
Обзор нового законодательства
об ограничении иностранных
инвестиций в стратегические секторы
экономики

Нефть, Газ и Право, 3’2008

Комментарий специалиста

21

Введение

7 мая 2008 г. были официально опубликованы

и вступили в силу Федеральный закон «О порядке

осуществления иностранных инвестиций в хозяй�

ственные общества, имеющие стратегическое зна�

чение для обеспечения обороны страны и безопас�

ности государства» (далее — Закон о стратегичес�

ких инвестициях), а также соответствующие

изменения в действующее законодательство, в том

числе в Закон Российской Федерации «О недрах».

Настоящая статья является своего рода продол�

жением темы, начатой автором в конце 2007 г.1,

когда Закон о стратегических инвестициях нахо�

дился в Государственной Думе на стадии первого

чтения.  С тех пор законопроект прошел долгий

путь, претерпев значительные изменения, хотя

основная идея механизма регулирования оста�

лась прежней: для приобретения контроля над

российскими обществами, осуществляющими

деятельность в стратегических секторах эконо�

мики, иностранным инвесторам потребуется со�

гласие правительственной комиссии.  

В настоящей статье представлен обзор Закона

о стратегических инвестициях в его окончатель�

ном виде, в то время как в следующем номере бу�

дет представлен анализ нового правового режи�

ма стратегических месторождений («участков

недр федерального значения»).

Историческая справка

Идея введения механизмов контроля над досту�

пом иностранных инвесторов в стратегические

секторы российской экономики обсуждалась

в течение последних нескольких лет.  

Первоначально (и довольно длительное время)

предлагалось ввести два отдельных механизма

контроля: (i) для участков недр, имеющих страте�

гическое значение, — путем внесения изменений

и дополнений в Закон Российской Федерации

«О недрах»;  (ii) для других стратегических секто�

ров экономики — путем принятия Закона о стра�

тегических инвестициях.  Однако ко второму чте�

нию (19 марта 2008 г.) в Закон о стратегических

инвестициях были внесены изменения, распро�

страняющие его действие на пользование участ�

ками недр, имеющими стратегическое значение.  

Другое замечание исторического характера:

окончательной редакцией Закона о стратегичес�

ких инвестициях установлен более строгий ре�

жим ограничений, нежели предполагалось пер�

воначальными редакциями.   

Вступление в силу

Новое законодательство вступило в силу с даты

официального опубликования (7 мая 2008 г.), хо�

тя ранее ожидалось, что будет предоставлен

льготный период до конца 2008 г., в течение кото�

рого участники стратегических отраслей смогли

бы привести свою деятельность в соответствие

с требованиями нового законодательства.  

Тем не менее для полномасштабного функциони�

рования нового законодательства Правительству

Е.А. Иванова,
советник компании «Герберт
Смит СНГ ЛЛП»

1 См: Нефть, газ и право. 2007. № 6. 



Российской Федерации необходимо принять ряд

нормативных актов, направленных на его импле�

ментацию2. 

Отсутствие отсрочки при вступлении в силу и не�

обходимость принятия имплементирующих ме�

ханизмов создают своего рода дилемму, которую

должна разрешить последующая практика, при

этом один из возможных вариантов состоит

в том, что до принятия соответствующих норма�

тивных актов осуществление сделок, требующих

одобрения в соответствии с Законом о стратеги�

ческих инвестициях, будет невозможно.  

Новое законодательство не имеет обратной силы

и, следовательно, не распространяется на сделки,

совершенные до его вступления в силу.  В то же

время сделана довольно коварная оговорка о при�

менении Закона о стратегических инвестициях к

заключенным до 7 мая 2008 г. сделкам в части прав

и обязанностей, которые возникнут после этой да�

ты, что вызывает необходимость иметь дело с до�

вольно размытым понятием о моменте возникно�

вения прав и обязанностей в российском договор�

ном праве.  Скорее всего, данная оговорка будет

применяться к реализации опционов на приобре�

тение акций (долей), заключенных до 7 мая 2008 г.

Помимо этого, в течение 180 дней со дня вступ�

ления в силу Закона о стратегических инвестици�

ях иностранные инвесторы обязаны предоста�

вить государству информацию о владении пятью

и более процентами акций (долей) стратегичес�

ких предприятий. 

