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УДК 336 
Т. Н. Данилова, М. Н. Ламоттке, О. Л. Гусева

Институциональные основы залога государственного имущества  
в Нижегородской области

Залоговые правоотношения являются важным фактором развития инвестиционных отноше-
ний, поскольку снижают оппортунистические риски кредитования и повышают степень доверия 
при трансакции. До 70% залогового фонда Нижегородской области участвует в реализации ин-
вестиционных и инновационных проектов региона. Институциональная среда залоговых правоот-
ношений региона развивается на протяжении последних 11 лет, однако ее текущее состояние не 
является идеальным. Несовершенство законодательной базы по залоговым правоотношениям с 
государственным имуществом ведет не только к информационной асимметрии, но и к недополу-
чению доходов государством от данных сделок. В статье проанализировано текущее состояние 
законодательной базы залога государственного имущества, рассмотрены основные этапы ее мо-
дернизации, выявлены очевидные положительные стороны и тенденции и недостатки, а также 
предложены и обоснованы мероприятия по изменению правовой базы, направленные на повышение 
эффективности залоговых финансовых правоотношений региона. 
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Степень инвестиционной активности эконо-
мических агентов и качество инвестиционного 
климата считаются одними из важных показа-
телей экономического развития государства. 
Зрелость институциональной среды — основа 
экономических отношений. Она обусловлена 
действующим законодательством, которое оп-
ределяет правовой режим инвестиционной де-
ятельности, т. е. формальные институты, уста-
навливающие правила игры, регламентирует 
принципы, особенности и механизм взаимоот-

ношений инвесторов с государственными орга-
нами, с одной стороны, и с субъектами хозяйс-
твенной деятельности — с другой. Значение 
институтов в рыночной экономике достаточно 
четко охарактеризовал Р. Коуз в своей нобелев-
ской лекции: «…Никакая мало-мальски осмыс-
ленная рыночная экономика невозможна без со-
ответствующих институтов» [10, c. 343]. 

Цель данной статьи — институциональный 
анализ реализации сделок по предоставлению в 
залог объектов государственной собственности.
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Институциональный анализ включает в себя 
несколько направлений, одним из которых явля-
ется выявление институциональных изменений. 
Проблема теоретического описания институци-
ональных изменений предполагает выявление 
агента изменений, условий протекания измене-
ний, причин, особенностей процесса. С разви-
тием рыночных отношений объектами граждан-
ско-правовых сделок становятся не только вещи, 
но и имущественные права. Необходимость пре-
доставления государственных гарантий для раз-
вития экономики любой страны, как правило, не 
ставится под сомнение. Интересен не сам факт 
существования залоговых правоотношений, а 
степень их регулирования. Эффективность фун-
кционирования экономики в значительной сте-
пени определяется надежностью прав, а также 
суммарной трансакционной стоимостью и вре-
менем совершаемых сделок. Неопределенность, 
в которой заключаются сделки, обуслов-
лена внутренними и внешними причинами. 
Внутренние источники неопределенности воз-
никают в поведении участников сделки в усло-
виях, когда невозможно или слишком дорого 
фиксировать и (или) проверить ряд поступков. 
Внешний источник неопределенности обуслов-
лен невозможностью предсказания открываю-
щихся возможностей, что создает предпосылки 
для проявлений оппортунизма.

Совершенствование формальных институтов 
создает предпосылки для развития экономичес-
ких, инвестиционных, и в том числе залоговых 
отношений, а также позволяет снизить уровень 
неопределенности и информационной асиммет-
рии залоговых сделок, а значит, снизить транс-
акционные издержки сделки. Несмотря на то что 
ежегодно около 70% объектов залогового фонда 
Нижегородской области становятся предметом 
залога в залоговых обязательствах третьих лиц, 

судебные прецеденты и экономические споры 
свидетельствуют о необходимости совершенс-
твования законодательства, регулирующего за-
логовые отношения. Для обоснования необходи-
мости совершенствования институциональной 
среды в Нижегородской области, определяющей 
условия предоставления в залог государствен-
ной собственности, рассмотрим основные доку-
менты, регламентирующие залоговые правоот-
ношения (рис. 1).

