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оснований для усиления регулирования такого 
вида рекламы. В качестве примера можно приве-
сти достаточно агрессивную рекламу, связанную 
с привлечением денежных средств на строитель-
ство дома или иного объекта недвижимости. 
Как известно, в этом секторе реклама оказалась 
весьма далекой от норм добропорядочности, что 
привело к многочисленным злоупотреблениям и 
скандалам на строительном рынке.

Подводя итоги анализа положений закона, 
можно сделать следующие выводы. Общие по-
ложения данного закона во многом определили 
правила на современном рекламном рынке. Од-
нако, в связи с изменением экономической ситуа-
ции и продвижением рекламных отношений, в за-
кон следует внести следующие дополнения. Во-
первых, необходимо дополнить пункт 4 статьи 1 
списком тех видов информаций, на которые закон 
не распространяется. Ведь, кроме политической 
рекламы, существует множество других видов 
информации, которые так или иначе субъекты 
рекламных отношений могут определить как ре-
кламу. То есть, к рекламе, кроме политической 
(она определена в законе), не должны относиться: 
справочно-информационные и аналитические ма-
териалы (обзоры внутреннего и внешнего рынков, 
результаты научных исследований и испытаний), 
не имеющие в качестве основной цели продвиже-
ние товара на рынке и не являющиеся социальной 
рекламой; вывески и указатели, не содержащие 
сведений рекламного характера; объявления фи-
зических или юридических лиц, не связанные с 
осуществлением предпринимательской деятель-
ности; информация о товаре, его изготовителе, 
об импортере или экспортере, размещенная на 

товаре или его упаковке; упоминания о товаре, 
средствах его индивидуализации, об изготовите-
ле или продавце товара, которые органично инте-
грированы в произведения науки, литературы или 
искусства и сами по себе не являются сведениями 
рекламного характера. 

Во-вторых, в общих положениях о рекламе 
необходимо четко определить субъекты рекламной 
деятельности. Субъектный состав рекламных от-
ношений в виде рекламодателя, рекламопроизво-
дителя и рекламораспространителя давно устарел. 
Закон должен быть дополнен такими видами субъ-
ектов, как спонсор и антимонопольный орган. 

В-третьих, законодателю также следует 
определить объекты рекламирования, ведь дей-
ствующий закон не дает определения того, что 
может рекламироваться. Следовательно, закон 
необходимо дополнить определениями таких по-
нятий, как “объект рекламирования” и “товар”. 

Несомненно, устранение указанных выше 
пробелов в общих положениях закона “О ре-
кламе” не только конкретизирует отношения, 
которые будут распространяться на рекламное 
законодательство, но и предотвратит материаль-
ные и моральные потери участников рекламных 
отношений.
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Анализ зарубежного опыта деятельности 
естественных монополий показывает, что прак-

тически во всех странах с развитой рыночной 
экономикой до сих пор существуют монополь-
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ные структуры. При этом достаточно остро сто-
ит вопрос о необходимости государственного 
регулирования их деятельности, поскольку чаще 
всего предприятия-монополисты не желают те-
рять рыночную власть. Осуществляя же процесс 
их регулирования, государства сталкиваются 
с идентичными проблемами теоретического и 
практического характера, в частности справед-
ливым установлением цен и тарифов, эффектив-
ностью тех или иных стратегий проводимых ре-
форм и др. [1, 342–357].

Например, по мнению М.В. Рещиковой, в 
вопросах ценообразования негативные послед-
ствия имеет дерегулирование оптовых, а не роз-
ничных цен, кроме того, реформирование не по 
“технологической цепочке” вызывает рост обще-
ственных издержек. Успех реформ оценивается 
главным образом по результатам снижения цен 
для потребителей, что имело место при рефор-
ме электроэнергетики Великобритании. Одна-
ко дерегулирование не решает проблему цено- 
образования, поскольку в энергетическом сек-
торе сохраняется возможность сговора ведущих 
производителей, так как внедрение конкуренции 
создает предпосылки для формирования олиго-
полистической среды, а не рынка совершенной 
конкуренции [2, 49–50].

Опыт США показывает, что в случае демо-
нополизации рынка электричества и прекраще-
ния перекрестного субсидирования (то есть с ис-
чезновением защиты со стороны властей), когда 
крупные потребители электроэнергии “субсиди-
ровали” более высокую стоимость обслужива-
ния населения, могут пострадать социально не-
защищенные слои населения [3, 17].