Сфера действия Закона – стратегические

секторы экономики и стратегические

предприятия

Закон о стратегических инвестициях выделяет ряд

секторов экономики, которым присвоен статус

«видов деятельности, имеющих стратегическое

значение для обеспечения обороны страны и без�

опасности государства».  Таковые включают в чис�

ле прочего пользование участками недр федераль�

ного значения, ядерную отрасль, естественные мо�

нополии, военно�промышленный комплекс, авиа�

ционную промышленность, космическую деятель�

ность и ряд других отраслей (всего 42 позиции).

Участки недр федерального значения определе�

ны не в Законе о стратегических инвестициях,

а в соответствующих изменениях в Закон Рос�

сийской Федерации «О недрах» и включают сле�

дующие участки недр:

(i) содержащие месторождения и проявления

урана, алмазов, особо чистого кварцевого сы�

рья, редких земель иттриевой группы, никеля,

кобальта, тантала, ниобия, бериллия, лития,

металлов платиновой группы;

(ii) расположенные на территории субъекта Рос�

сийской Федерации или территориях субъек�

тов Российской Федерации и содержащие

на основании сведений государственного ба�

ланса запасов полезных ископаемых начиная

с 1 января 2006 г.:

(A) извлекаемые запасы нефти от 70 млн т;

(B) запасы газа от 50 млрд куб. м;

(C) запасы коренного золота от 50 т;

(D) запасы меди от 500 тыс. т; 

(iii) участки внутренних морских вод, террито�

риального моря, континентального шельфа

Российской Федерации;

(iv) участки, при пользовании которыми необхо�

димо использование земельных участков

из состава земель, предназначенных для це�

лей обороны и безопасности.

В отношении такой стратегической отрасли, как

естественные монополии, интересно отметить,

что Закон о стратегических инвестициях распро�

страняется не на все, а только на ряд естествен�

ных монополий.  В частности, исключение сдела�

но для сферы услуг общедоступной электросвязи

и общедоступной почтовой связи, услуг по пере�

даче тепловой и электрической энергии по рас�

пределительным сетям.

Между тем такие услуги, как транспортировка

нефти и нефтепродуктов по магистральным неф�

тепроводам, транспортировка газа по трубопро�

водам, железнодорожные перевозки, услуги аэро�

портов и портов, подпадают под действие Закона

о стратегических инвестициях.

Презюмируется, что зарегистрированное в Рос�

сии хозяйственное общество (АО или ООО) явля�

ется «хозяйственным обществом, имеющим стра�

тегическое значение для обеспечения обороны

страны и безопасности государства» («стратеги	

ческое предприятие») и подпадает под действие

Закона о стратегических инвестициях, если оно

осуществляет по крайней мере один из видов дея�

тельности, имеющих стратегическое значение.

Инвестиции в иные виды активов, нежели акции

(доли участия) российских хозяйственных обществ,
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не регулируются Законом о стратегических инвес�

тициях (например, приобретение морского порта

или концессии на его строительство в отличие

от акций российского хозяйственного общества,

владеющего и эксплуатирующего морской порт).

Механизм регулирования 

В соответствии с Законом о стратегических инве�

стициях, если иностранный инвестор планирует

приобрести прямой или косвенный контроль над

стратегическим предприятием, ему необходимо

получить предварительное согласие правитель�

ственной комиссии3.

Иностранные инвесторы

Любое лицо, учрежденное в юрисдикции за пре�

делами Российской Федерации, считается иност�

ранным инвестором независимо от того, принад�

лежит ли конечный контроль над таким лицом

российскому капиталу.  

В результате Закон о стратегических инвестици�

ях распространяется не только на иностранный

капитал, но и на инвестиции, осуществляемые

оффшорными4 структурами российских компа�

ний, а также любыми структурами с участием СП,

учрежденными за пределами России.

Ограничения Закона о стратегических инвести�

циях применяются также в тех случаях, если кон�

троль над стратегическим предприятием приоб�

ретает:

(i) группа лиц, в которую входит иностранный ин�

вестор;  

(ii) любая организация (в том числе зарегистри�

рованная в России), находящаяся под контро�

лем иностранного инвестора. 

Понятие «группа лиц» определено в российском

антимонопольном законодательстве.  При этом

критерии круга лиц, формирующих одну группу,

определены довольно размыто, что не дает сто�

процентной уверенности в правильности вы�

бранного в том или ином случае подхода к опре�

делению уровней взаимозависимых лиц, входя�

щих в одну группу.

Определение понятия «иностранный инвестор»

вкупе с определением понятия «контроль» созда�

ют широкие основания для применения Закона

о стратегических инвестициях и предупреждают

любые попытки обойти его применение.

Понятие контроля

В Законе о стратегических инвестициях впервые

в российском праве определено и используется

понятие контроля одного хозяйствующего субъек�

та над другим, в том числе косвенного контроля5.