Закон Нижегородской области от 08.05.2003 г. 
№31-З регулирует возможность создания зало-
говых правоотношений как таковых, а также:

—	определяет возможные случаи залога объ-
ектов собственности области;

—	устанавливает перечень имущества, кото-
рое не может быть предметом залога;

—	утверждает уполномоченный орган по 
принятию решения о залоге объектов собствен-
ности области — Правительство Нижегородской 
области;

—	устанавливает порядок заключения за-
логовых сделок с объектами собственности 
области;

—	предоставляет полномочия органу по уп-
равлению государственным имуществом об-
ласти по учету подлежащих согласованию зало-
говых сделок с имуществом области, по форми-
рованию и ведению реестра объектов собствен-
ности области, предоставленных в залог.

Законом Нижегородской области от 
01.11.2007 г. № 145-З определена цель формиро-
вания залогового фонда: «Привлечение инвести-
ций в экономику области, реализация инвести-
ционных и инновационных проектов, программ 
социально-экономического развития области, 
областных целевых программ, участие в реали-
зации федеральных целевых программ, а также 
экономическая поддержка организаций реаль-

Рис. 1. Основные источники правового регулирования залоговых правоотношений в Нижегородской области
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ного сектора в условиях финансового кризиса» 
[4, ст. 4, п. 1]. Закон № 145-З уточняет назначение 
залогового фонда [4, ст. 4, п. 2], регулирует пра-
воотношения, связанные с порядком формиро-
вания, управления и использования залогового 
фонда, определяет порядок его формирования 
[4, ст. 5, п. 2], утверждает порядок предоставле-
ния объектов залогового фонда области для обес-
печения исполнения обязательств заемщиков 
перед кредиторами. Таким образом, на данный 
момент Правительство области по согласованию 
с Законодательным Собранием утверждает пе-
речень объектов. Кроме того, Правительство об-
ласти ежегодно представляет в Законодательное 
Собрание области информацию об использова-
нии залогового фонда. Управление залоговым 
фондом области возложено на уполномоченный 
орган — Министерство государственного иму-
щества и земельных ресурсов Нижегородской 
области. Правительство области также реше-
ние о предоставлении, либо об отказе в предо-
ставлении в залог объектов залогового фонда 
области. С момента вступления закона в силу и 
до момента внесения изменений, т. е. с 1 января 
2008 г. по 24 февраля 2009 г., предоставление в 
залог объектов залогового фонда области осу-
ществлялось на конкурсной основе. В настоя-
щее время на конкурсной основе осуществля-
ется предоставление объекта в залог только при 
наличии нескольких претендентов на один объ-
ект залогового фонда области. Правительство 
области принимает решение о проведении кон-
курса и утверждает порядок его проведения. 

С вступлением в силу закона № 145-З из-
менились критерии отбора заявок заемщиков  
(рис. 2).

Основания для отказа заемщику в рассмот-
рении его заявки на предоставление в залог 
объектов залогового фонда области указаны в 
исчерпывающем перечне (закон Нижегородской 
области №145-З):

—	непредставление заемщиком всех доку-
ментов, необходимых для рассмотрения его за-
явки, а также неправильное их оформление;

—	представление заемщиком недостоверной 
информации.

Перечень необходимых документов для пре-
доставления в залог объектов залогового фонда 
Нижегородской области определен постановле-
нием Правительства Нижегородской области от 
22.02.2008 г. №  50, который к настоящему мо-
менту неоднократно менялся. В редакции поста-
новления с изменениями от 13.03.2009 г. № 110 
уточнено требование о предоставлении пись-
менного подтверждения банка о возможности 
кредитования уже не инвестиционного проекта, 
а заемщика. В редакции от 05.06.2009 г. №371 
справка об отсутствии в отношении инвестора 
дела о банкротстве заменена документами, пре-
доставляемыми в налоговый орган, за последние 
три года и на последнюю отчетную дату с от-
меткой территориального органа Федеральной 
налоговой службы об их принятии. С отменой 
требования о предоставлении иных документов 
перечень стал исчерпывающим. На наш взгляд, 
в модернизации правовой базы есть как положи-
тельные, так и отрицательные стороны. 

