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WRITTEN INSTRUCTIONS TO REPRESENTATIVES 
OF THE STATE AS A FORM OF REALIZING 
SHAREHOLDER’S RIGHTS

Государство значительно более сложный акционер, нежели ка-
кое-либо юридическое или физическое лицо. Это существенно за-
трудняет процесс управления организациями. Российская Феде-
рация и регионы как акционеры вводят дополнительные нормы, 
бюрократизирующие и удлиняющие цепочку в принятии решений. 
В настоящем научной работе пойдет речь о таком институте как 
письменные указания или директивы. Они выдаются представите-
лям государства для голосования на общих собраниях акционеров 
и заседаниях советов директоров (наблюдательных советах). 
Взгляды публично-правовых образований касательно содержания 
директив отличаются. В чем именно будет раскрыто в статье. Также 
в труде пойдет речь о плюсах и минусах директивного голосования.

Ключевые слова: акционерное общество, акционерное обще-
ство с государственным участием, права акционера, директивы, 
письменные указания.

The state is a much more complicated shareholder than any legal 
entity and individual. This significantly obstruct the process of gover-
nance of organizations. The Russian Federation and Russian regions, as 
shareholders, introduce additional rules that bureaucratize and length-
en the chain of decision-making. In this scientific work we will talk about 
such an institution as written instructions or directives. They are issued 
to state representatives for voting at general meetings of shareholders 
and meetings of boards of directors (supervisory boards). The views of 
public law entities regarding the content of directives differ. How exactly 
they differ will be disclosed in this article. We will also talk about the pros 
and cons of directive voting.

Keywords: joint-stock company, joint-stock company with state 
participation, shareholder’s rights, directives, written instructions.

Государство в России на протяже-
нии большей части своей истории 
играет ключевую роль в экономике. 
Это, в частности, происходит через 
деятельность акционерных обществ. 

Несмотря на активную приватизацию, 
во владении федерального центра и 
регионов остается довольно суще-
ственное число акций обществ само-
го различного масштаба [7] – от ги-
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гантских холдингов, доминирующих в 
своих отраслях до небольших сельхоз 
организаций без стада / земель или 
научно-исследовательских институ-
тов без ученых, сдающих остатки по-
мещений в аренду.

Вне зависимости от масштабов 
деятельности и профиля всеми госу-
дарственными акционерными обще-
ствами необходимо управлять, при-
чем желательно эффективно. 

Несмотря на то, что законодатель-
ство уравнивает в гражданских пра-
воотношениях федеральный центр / 
субъекты федерации с гражданами и 
юр. лицами (п. 1 ст. 124 ГК РФ [1]), 
сам акционер-государство дополни-
тельно к гражданскому законодатель-
ству регламентирует порядок осу-
ществления своих акционерных прав.    

В силу того, что государство - это 
совокупность госорганов и госслужа-
щих, среди которых распределены 
полномочия акционера, то необходи-
мо постоянно думать о контроле. Во 
многом это и стало причиной появле-
ния директив.

Директивы – представляют собой 
письменные указания, выдаваемые 
представителям государства, упол-
номоченным на то органом исполни-
тельной власти. Как правило, таковым 
выступает министерство (агентство, 
комитет) имущества. На федераль-
ном уровне для большинства акцио-
нерных обществ письменные указа-
ния изготавливает Росимущество. 
Для отдельных организаций – Прави-
тельство РФ, Минобороны России, 
Управление делами Президента РФ, 
иные органы исполнительной власти.

Директивы можно разделить на те, 
что выдаются для голосования на об-
щем собрании акционеров и заседа-
нии совета директоров. По причине 
большего числа заседаний коллеги-
ального органа управления в сравне-
нии с общими собраниями, значи-
тельно чаще встречаются директивы, 
адресованные членам совета дирек-
торов.

Обязанность голосования по ди-

рективам представителям государ-
ства закрепляется в соответствующих 
нормативных правовых актах: для фе-
деральных – в акте Правительства РФ 
(п. 16 положения об управлении нахо-
дящимися в федеральной собствен-
ности акциями… [3]), для столичных 
обществ постановлением московско-
го правительства (положение о по-
рядке взаимодействия органов ис-
полнительной власти… [4]) и т.п.

Важно отметить, что представи-
тель государства обязан вне зависи-
мости от своего личного мнения, 
ощущения и видения ситуации голо-
совать именно так, как сказано в 
письменных указаниях. Подобное по-
ложение дел конфликтует с нормами 
профильного закона. Так члены сове-
та директоров должны действовать в 
интересах общества, осуществлять 
свои права и исполнять обязанности 
добросовестно и разумно (п. 1 ст. 71 
[2]). Более того, они несут ответ-
ственность за причиненные акцио-
нерному обществу убытки (п. 2 ст. 71 
[2]). Тем самым, создается ситуация, 
когда, с одной стороны, член коллеги-
ального органа обязан голосовать по 
директивам, с другой, руководству-
ясь интересами организации, не го-
лосовать в соответствии с ними в слу-
чае, когда они не идут ей на пользу.