В соответствии с Законом о стратегических инве�

стициях контроль над стратегическим предприя�

тием6 означает возможность непосредственно

или опосредованно (т.е. через третьих лиц) опре�

делять решения, принимаемые стратегическим

предприятием путем: (i) распоряжения голосами

на общих собраниях акционеров (участников)

стратегического предприятия; (ii) участия в орга�

нах управления стратегического предприятия;

(iii) осуществления функций управляющей орга�

низации стратегического предприятия. 

Этот общий критерий наличия контроля дополня�

ется путем приведения признаков, при наличии

которых контролируемое лицо считается находя�

щимся под контролем,   в частности, когда иност�

ранный инвестор:

(i) контролирует более 50 % голосующих акций

(долей участия) стратегического предприятия; 

(ii) имеет возможность (право) назначать более

50 % членов совета директоров (или иного

коллегиального органа управления) стратеги�

ческого предприятия; 

(iii) имеет возможность (право) определять реше�

ния и другие условия осуществления страте�

гическим предприятием предприниматель�

ской деятельности на основании договора

или в ином порядке; 

(iv) имеет право назначать единоличный исполни�

тельный орган стратегического предприятия; 

(v) осуществляет функции управляющей органи�

зации стратегического предприятия; 

(vi) если он контролирует менее чем 50 % голосу�

ющих акций (долей участия) стратегического

предприятия, но доли других акционеров (уча�

стников) таковы, что он все же имеет возмож�
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ность определять решения стратегического

предприятия.

Вышеуказанные примеры, перечисленные в За�

коне о стратегических инвестициях, не являют�

ся исчерпывающими, и наличие или отсутствие

контроля устанавливается в каждом отдель�

ном случае индивидуально. В этом отноше�

нии применительно к совместному предприя�

тию, например, необходимо анализировать всю

совокупность договоренностей между акционе�

рами.

Вышеописанные критерии применяются как

для установления наличия контроля иностран�

ного инвестора над стратегическим предприя�

тием, так и для определения того, контролиру�

ется ли субъект, осуществляющий инвестиции

в стратегическое предприятие, иностранным

инвестором.

Как было отмечено выше, в российском анти�

монопольном законодательстве, принятом

в 2006 г., критерий наличия контроля в контекс�

те государственного регулирования концентра�

ции капитала не определяется и не использует�

ся, хотя на практике без него обойтись представ�

ляется невозможным.  В связи с этим предстоит

увидеть, попытаются ли российские антимоно�

польные органы (ФАС России) использовать но�

вое понятие контроля в своей практике, и в ка�

ком контексте.

Предприятия, осуществляющие пользование

стратегическими месторождениями

Для стратегических предприятий, осуществляю�

щих пользование участками недр федерального

значения7 («стратегические месторождения»

и «стратегические недропользователи» (со�

ответственно), установлены специальные, гораз�

до более жесткие критерии наличия контроля.

В частности, считается что стратегический нед�

ропользователь находится под контролем, когда

иностранный инвестор:

(i) прямо или косвенно контролирует более 10 %

голосующих акций (долей участия) стратеги�

ческого недропользователя;

(ii) имеет возможность (право) назначать более

10 % членов совета директоров (или иного

коллегиального органа управления) стратеги�

ческого недропользователя; 

(iii) имеет право назначать единоличный испол�

нительный орган стратегического недрополь�

зователя;

(iv) имеет возможность (право) определять реше�

ния и другие условия осуществления страте�

гическим недропользователем предпринима�

тельской деятельности на основании догово�

ра или в ином порядке;

(v) осуществляет функции управляющей органи�

зации стратегического недропользователя.

Вышеуказанный режим иностранных инвестиций

в стратегические месторождения налагает бoль�

шие ограничения по сравнению с иными страте�

гическими предприятиями, а также нежели изна�

чально планировалось Министерством природ�

ных ресурсов и экологии Российской Федерации.

Ранее предлагалось ограничить уровень иност�

ранного участия в предприятиях, осуществляю�

щих пользование стратегическими месторожде�

ниями, размером 50 % минус одна акция, который

не требовал бы получения согласия государствен�

ных органов.

Иностранные государства, международные

организации, а также находящиеся под их

контролем организации

Приобретение контроля над стратегическими

предприятиями (а также стратегическими недро�

пользователями) иностранными государствами,

международными организациями, а также нахо�

дящимися под их контролем организациями

(далее — иностранный государственный ин	

вестор) запрещено. 

