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управленческое право5
е.г. Дорохина

эФФективНОсть гОсуДарствеННОгО управлеНия  
в сФере баНкрОтства

Эффективность государственного управления 
в сфере банкротства  проявляется через до-
стигнутые социально-экономические резуль-

таты объектом управления, выражающиеся в коли-
чественных и качественных показателях. Основной 
количественный показатель результативности про-
цедур банкротства выражен в процентном соотно-
шении требований кредиторов, получивших удов-
летворение  за счет имущества должника, к общему 
количеству требований, подлежащих удовлетворе-
нию к началу расчетов с кредиторами. 

Указанный показатель достигает своего макси-
мального значения при восстановлении платежеспо-
собности в реабилитационных процедурах банкрот-
ства, поскольку в этом случае требования кредито-
ров удовлетворяются в полном объеме. Ниже мак-
симума данный показатель имеет значение в случае 
заключения мирового соглашения, так как сумма 
требований кредиторов снижается за счет скидок с 
долга, рассрочек и отсрочек платежа. В процедуре 
конкурсного производства погашение требований 
кредиторов в полном объеме, как правило, не про-
изводится, требования подлежат удовлетворению на 
принципах соразмерности, очередности и пропорци-
ональности.

Таким образом, интересы кредиторов в наиболь-
шей степени получают свое удовлетворение в реа-
билитационных процедурах. Восстановление плате-
жеспособности должника влияет и на качественные 
показатели, выражающиеся:
–– на микроуровне — в стабилизации финансового 

положения конкретного должника (сохранении 
его бизнеса, занятости трудового коллектива, не-
прерывности связей с контрагентами пр.);

––  на макроуровне — в устойчивости имуществен-
ного оборота и положительной динамике соци-
ально-экономического развития общества.

Между тем статистика рассмотрения арби-
тражными судами дел о банкротстве1 показывает 
низкий процент дел, прекращенных в связи с по-
гашением задолженности в процедуре финансово-
го оздоровления (в 2011 г.  количество таких дел 
составляло 7,4% от общего числа дел, по которым 
вводилась процедура финансового оздоровления), 
а также дел, прекращенных в связи с восстановле-
нием платежеспособности в процедуре внешнего 
управления (в 2011 г. количество таких дел состав-
ляло 1,3% от общего числа дел, по которым вводи-
лась процедура внешнего управления). В общем 
масштабе количество дел, прекращенных в связи 
выходом должника из кризиса, ничтожно мало. В 
2011 г. лишь 7 дел прекращено в связи с погашени-
ем задолженности в процедуре финансового оздо-
ровления и 13 дел прекращено в связи с восстанов-
лением платежеспособности должника в процедуре 
внешнего управления. Такие цифры свидетельству-
ют о крайне низкой эффективности реабилитаци-
онных процедур банкротства. 

На наш взгляд, причины неэффективности при-
менения реабилитационных процедур банкротства 
кроются не только в финансовой неспособности боль-
шей части должников восстановить неплатежеспо-
собность (процедура внешнего управления в 2011 г. 
вводилась в 986 случаях, что свидетельствует о на-
личии потенциальной возможности реабилитации 
должников, установленной данными анализа их фи-
нансового состояния). 

Одной из причин такого положения является низ-
кая эффективность правового обеспечения управле-
ния в системе банкротства, тогда как право призвано 
быть «соучастником» управления и могучим рыча-

1 См.: Справка ВАС РФ о рассмотрении арбитражными 
судами РФ дел о несостоятельности (банкротстве) в 2008- 
2011 гг. // Официальный сайт Высшего Арбитражного Суда 
РФ. www.arbitr.ru



27

Управленческое право

гом, средством регулирования важнейших отноше-
ний и сфер, отраслей управления2. 

Модель национальной экономики формирует по-
требность в той или иной направленности правового 
регулирования банкротства. В.В. Степанов выделяет 
три варианта систем регулирования несостоятель-
ности. Первый (концепция Манфреда Бальца) заклю-
чается в создании механизмов эффективного рас-
пределения максимизированных активов должника. 
Для второго характерно эффективное распределение 
активов и защита кредитного обращения (английская 
система). Третий вариант (американская, француз-
ская, российская системы) предполагает эффектив-
ное распределение имущества должника и выполне-
ние макроэкономических функций3. 

Соответственно этим вариантам в юридической 
литературе принято выделять продолжниковую, про-
кредиторскую и нейтральную модели построения 
конкурсного законодательства. 