Положительные стороны:
1.	 Уточнение требования о предоставлении 

письменного подтверждения банка о возмож-
ности кредитования инвестиционного или инно-
вационного проекта, так как кредит предостав-
ляется заемщику, а не проекту, следовательно, 
кредитуется заемщик, а не проект.

2.	 Отмена требования о предоставлении све-
дений об отсутствии в отношении инвестора 
дела о банкротстве, поскольку не был определен 
орган, который вправе выдавать такие справки, 
а судебные органы, призванные рассматри-
вать дела о банкротстве, такие справки давать 
неуполномочены.

3.	 Отмена требования о предоставлении 
иных документов, что значительно снижает воз-
можность для коррупции.

Отрицательные стороны модернизации пра-
вовой базы:

1.	 Исключение требования о предостав-
лении инвестиционного или инновационного 

Рис. 2. Критерии отбора заявок заемщиков
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проекта не позволяет в настоящее время опре-
делить экономическую и (или) социальную зна-
чимость проекта. Таким образом, утвержденный 
перечень документов не соответствует Закону 
Нижегородской области от 01.11.2007 г. № 145-З.

2.	 Отсутствие количественного показателя 
эффективности проекта для отбора заявок. На 
наш взгляд, конкретная норма эффективности, 
при которой объекты залогового фонда могут 
быть предоставлены в залог, позволит, во-пер-
вых, определить экономическую эффективность 
инвестиционного или инновационного проекта 
(в настоящее время он считается экономически 
эффективным при любом положительном ре-
зультате), во-вторых, точнее использовать огра-
ниченные ресурсы залогового фонда области. 
Данная мера сократит риск утраты объектов за-
логового фонда области в случае неисполнения 
инвестором своих обязательств по кредитному 
договору.

3.	 Отсутствие конкретного порядка расчета 
экономической эффективности проекта.

Законом №145-З уточнены источники фи-
нансирования оценки объектов залогового 
фонда области. Первоначальная оценка объек-
тов залогового фонда области осуществляется 
при их включении в состав залогового фонда 
области за счет средств областного бюджета. 
Окончательная оценка объектов залогового 
фонда области проводится при заключении до-
говора о залоге, расходы при этом оплачивает 
заемщик.

Законом установлено ограничение на исполь-
зование всех объектов залогового фонда области 
для залогового обеспечения по одному или не-
скольким взаимосвязанным обязательствам, что 
необходимо учитывать при принятии решения 
о залоговой сделке. Кроме того, с 24.02.2009 г. 
предоставление в залог объектов залогового 
фонда области осуществляется на безвозмезд-
ной основе, что является экономически нецеле-
сообразной сделкой для государства, а также не 
только снижает степень экономической ответс-
твенности заемщика за результаты сделки, но 
и повышает оппортунистический риск. В этой 
связи предоставление объектов государственной 
собственности в залог представляется высоко-
рисковой операцией, поскольку государство:

1)	 предоставляет залог на безвозмездной 
основе;

2)	 не устанавливает требование к уровню 
экономической эффективности проекта;

3)	 не оценивает экономическую эффектив-
ность проекта;

4)	 гарантирует проекты, не имеющие соци-
альной значимости;

5)	 предлагает в качестве гарантии объекты 
государственной собственности;

6)	 не требует от инвестора наличия обеспе-
чения возврата кредита.

Вышесказанное ставит под сомнения рыноч-
ность используемого в данном случае механизма 
и право на осуществление подобных операций.