Однако разрешается приобретение прав, не обес�

печивающих контроля; при этом требуется по�

лучение государственного согласия (в порядке,

установленном в Законе о стратегических инве�

стициях) в случаях, если иностранный государ�

ственный инвестор:

(i) приобретает прямой или косвенный контроль

более чем над 25 % голосующих акций (долей

участия) стратегического предприятия или

иную возможность блокировать решения ор�

ганов управления стратегического предприя�

тия, требующие квалифицированного боль�

шинства голосов в соответствии с законом

и (или) уставом стратегического предприятия;

или

(ii) прямо или косвенно приобретает контроль над

более чем 5 % голосующих акций (долей учас�

тия) стратегического недропользователя.
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7 То есть компания, владеющая лицензией на пользование недрами в отношении месторожде"
ния, отвечающего критериям стратегического.



Исключение для национальных компаний

Ограничения, налагаемые Законом о стратегиче�

ских инвестициях, не распространяются на стра�

тегические предприятия:

(i) осуществляющие пользование стратегичес�

кими месторождениями; 

(ii) в которых Российская Федерация контроли�

рует более 50 % голосующих акций,

т.е. на такие компании, как «Газпром» и «Рос�

нефть» и их дочерние предприятия.

При этом сделано логическое «исключение из ис�

ключения»: инвестиции в национальные компа�

нии, осуществляемые иностранными государ�

ственными инвесторами, продолжают регулиро�

ваться соответствующими положениями Закона

о стратегических инвестициях8. 

Исключение для стратегических

предприятий, уже находящихся под

контролем иностранных инвесторов

Другое логическое исключение относится к слу�

чаям, когда на момент предполагаемых инвести�

ций соответствующий иностранный инвестор

(или группа лиц) уже контролирует более 50 % ус�

тавного капитала стратегического предприятия,

в котором приобретается участие.

Однако данное исключение не распространяется

на стратегических недропользователей.  В слу�

чае с такими предприятиями, если иностранному

инвестору уже принадлежит 10 % и он намерева�

ется увеличить свою долю, то вероятно, что лю�

бое, даже самое незначительное, приобретение

также потребует согласования.

Порядок согласования

Предварительное согласие государства на сдел�

ки, подпадающие под действие Закона о страте�

гических инвестициях, выдается уполномочен�

ным государственным органом (который будет

назначен позже) по решению специальной пра�

вительственной комиссии под председательст�

вом премьер�министра (далее — правительст	

венная комиссия).  

Уполномоченный орган будет выполнять в основ�

ном такие функции, как сбор и первоначальная

проверка документов, сопровождающих ходатай�

ства, определение того, ведет ли предполагаемая

сделка к изменению контроля над стратегичес�

ким предприятием, и связь с заявителем; тогда

как правительственная комиссия будет прини�

мать решение по существу о возможности приоб�

ретения иностранным инвестором контроля.

Предусмотрено, что решение будет приниматься

в течение трех месяцев со дня внесения ходатайст�

ва, с возможностью продления еще на три месяца.

Процесс подачи ходатайства и принятия реше�

ния включает следующие основные этапы:

(i) Подача в уполномоченный орган ходатайства

вместе с комплектом документов, перечислен�

ных в Законе о стратегических инвестициях.

Перечень представляемых документов имеет

сходство с перечнем документов, прилагае�

мых к ходатайству об антимонопольном со�

гласовании сделок по приобретению участия,

и включает, помимо прочего, учредительные

документы заявителя, информацию о группе

компаний заявителя, документы, удостоверя�

ющие условия планируемой сделки, и бизнес�

план в отношении приобретаемого стратеги�

ческого предприятия. 

(ii) Уполномоченный орган в первую очередь дол�

жен проверить, приведет ли предполагаемая

сделка к приобретению иностранным инвесто�

ром контроля над стратегическим предприя�

тием.  Если, по мнению уполномоченного ор�

гана, контроль не устанавливается, он возвра�

щает ходатайство иностранному инвестору,

который будет иметь возможность совершить

сделку не прибегая к получению согласия.  

Если установлен факт приобретения контроля,

уполномоченный орган должен приступить к

дальнейшим действиям, которые описаны ниже.

(iii) Уполномоченный орган направляет запрос в Фе�

деральную службу безопасности относительно

возможности возникновения угрозы обороне

страны и безопасности государства в результа�

те совершения предполагаемой сделки9.  