Первая модель в качестве приоритета предпола-
гает реабилитацию должника, включение должника 
в процесс управления банкротством и определен-
ное ограничение прав кредиторов. Вторая, напро-
тив, предусматривает некоторое «ущемление» прав 
должника, его немедленное отстранение от управле-
ния, приоритет интересов кредиторов. Третья модель 
представляет собой компромисс между интересами 
должника и кредиторов за счет выработки оптималь-
ного механизма управления в системе банкротства, 
позволяющего на структурно-функциональном уров-
не сбалансировать применение субъектами установ-
ленного законом набора правовых средств. Такая мо-
дель представляется наиболее разумной и именно к 
построению такой модели стремится российский за-
конодатель, совершенствуя  законодательство о бан-
кротстве. 

Обратная связь между процессом банкротства и 
системой экономических отношений в обществе по-
зволяет определить, какое влияние банкротство ока-
зывает на макроэкономические показатели. С одной 
стороны банкротство отдельных организаций  приво-
дит к оздоровлению экономики, поскольку:
1. Нишу неэффективного хозяйственного субъекта 

занимает конкурент, обладающий рядом преиму-
ществ, которые позволили ему остаться состоя-
тельным в условиях, когда предприятие-балласт 
оказалось банкротом;

2 См.: Тихомиров Ю.А. Управление на основе права. – М., 
2007. – С. 9.
3 См.: Степанов В.В. Несостоятельность (банкротство) в 
России, Франции, Англии, Германии. – М., 1999. – С. 24.

2. Процесс банкротства позволяет осуществить до-
полнительный вывод на рынок денежных и иму-
щественных активов предприятия-должника, что 
позволяет кредиторам получить свою кредитную 
массу хотя бы частично и расширить собствен-
ную финансово-хозяйственную деятельность;

3. Государство, как кредитор должника, пополняет 
бюджеты различных уровней за счет получения 
части конкурсной массы;

4. Актуализируется проведение реорганизации ор-
ганизации-должника, его финансовой реструкту-
ризации, повышение качества управления, смена 
«неэффективных» собственников4.
Кроме того, институт банкротства выполняет 

ориентирующую функцию для всех структур эконо-
мики, поскольку «лишь относительно небольшое ко-
личество должников и предприятий становятся несо-
стоятельными, однако все участники рынка должны 
соизмерять свои экономические действия с нормами 
института несостоятельности» (Манфред Бальц)5.

С другой стороны процесс банкротства не по-
зволяет избежать целого спектра сопутствующих 
проблем: распада трудового коллектива как единой 
социальной общности работников, безработицы, уве-
личения вероятности социальных конфликтов.

В целях преодоления негативных тенденций го-
сударство вырабатывает антикризисную политику, 
позволяющую обеспечить баланс частных и публич-
ных интересов.

В экономической литературе выделяются типы 
государственной антикризисной политики: пассив-
ная защитная, пассивная наступательная, активная 
защитная, активная наступательная6. При проведении 
пассивной защитной антикризисной политики госу-
дарство ограничивается осуществлением контроля за 
применением законодательства и противодействием 
возникновению «ложных» банкротств и использо-
ванию института банкротства в корыстных целях. 
Наступательная пассивная антикризисная политика 
дополнительно предполагает содействие росту эконо-

4 См.: Попов Д.В. Государственное регулирование процес-
сов банкротства в национальной экономике: Дис… канд. эко-
ном. наук. – М., 2003. – С. 42; Белобрагина Н.Б. Банкротство 
как институт рыночной экономики: Дис. … канд. эконом. 
наук. – М., 2004. – С. 32.
5 Цит. по: Трушников C.C.  Возбуждение производства 
по делам о несостоятельности в Федеративной Республике 
Германии: Автореф. дис. … канд. юрид. наук. –  Екатеринбург, 
2003. – С. 16.
6 См.: Чонаева Г.В. Регулирование процедур банкротства 
предприятий как элемент антикризисной политики государ-
ства: Дис. … канд. эконом. наук. – М., 2004. – С. 121.
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мической активности и предоставление возможности 
реабилитации, но не ставит целью воздействовать на 
конкретные отношения (США). Активная защитная 
антикризисная политика направлена на осуществле-
ние конкретных мероприятий, позволяющих сгла-
дить социальные последствия применения процедур 
банкротства, а также на осуществление протекци-
онистской защиты отечественного производителя. 
Активная наступательная антикризисная политика 
осуществляется посредством значительного влияния 
государства на решения экономических субъектов 
(Япония, Германия). 