В мировой практике государство, как пра-
вило, предоставляет денежные гарантии при ре-
ализации инвестиционных проектов. Например, 
в США действует программа поддержки малого 
бизнеса при помощи предоставления залогового 
счета в банке, выдавшем кредит. При этом су-
ществует плата за предоставленную гарантию, 
составляющая 1–3% от размера гарантии. Кроме 
того, государство не обеспечивает 100%-ную га-
рантию, повышая заинтересованность бизнес 
стороны к погашению кредита. 

На наш взгляд, необходимо дополнить меха-
низм залога государственного имущества эконо-
мическими стимулами:

1)	 ввести плату за предоставление залога;
2)	 ужесточить отбор проектов, по кото-

рым предоставляется залог государственного 
имущества;

3)	 ввести не только количественные нормы 
экономической эффективности, но и порядок их 
расчета;

4)	 повысить приоритетность реализации 
проектов с высокой социальной или инноваци-
онной составляющей;

5)	 предусмотреть повышенную заинтересо-
ванность инвестора к погашению кредита.

По мнению авторов, модернизация законо-
дательной базы может в этой связи выглядеть 
следующим образом. Действующим законода-
тельством в случае неисполнения заемщиком 
обеспеченных залогом обязательств в целях 
предотвращения утраты имущества залогового 
фонда не предусмотрено право субъекта РФ по-
гасить задолженность за заемщика денежными 
средствами. Таким образом, государственное 
имущество может быть реализовано в обход 
Федерального закона РФ от 21.12.2001 г. №178-
ФЗ «О приватизации государственного и му-
ниципального имущества», устанавливающего 
запрет на отчуждение государственного иму-
щества другими способами, не установленными 
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данным законом. По мнению авторов, с учетом 
данной особенности необходимо предусмотреть 
как в федеральном, так и в региональном зако-
нодательстве возможность погашения субъек-
том РФ долгового обязательства, обеспеченного 
залогом из объектов залогового фонда, денеж-
ными средствами, а также определить источник 
получения денежных средств.

На наш взгляд, в настоящее время право за-
логодателя — третьего лица недостаточно за-
щищено, и необходимо предоставить третьему 
лицу, являющемуся залогодателем, дополни-
тельные гарантии для снижения его рисков. 
Данное предложение целесообразно учесть, не-
смотря на то, что ст. 350 ГК РФ, регулирующая 
порядок реализации заложенного имущества, 
предоставляет право должнику и залогодателю, 
являющемуся третьим лицом, в любое время 
до продажи предмета залога прекратить обра-
щение взыскания на предмет залога путем ис-
полнения обеспеченного залогом обязательства 
или его части, исполнение которой просрочено. 
Правовое нововведение можно отразить, пре-
дусмотрев, в Гражданском кодексе РФ новую 
статью 3471 «Защита залогодателем — третьим 
лицом своих прав на предмет залога» следую-
щего содержания:

1.	 В случае неисполнения должником обес-
печенного третьим лицом обязательства зало-
годержатель обязан до реализации предмета за-
лога предложить залогодателю — третьему лицу 
погасить задолженность должника в пределах 
рыночной стоимости заложенного имущества, 
определенной в порядке, установленном законо-
дательством Российской Федерации об оценоч-
ной деятельности.

2.	 Залогодатель — третье лицо, не являю-
щееся должником по обеспеченному залогом 
обязательству, в целях предотвращения утраты 
заложенного имущества вправе погасить за-
долженность должника в пределах рыночной 
стоимости заложенного имущества, определен-
ной в порядке, установленном законодатель-
ством Российской Федерации об оценочной 
деятельности. 

3.	 Реализация заложенного имущества зало-
годержателем возможна только после получения 
отказа залогодателя — третьего лица от права 
погашения задолженности должника.

В связи с внесением в Гражданский кодекс 
РФ данной нормы права потребуется уточнение 
следующих норм Гражданского кодекса РФ:

1.	 В п. 4 ст. 348 необходимо исключить слова 
«являющийся третьим лицом залогодатель».