Возникают также большие сложности в реа-
лизации экономически невыгодных, но социаль-
но значимых проектов, таких, как электрифика-
ция экономически отсталых, сельских, горных 
регионов [3, 19].

Опыт многих стран свидетельствует, что 
конкурентные силы не имеют однозначного вли-
яния на понижение цен. Хотя в целом их воздей-
ствие на ценообразование более определенно, 
чем воздействие собственно приватизации.

Например, после калифорнийского кризиса, 
американские эксперты сделали вывод о том, что 
дерегулирование в принципе неприемлемо для 
такой важной отрасли, как энергетика, поэтому 
во многих штатах на уровне законодательства 
разработаны специальные положения, гаран-
тирующие обеспечение бесперебойного энер-
госнабжения, развитие инфраструктуры через 
федеральные программы. Был ужесточен госу-

дарственный контроль над деятельностью ком-
паний (электростанциям запрещено продавать 
электроэнергию в другие штаты, на определен-
ный срок запрещается разрушать вертикально-
интегрированные компании, показавшие значи-
тельную надежность функционирования). 

Вместе с тем недостаточное правовое обе-
спечение деятельности энергетического сектора 
США, отсутствие четкого разделения полномо-
чий и функций регулирующих органов приводит 
к конфликтам на федеральном и региональном 
уровнях. Например, из-за существования на обо-
их уровнях многочисленных органов регулиро-
вания наблюдаются бюрократические препят-
ствия в получении разрешения на строительство 
новых электрических станций [4, 119–132].

Общемировая практика показывает, что в 
результате внедрения конкуренции государство 
перестает инвестировать в естественные моно-
полии, а частные инвесторы ищут более вы-
годные области приложения капитала, так как 
инвестиции в естественные монополии долго 
окупаются и существует риск возникновения 
“севших на мель активов”. Кроме того, рефор-
мируемые компании, как правило, стремятся 
продавать максимальное количество электроэ-
нергии при максимальной загрузке существую-
щих блоков, сокращая их количество и макси-
мально удлиняя время эксплуатации оборудова-
ния. В результате – проблемы износа основных 
фондов и, как следствие, сбои в работе и ава-
рийные ситуации [2, 51].

Но за рубежом есть и положительные при-
меры регулирования деятельности естествен-
ных монополий. Например, в Великобритании 
конкуренция основывалась на поэтапной стра-
тегии реформирования: сначала были либера-
лизованы цены на газ, и лишь после адаптации 
электроэнергетики к новым условиям наступи-
ла ее очередь, что позитивно сказалось на ре-
зультатах работы отрасли и экономики в целом. 
Возросла производительность труда в элек-
троэнергетике, изменение структуры топлива 
(переход на более дешевый газ) привело к по-
вышению эффективности эксплуатации стан-
ций, и, как результат, повысился чистый доход 
компаний и инвестиционная привлекатель-
ность отрасли. В результате реформирования и 
внедрения конкуренции повысилась платежная 
дисциплина потребителей, улучшился сервис. 
В целом, опыт Великобритании демонстрирует 
четкую работу по реструктуризации энергети-
ческой отрасли, отрегулированную юридиче-
скую и нормативную базу [5, 118–119].
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Экономисты предполагают, что в кратко- 
срочной перспективе в наибольшем выигрыше 
от конкуренции в энергоснабжении, вероятно, 
окажутся крупные промышленные компании. 
Так, в некоторых штатах США специалистами 
прогнозируется снижение расценок на электро-
энергию для крупных промышленных предпри-
ятий на 25%. В связи со снижением оптовых цен 
на электроэнергию снизятся тарифы для потре-
бителей, но и доходы генерирующих компаний 
также понизятся [6, 14– 17].