(iv) Параллельно уполномоченный орган должен

проверить стратегическое предприятие, о кото�

ром идет речь, на соответствие каким�либо из

двенадцати признаков, перечисленных в Зако�

не о стратегических инвестициях (в том числе

наличие у него лицензии на проведение работ

с использованием сведений, составляющих го�
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8 См. раздел «Иностранные государства, международные организации, а также находящиеся
под их контролем организации».
9 Федеральной службе безопасности также предоставлены определенные права проводить
следственные действия, необходимые для определения факта установления иностранными
инвесторами контроля над стратегическими предприятиями.
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сударственную тайну, или лицензии на осуще�

ствление кого�либо вида деятельности, имею�

щего стратегическое значение; поставка им

в течение пяти предшествующих лет продукции

(работ, услуг) по государственному оборонно�

му заказу; нахождение его в государственном

реестре естественных монополий или занятие

им доминирующего положения на рынке услуг

связи).

(v) В случае, если стратегическое предприятие

обладает лицензией на проведение работ

с использованием сведений, составляющих

государственную тайну, уполномоченный ор�

ган также направляет в межведомственную

комиссию по защите государственной тайны

запрос о проверке наличия международного

договора, на основании которого должност�

ные лица и работники иностранного инвесто�

ра могут быть допущены к таким сведениям.

(vi) После совершения указанных действий уполно�

моченный орган направляет в правительствен�

ную комиссию ходатайство, результаты соот�

ветствующих проверок и заключения, а также

свои собственные рекомендации о том, следу�

ет ли дать согласие.

(vii)Правительственная комиссия принимает окон�

чательное решение о предоставлении согла�

сия, отклонении ходатайства или предостав�

лении согласия, ограниченного определенны�

ми условиями.

В любом случае согласие предоставляется на оп�

ределенный срок:

а) за пределами которого совершение сделки

(действия) по приобретению контроля невоз�

можно;

б) в отношении определенного числа приобре�

таемых акций (долей участия)10.

Если согласие предоставляется на определен�

ных условиях, заявитель должен принять на себя

обязательства по обеспечению выполнения од�

ного или нескольких условий из перечня условий,

перечисленных в Законе о стратегических инвес�

тициях, которые в основном нацелены на сохра�

нение статус�кво стратегического предприятия

после изменения контроля, в частности на то,

чтобы стратегическое предприятие продолжило

выполнять свои функции и обязательства, отно�

сящиеся к безопасности страны11.

Согласование приобретения контроля отдано

на усмотрение правительственной комиссии: при

принятии решения комиссия не связана какими

бы то ни было рекомендациями уполномоченного

органа или положениями законодательства.  Ины�

ми словами, признано и закреплено, что решение

правительственной комиссии будет носить инди�

видуальный и скорее политический характер.

Получение согласия в соответствии с Законом

о стратегических инвестициях не отменяет

и не исключает получения других необходимых

согласований, например в соответствии с анти�

монопольным законодательством.

Последствия несоблюдения

Сделки, совершенные с нарушением Закона

о стратегических инвестициях,  ничтожны (по�

следствия ничтожных сделок, а именно взаим�

ная реституция, применяются только судом).

В ряде случаев государственные органы вправе

в судебном порядке добиваться: (i) лишения со�

ответствующего иностранного инвестора права

голоса на общем собрании акционеров (участни�

ков) стратегического предприятия и (ii) призна�

ния недействительными решений и сделок, при�

нятых или заключенных после незаконного при�

обретения контроля иностранным инвестором.

Заключение

Отныне необходимо будет учитывать ограничения

нового законодательства при структурировании

иностранных инвестиций и создании оффшорных

совместных предприятий.  При этом согласова�

ние сделок будет носить сугубо индивидуальный

и политический характер.

Сам факт принятия данных ограничений не уди�

вителен — во многих других юрисдикциях суще�

ствует подобное законодательство.

В общем и целом факт принятия Закона о страте�

гических инвестициях имеет позитивный харак�

тер в том смысле, что им установлены унифици�

рованные правила игры и законная процедура

получения политического согласия в отношении

стратегических инвестиций. Кроме того, в допол�

нение к контролю за иностранными инвестиция�

ми как таковыми новое законодательство пре�

следует вторую цель — ограничить осуществле�

ние российским капиталом своей хозяйственной

деятельности с использованием оффшорных

структур.
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10 Если планируемая сделка подразумевает получение контроля путем приобретения голосующих
акций (долей участия) стратегического предприятия.
11 Перечень включает, например, обязательство принимать меры по охране государственной тайны;
обязательство продолжать исполнение обязательств по государственном оборонному заказу и т.д.