Для Российской Федерации предлагается исполь-
зовать активную наступательную модель антикри-
зисной политики, позволяющую создать условия для 
сокращения убыточных предприятий и роста произ-
водства в экономике в целом. В связи с этим государ-
ству отводится значительная роль в регулировании 
процессов несостоятельности.

Российский законодатель в последнее десятиле-
тие последовательно расширял спектр мер и спосо-
бов восстановления платежеспособности должника, 
как за счет собственных ресурсов должника и тре-
тьих лиц, так и государства. Среди правовых средств 
управляющего воздействия, направленных на цели 
реабилитации должника, необходимо выделить меры 
по восстановлению платежеспособности, применяе-
мые органами исполнительной власти в отношении 
отдельных социально- и экономически значимых ка-
тегорий должников. Указанные меры предполагают 
контроль за финансовым состоянием указанных ор-
ганизаций и оперативное реагирование в случае на-
личия признаков несостоятельности.

Между тем неравномерность охвата государ-
ственным управлением отдельных сфер экономики 
позволяет критически оценить попытки законодателя 
обеспечить публичный интерес в делах о банкрот-
стве. В зоне особого внимания государства находятся 
стратегические, финансовые и кредитные организа-
ции. В то время как в отношении не менее значимых 
в социальном и экономическом плане градообразую-
щих организаций, субъектов естественных монопо-
лий, организаций — застройщиков государственное 
управление сводится лишь  к процессуальному уча-
стию органов исполнительной власти в деле о бан-
кротстве.

Например, в качестве мер по предупреждению 
банкротства стратегических организаций (предпри-
ятий) Закон о банкротстве7 предусматривает дей-
ствия Правительства РФ, связанные с реорганизаци-

7 СЗ РФ. – 2002. – № 43. – Ст. 4190.

ей должника, погашением и реструктуризацией его 
задолженности8. 

В отношении финансовых организаций (стра-
ховых организаций, профессиональных участников 
рынка ценных бумаг, негосударственных пенсион-
ных фондов, управляющих компаний инвестицион-
ных фондов, паевых инвестиционных фондов и него-
сударственных пенсионных фондов) предусмотрены 
не только предупредительные, но и пресекательные 
меры, применяемые федеральными органами испол-
нительной власти — контрольными органами. Среди 
них: изменение структуры активов и пассивов фи-
нансовой организации, введение временной адми-
нистрации и отстранение органов управления от ис-
полнения обязанностей, реорганизация финансовой 
организации и т.д.

Аналогичный круг мер по предупреждению бан-
кротства кредитных организаций предусмотрен За-
коном о банкротстве кредитных организаций, Феде-
ральным законом от 27 октября 2008 г. № 175-ФЗ. 

Такие меры осуществляются как самим должни-
ком, так и Банком России и Агентством по страхова-
нию вкладов. Важен и тот факт, что Банк России9 не 
только контролирует сам процесс финансового оздо-
ровления кредитной организации, но и инициирует 
этот процесс на основе собственного мониторинга 
платежеспособного состояния кредитных организа-
ций.

Представляется необходимым унифицировать 
подход к осуществлению мер по предупреждению 
банкротства всех социально- и экономически  зна-
чимых категорий должников и предусмотреть в от-
ношении градообразующих организаций, субъектов 
естественных монополий и организаций — застрой-
щиков круг мер по предупреждению банкротства, 
аналогичный установленному законом в отношении 
стратегических организаций. Это касается, напри-
мер, мер, связанных с мониторингом финансового 
состояния должника, его реорганизации, реструкту-
ризации задолженности и пр.

8 См. также: Постановление Правительства РФ от 22 мая 
2006 г. № 301 «О реализации мер по предупреждению бан-
кротства стратегических предприятий и организаций, а так-
же организаций оборонно-промышленного комплекса» //  
СЗ РФ. – 2006. – № 22. – Ст. 2333; Постановление 
Правительства РФ от 21 декабря 2005 г. № 792 «Об органи-
зации проведения учета и анализа финансового состояния 
стратегических предприятий и организаций и их платеже-
способности» // СЗ РФ. – 2005. – № 52 (ч. 3). – Ст. 5754.
9 Банк России  осуществляет свои функции независимо от 
других государственных органов, занимая особое место в го-
сударственном устройстве.
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Следует отметить, что вне сферы государствен-
ного управления остаются и «обычные» должники, 
постоянный мониторинг их финансового состояния в 
настоящее время не проводится. В связи с этим пред-
лагается расширить сферу деятельности Правитель-
ства РФ и возложить на него координацию органов 
исполнительной власти, в том числе региональных, 
по вопросам мониторинга неплатежеспособности 
всех организаций с целью оперативного принятия 
мер по предупреждению банкротства (изменение п. 1 
ст. 29 Закона о банкротстве).