К положительным процессам в ходе реали-
зации стратегий регулирования естественных 
монополий можно отнести комплексность и 
фундаментальность подхода к решению стра-
тегических вопросов их развития со стороны 
государства. Так, в Японии в результате при-
ватизации, проведенной согласно программе 
приватизации железных дорог под контролем 
государства, повысилось качество транспорт-
ных услуг и улучшилось управление новыми 
железнодорожными компаниями, в результате 
уже через год после приватизации все компа-
нии получили прибыль. Кроме того, проведен-
ное реформирование регулирования не имело 
серьезных социальных последствий: компании 
могут изменять графики движения, но не име-
ют права закрывать его даже на самых убыточ-
ных маршрутах. Сохранены льготы на перевоз-
ку пенсионеров, детей и учащихся, как и льгот-
ные сезонные билеты [7, 25–30].

Основным элементом реформирования 
естественных монополий за рубежом является 
приватизация, которая представляет собой ши-
рокое понятие, включающее несколько различ-
ных форм участия частного капитала. Их можно 
сгруппировать в четыре крупные категории: рас-
продажа активов, гринфилд-проекты, контракты 
на управление и содержание объектов и концес-
сии [8, 22].

В развитых странах из этих четырех форм 
приватизации преобладает первая – распродажа 
активов. Это особенно характерно для США, 
Австралии и стран Северной Европы. Концес-
сионные формы используются более активно 
в Великобритании и странах Южной Европы.  
В развивающихся странах на концессии прихо-
дится 67% всех проектов, гринфилд-проекты – 
19%, контракты на управление – 9%, на распро-
дажу активов – всего 5% [8, 23].

Обобщение опыта приватизации показывает, 
что приватизация не приносит желаемого улуч-
шения качества услуг и ощутимого снижения 
цен. Например, в Маниле приватизация системы 

водоснабжения привела к тому, что вода не со-
ответствует стандартам качества. После прива-
тизации английских компаний, занимающихся 
водоснабжением, в некоторых регионах страны 
возникли перебои с водой, а загрязненность мно-
гих рек превышала все европейские стандарты. 
В Пакистане приватизация электроэнергетики 
привела к росту цен практически в два раза, так 
как частные инвесторы требуют высокой отдачи 
на вложенный капитал [2, 56–57].

В странах с переходной экономикой при-
ватизация сама по себе является инструментом 
осуществления перехода к рыночным отноше-
ниям. Она проводится для установления прав 
собственности, для формирования частного сек-
тора и обеспечения эффективного функциони-
рования компаний, которые раньше находились 
в государственной собственности. При этом со-
кращение государственных субсидий в отрасли 
естественных монополий приводит к росту цен.

Некоторые экономисты убеждены в том, что 
частная собственность повышает эффективность, 
однако известный западный экономист Дж. Сти-
глиц, например, считает, что эффективность 
предприятия определяется не столько формой 
собственности (частная компания или государ-
ственная), сколько структурой регулирования и 
степенью конкуренции в отрасли [9, 102]. Таким 
образом, следует признать, что превосходство 
частной естественной монополии не доказа-
но, а эффективность и поведение предприятия-
монополиста (не важно, частного или государ-
ственного) зависит от его структуры.

Показателен опыт Китая, который вывел 
свою экономику в число ведущих экономик 
мира, основываясь на сохранении управляю-
щей роли государства, отказе от приватизации 
промышленных гигантов и передаче в частную 
эксплуатацию богатых месторождений. Эконо-
мическая политика Китая строилась на методах 
создания частных предприятий через привлече-
ние средств предпринимателей, их компаньонов 
и кредитов, что позволило создать легальный 
частный сектор как дополнение к государствен-
ному, часть которого через акционирование по-
степенно переходит на рыночную систему взаи-
моотношений. Государство видело свою роль в 
оказании помощи развитию частного бизнеса 
через кредиты, создание благоприятной законо-
дательной основы и противодействие преступ-
ности. В результате китайская экономика демон-
стрирует сегодня всему миру, насколько важнее 
эффективная конкуренция и регулирование, чем 
сама приватизация, т.е. эффективность экономи-

А.Д. Хамзаева. Зарубежный опыт регулирования...



Вестник КРСУ. 2010. Том 10. № 6148

Проблемы административного и налогового права

ки достигается в первую очередь за счет усиле-
ния конкуренции, а не приватизации [10, 28].

Изучая последствия реформ в таком 
естественно-монопольном секторе, как элек-
троэнергетика, следует отметить, что электроэ-
нергетика была одной из первых, где начались 
процессы реструктуризации на основе дерегу-
лирования основных составляющих отрасли в 
форме вертикальной дезинтеграции, разделения 
генерирования, передачи и распределения элек-
троэнергии.