2.	 П. 2 ст. 349 дополнить следующими сло-
вами: «при условии, если третье лицо являю-
щееся залогодателем, отказалось от права пога-
шения задолженности должника, предоставлен-
ного ст. 347 1 настоящего кодекса».

3.	 В п. 5 ст. 350 исключить слова «залогода-
тель, являющийся третьим лицом».

Кроме того, необходимо внести изменения 
и в Закон РФ от 29.05.1992 г. № 2872-1 «О за-
логе», включив п. 13 в ст. 24 следующее: «В 
случае если залогодателем является третье 
лицо, залогодержатель обязан до реализации 
предмета залога предложить залогодателю по-
гасить задолженность должника в пределах 
рыночной стоимости заложенного имущес-
тва, определенной в порядке, установленном 
законодательством Российской Федерации об 
оценочной деятельности. В случае отказа за-
логодателя от погашения задолженности долж-
ника обращение взыскания на предмет залога 
осуществляется в соответствии с законом или 
договором».

В Федеральный закон РФ от 16.07.98 № 102-
ФЗ «Об ипотеке (залоге недвижимости)» необ-
ходимо внести следующие изменения:

1.	 В п. 2 ст. 55 Закона включить абзац 2 сле-
дующего содержания: «В случае если залого-
дателем является третье лицо, залогодержатель 
обязан до реализации предмета залога предло-
жить залогодателю погасить задолженность 
должника в пределах рыночной стоимости за-
ложенного имущества, определенной в порядке, 
установленном законодательством Российской 
Федерации об оценочной деятельности. В слу-
чае отказа залогодателя от погашения задолжен-
ности должника обращение взыскания на пред-
мет ипотеки осуществляется в соответствии с 
законом или договором. В случае если предме-
том залога является государственное или муни-
ципальное имущество, и залогодатель отказался 
от погашения задолженности должника, то иму-
щество реализуется на основании решения суда 
с торгов».

2.	 Абзацы 2, 3, 4 ст. 55 Закона считать соот-
ветственно абзацами 3, 4, 5.

3.	 Абзац 3 ст. 55 Закона дополнить предло-
жением: «Если залогодателем является третье 
лицо, то залогодержатель вправе оставить зало-
женное имущество за собой в случае отказа за-
логодателя от погашения задолженности  долж-
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ника в пределах рыночной стоимости предмета 
ипотеки».

4.	 В подпункте 8 п. 5 ст. 55 Закона словосо-
четание «государственной или муниципальной 
собственности» заменить на словосочетание 
«хозяйственном ведении».

Предложенные изменения законодательства 
не только снизят информационную асимметрию 
залоговой сделки, но и позволят учесть инте-
ресы субъекта РФ, выступающего в залоговых 
отношениях залогодателям по обязательствам 
третьих лиц. По действующему законодательс-
тву такое имущество должно реализовываться 
на основании судебного решения только с тор-
гов. Однако субъект РФ в силу специфики фор-
мирования своего бюджета не может принять 
участие в торгах по реализации предмета залога 
наравне с другими коммерческими организаци-
ями, что, соответственно, ставит его в неравное 
положение по отношению к другим участникам 
гражданского оборота.

Для реализации предложенных изменений 
в гражданское законодательство необходимо 
внести изменения и в Бюджетный кодекс РФ. 
Принимая во внимание, что при реализации 
права субъекта РФ на погашение задолженности 
должника соблюдается принцип безвозмезд-
ности и безвозвратности денежных средств, не-
обходимо изменить либо ст. 78 Бюджетного ко-
декса РФ (регулирует предоставление субсидий 
юридическим лицам, индивидуальным предпри-
нимателям, физическим лицам — производите-
лям товаров, работ, услуг), либо ст. 81 данного 
Кодекса (регулирует создание резервных фон-
дов исполнительных органов государственной 
власти местных администраций). 