Оценивая эффективность государственного 
управления в соответствии с критерием оптимально-
сти организационной и функциональной структуры 
управления, следует отметить необоснованность воз-
ложения на Росреестр функций органа по контролю 
(надзору)10. Предметом деятельности органа по контро-
лю (надзору) является соблюдение саморегулируемы-
ми организациями арбитражных управляющих (СРО) 
требований законодательства и иных нормативных 
актов, ведение единого реестра СРО и сводного госу-
дарственного реестра арбитражных управляющих, во-
просы исключения СРО из единого государственного 
реестра, возбуждения дел об административных пра-
вонарушениях в отношении арбитражного управляю-
щего и должностных лиц СРО.

Концепция реформирования системы федераль-
ных органов исполнительной власти предполагала 
разделение исполняемых ими нормотворческих, кон-
трольно-надзорных и организационно-хозяйствен-
ных функций по различным органам исполнительной 
власти. 

Первая группа функций возложена на феде-
ральные министерства, вторая группа — на феде-
ральные службы, третья группа — на федеральные 
агентства.

Минэкономразвития РФ является федеральным 
органом исполнительной власти, осуществляющим 
функции по выработке государственной политики и 
нормативно-правовому регулированию в сфере не-
состоятельности (банкротства) и финансового оздо-
ровления (регулирующим органом в соответствии с 
Законом банкротстве). 

 Поскольку Минэкономразвития РФ не вправе 
осуществлять в установленной сфере деятельности 
функции по контролю (надзору), правоприменитель-

10 В соответствии со ст. 2 Закона о банкротстве органом 
по контролю (надзору) является федеральный орган испол-
нительной власти, уполномоченный Правительством РФ 
на осуществление функций по контролю (надзору) за дея-
тельностью саморегулируемых организаций арбитражных 
управляющих.

ные функции были возложены Правительством РФ на 
Федеральную службу государственной регистрации, 
кадастра и картографии (Росреестр), находящуюся в 
ведении Минэкономразвития РФ.

Вместе с тем согласно Указу Президента РФ от  
25 декабря 2008 г. в сферу деятельности Росреестра 
входит организация единой системы государственно-
го кадастрового учета недвижимости и государствен-
ной регистрации прав на недвижимое имущество 
и сделок с ним, а также инфраструктуры простран-
ственных данных РФ.

Как видим круг функций, очерченный Прези-
дентом РФ, не включает осуществление контрольно-
надзорных функций в сфере банкротства, поскольку 
основной вид деятельности Росреестра никак «не со-
прягается» с деятельностью в области несостоятель-
ности.  

По всей вероятности такое положение дел вызва-
но отсутствием в структуре Минэкономразвития РФ 
подходящей федеральной службы, а также тем фак-
том, что Росреестр частично является правопреем-
ником Федеральной регистрационной службы, ранее 
осуществлявшей контроль (надзор) в сфере банкрот-
ства. 

Представляется, что функции контроля (надзора) 
в области банкротства несвойственны Росреестру в 
силу несоответствия основного предназначения ука-
занной службы (ведение регистрационной деятельно-
сти с объектами недвижимости) целям и задачам ор-
гана по контролю (надзору), установленным Законом 
о банкротстве.

В связи с изложенным предлагается вновь вер-
нуться к созданию Федеральной службы по финансо-
вому оздоровлению и банкротству.

В заключение хотелось бы отметить, что тре-
бования к проведению государственной политики 
в сфере финансового оздоровления и банкротства, 
изложенные в ст. 29 Закона о банкротстве, носят 
декларативный характер и требуют конкретиза-
ции. Для этого, на наш взгляд, необходимо законо-
дательно закрепить цель правового регулирования 
института банкротства, которую можно сформу-
лировать как установление правил, позволяющих 
обеспечить максимальное удовлетворение требо-
ваний кредиторов несостоятельного должника на 
принципах очередности и пропорциональности с 
учетом интересов общества в стабильности имуще-
ственного оборота.
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