой приватиза-
ции («не ворошить прошлое») до 
проектов по радикальному пере-
смотру результатов массовой 
приватизации. Очевидно, что 
истину следует искать где-то по-
середине. И в этом смысле по-
казателен уже упоминавшийся в 
работе опыт, который продемон-
стрировали миру родоначальни-
ки «приватизационного бума». 
Щепетильные и консервативные 
в вопросах права собственности 
британцы поняли, что просто 
наложить табу на ревизию ре-
зультатов проблемных привати-
зационных сделок им не удастся. 
И даже если бы это и удалось сде-
лать, то неизбежно привело бы 
к крайне негативному результа-
ту – «очернению» приватизации 
как инструмента экономической 
политики. Общественное мнение 
стало бы относиться к проектам 
приватизации как к «сомнитель-
ным» финансово-экономическим 
операциям. Поэтому проблемы, 
неизбежно появляющиеся в свя-
зи с проведением крупномас-
штабных экономических акций, 
решаются там весьма коррект-
ным способом: по результатам 
контрольных мероприятий от-
клонения и нарушения фиксиру-
ются, подбираются адекватные 
инструменты корректировки и 
устранения всех случаев нечест-
ной конкуренции и нарушений 
фискальных интересов государ-
ства как собственника привати-
зируемого имущества, в резуль-
тате чего правительство в своем 
инструментарии экономической 
политики сохраняет приватиза-
цию как эффективный способ 
решения острых социально-
экономических проблем.

10 Степашин С.В. Указ. соч. С. 367.
11 Доступ к информации: справочно-

правовая система «Консультант-
Плюс».

12 Так, вмешательство Счетной 
палаты РФ в переоценку стартовой 
стоимости акций ОАО «Оренбургская 
нефтяная компания» позволило до-
полнительно получить в доход госу-
дарства 654 млн долларов США (Сте-
пашин С.В. Указ. соч. С. 367).

13 Киц А. Механизм приватизации 
требует доработки контроля // Граж-
данское право. 2006. №1.