Ситуации, в которых членам сове-
тов директоров приходится выбирать 
между: 1) формальным следованием 
документу и наличием в будущем ве-
роятности привлечения к субсидиар-
ной ответственности; 2) голосовани-
ем вопреки директивам идя на кон-
фликт с представителями госоргана, 
выдавшего такие указания, но отстаи-
ванием интересов организации.

Описанный вариант с подобной 
дилеммой возникает не так редко. 
Основной причиной появления по-
добного уже упомянутая выше непер-
сонализированность акционера-го-
сударства. К сожалению, среди мно-
гочисленных госслужащих встреча-
ются люди, действующие в собствен-
ных корыстных интересах или пытаю-
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щиеся протолкнуть решения в инте-
ресах 3-х лиц. Директивы могут выда-
ваться, например, на: одобрение 
крупной сделки по невыгодным для 
общества условиям; продажу объекта 
недвижимости по заниженной цене 
или его обременение; избрание весь-
ма спорной кандидатуры генераль-
ным директором, а также голосова-
ние за явно нерыночные условия тру-
дового договора с ним; избрание ра-
дикально уступающего по деловым 
качествам другим членам совета ди-
ректоров председателя; рекоменда-
ции по размеру дивиденда, не остав-
ляющего организации средств на 
развитие и др.

Чаще всего при возникновении по-
добных ситуаций представители го-
сударства голосуют так, как сказано в 
директивах, несмотря на их негатив-
ный характер. Основная причина опи-
санного поведения кроется в боязни 
исключения из состава совета дирек-
торов и риск попадания в условные 
«черные списки» лиц, кого больше не 
будут выдвигать в органы управления 
государственных акционерных об-
ществ.

Перечень директивных вопросов 
не очень большой (около 10 позиций). 
У РФ он незакрытый и органы власти 
имеют возможность выпускать указа-
ния и по иным вопросам, кроме пере-
численных в акте Правительства РФ. 
Каждое из публично-правовых обра-
зований утверждает собственный 
список. В целом они похожи. Туда 
входят: одобрение сделок; участие в 
других организациях; определение 
повестки дня общего собрания акци-
онеров; образование / прекращение 
полномочий ген. директора и др.

Если коснуться отличий, то, напри-
мер, федеральный центр видит среди 
прочего необходимость в директивах 
по: существенным условиям трудово-
го договора с единоличным исполни-
тельным органом и членом коллеги-
ального исполнительного органа, а 
также по избранию председателя со-
вета директоров, чего нет, в частно-

сти, у 2-х московских регионов. Зато 
столица для части своих акционерных 
обществ, которые разделены на 3 ка-
тегории, видит потребность в пись-
менных указаниях по всем вопросам, 
для других – по части, для остальных 
предусматривает «рекомендации». 
Последние некий аналог директив, но 
выдает их не орган по управлению 
гос. имуществом, а отраслевой орган 
исполнительной власти. В Москов-
ской области членам коллегиального 
органа дают письменные указания от-
носительно утверждения годовых от-
чета и бух. отчетности.

Как и любая иная сложная катего-
рия директивы несут в себе плюсы и 
минусы.

Среди положительных сторон 
письменных указаний можно приве-
сти, по мнению автора, только: сни-
жение риска голосования не так, как 
это видит государство в лице госслу-
жащих, выдавших директивы. Другой 
вопрос, в интересах ли акционера они 
в действительности действуют, выда-
вая их.

Одновременно с этим, к отрица-
тельным моментам относятся:

• свобода действия государствен-
ных служащих в выборе содержания 
директив (как и по какому вопросу го-
лосовать);

• неясность мотивации и степени 
информированности о ситуации в ор-
ганизации госслужащих, выдающих 
конкретные директивы;

• отсутствие ответственности у 
лиц, выдавших письменные указания, 
приведших к негативным последстви-
ям;

• появление конфликта между чле-
нами совета директоров готовыми и 
неготовыми голосовать по спорным 
директивам;

• вымывание из советов директо-
ров наиболее квалифицированных 
членов, нежелающими голосовать во-
преки профессиональному видению и 
интересам организации;

• падение роли и статуса совета 
директоров, где по ключевым вопро-
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сам его члены не могут принимать са-
мостоятельные решения.

Резюмируя, можно отметить, что 
директивы не противоречат законо-
дательству, а конкретизируют и за-
крепляют (преимущественно в подза-
конных актах) то, как акционер-госу-

дарство видит осуществление своих 
прав. Вопрос с письменными указа-
ниями идет в купе с другими важными 
гражданско-правовых вопросами [5; 
6], требующими глубокой научной 
проработки.
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