Перечисленные изменения в федеральном за-
конодательстве потребуют корректировки пра-
вовой базы и на региональном уровне. В случае 
изменения ст. 81 Бюджетного кодекса РФ сле-
дует внести изменения в Закон Нижегородской 
области от 05.03.2012 г. № 17-З «О резерв-
ном фонде Нижегородской области». В закон 
Нижегородской области от 01.11.2007 г. № 145-З 
«О залоговом фонде Нижегородской области» 
предлагаем включить дополнительную ста-
тью (например, восстановить ст. 10 с новым 
содержанием): 

1.	 В случае если должник не исполнил обяза-
тельство, обеспеченное залогом объектов зало-
гового фонда, залогодержатель обязан до реали-
зации предмета залога предложить залогодателю 

погасить задолженность должника в пределах 
рыночной стоимости заложенного имущества, 
определенной в порядке, установленном законо-
дательством Российской Федерации об оценоч-
ной деятельности. 

2.	 В случае отказа залогодателя от погашения 
задолженности должника обращение взыскания 
на объект залогового фонда осуществляется в со-
ответствии с действующим законодательством».

Кроме того, необходимо предусмотреть в ст. 
7 Закона Нижегородской области «О залоговом 
фонде Нижегородской области» дополнитель-
ный пункт, устанавливающий обязанность заем-
щика по предоставлению сведений о погашении 
кредита, обеспеченного залогом из объектов 
залогового фонда, с отметкой банка не реже 1 
раза в квартал. Данное нововведение позволит 
уполномоченному органу — министерству госу-
дарственного имущества и земельных ресурсов 
Нижегородской области проводить анализ зало-
говых правоотношений, обеспеченных за счет 
объектов залогового фонда и в случае их неис-
полнения предусмотреть в законе о бюджете на 
соответствующий год денежные средства, пред-
назначенные для погашения кредита за заем-
щика. Предложенные изменения повысят про-
зрачность залоговой сделки, а, следовательно, и 
ее эффективность.

В целях дальнейшего совершенствования 
законодательства, на наш взгляд, необходимо 
отменить п. 2 ч. 5 ст. 7 закона № 145-З, со-
гласно которому основанием для отказа за-
емщику в рассмотрении его заявки является 
предоставление им недостоверной информа-
ции. Действующее законодательство, а также 
меры по его совершенствованию направлены 
на сохранение коммерческой тайны и невме-
шательство в коммерческую деятельность хо-
зяйствующих субъектов. Как федеральным, 
так и региональным законодательством не пре-
дусмотрена обязанность государственных ор-
ганов, имеющих достоверную информацию о 
заемщике, предоставлять такую информацию 
залогодателю. Таким образом, на наш взгляд, 
указанная норма носит лишь декларативный 
характер, и не направлена на регулирование за-
логовых правоотношений. 

Таким образом, вносимые изменения должны 
быть направлены на упрощение процедуры за-
лога, что ускорит развитие и повысит информа-
тивность процедуры залоговых отношений. 
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T. N. Danilova, M. N. Lamottke, O. L. Guseva

Institutional framework of state property pledge in nizhniy Novgorod Rregion
Collateral legal relations are an important factor of the investment process development. They reduce opportunistic loan risks 

and increase partners’ confidence within the transaction. The mortgage fund of Nizhniy Novgorod region is nowadays involved in the 
implementation of investment and innovation projects up to 70%. Although the institutional environment of regional collateral relation 
has drastically improved in the last 11 years, the current status is far away from the ideal. Imperfect legal framework of collateral legal 
relations with the public property leads not only to information asymmetry, but also to a reduced states’ income from these transactions. 
The paper analyzes the current legislative pledge of state property, describes the main steps of its modernization, identifies the positive 
aspects and trends, as well as deficiencies, provides and gives a proof of necessary legal framework changes aimed at collateral financial 
relations efficiency improvement in the region.

Keywords: institutionalism, institute, deal, transaction, information asymmetry, collateral, real estate, state property
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