Организация электрической промышлен-
ности отличается в разных странах не только по 
степени вертикальной (от производства к рас-
пространению), но и по степени горизонталь-
ной (на уровне локальных, региональных, на-
циональных предприятий) интеграции. В этой 
разнородности доминирующей моделью верти-
кальной интеграции является территориальная 
монополия, регулируемая государством. Как и 
другие предприятия, имеющие сетевой характер 
(железные дороги, газ, вода, телекоммуникации), 
электричество уже давно, казалось бы, должно 
избежать любого конкурентного регулирования.

Опыт Франции, которая по размеру элек-
трического рынка занимает в европейской зо-
не второе место (после Германии), показыва-
ет, что доминирующее на французском рынке 
вертикально-интегрированное государственное 
предприятие “Электричество Франции” (EDF), 
созданное законом “О национализации электри-
чества и газа” от 8.04.1946 года, было подвергну-
то после 2002 года успешной реструктуризации 
с целью выделения конкурентно-регулируемых 
сегментов [11]. В частности, EDF лишилось мо-EDF лишилось мо- лишилось мо-
нопольного статуса на производство и распреде-
ление электроэнергии, сохранив при этом моно-
полию на транспортировку электричества.

В России переход к рыночной экономике, 
процессы акционирования и приватизации вы-
двинули на первый план вопросы, касающиеся 
формирования системы государственного (эко-
номического) регулирования отраслей промыш-
ленности, включающих виды хозяйственной 
деятельности с признаками естественных моно-
полий, где возможности для развития конкурен-
ции объективно ограничены. К таким отраслям 
в первую очередь были отнесены электроэнерге-
тика, газовая промышленность и железнодорож-
ный транспорт.

Отсутствие законодательной и нормативной 
базы, опыта и традиций экономического регу-
лирования в России, большие размеры и слабая 
“прозрачность” хозяйственных структур в этих 

отраслях объективно затрудняли быстрое созда-
ние соответствующей системы государственного 
регулирования. Важнейшей стратегической зада-
чей государственной политики в этих условиях 
представлялось проведение реструктуризации 
указанных выше отраслей с целью разделения в 
них потенциально конкурентных и естественно 
монопольных сфер хозяйственной деятельно-
сти, способствующей сокращению сферы госу-
дарственного регулирования и замене (там, где 
это возможно и экономически целесообразно) 
малоэффективных затратных методов регули-
рования на рыночные стимулы. Определенным 
ориентиром и источником идей для разработки 
планов проведения такого рода структурных ре-
форм в России послужили успешные результа-
ты реструктуризации и развития конкурентных 
рынков электрической энергии, газа и желез-
нодорожных перевозок, предпринятые в целом 
ряде стран мира и положившие, по сути, начало 
пересмотру общепринятых базовых принципов 
структурного построения и функционирования 
этих отраслей [12, 48–57].

Российская массовая приватизация отлича-
лась от классических западных образцов обратной 
последовательностью шагов: сначала осущест-
влялась распродажа, затем реструктуризация, что 
замедлило процесс формирования эффективных 
собственников и инвесторов [13, 43–44]. 

Кроме того, анализ зарубежного опыта по-
казывает, что вертикальная интеграция, сыграв-
шая, несомненно, важную роль на этапах фор-
мирования крупных систем электро- и газоснаб-
жения, а также железных дорог разных стран, 
постепенно становится определенным тормозом 
для дальнейшего роста эффективности функци-
онирования этих систем. Это обусловлено суще-
ствованием жестких внутрифирменных связей, 
исключающих возможность развития конку-
рентных отношений, и объективно ограничен-
ными возможностями органов регулирования по 
выявлению резервов повышения эффективности 
регулируемых предприятий.

Очевидно, что эта структурная тенденция 
должна была быть учтена и при совершенствова-
нии организационной структуры естественных 
монополий в России. Не являясь самоцелью, 
развитие конкурентных отношений в этих отрас-
лях может и должно стать реальной альтернати-
вой государственному регулированию в тех слу-
чаях, когда одного механизма конкуренции будет 
достаточно для обеспечения экономической эф-
фективности производственной деятельности и 
для эффективного противодействия любым про-
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явлениям монополизма. Вместе с тем переход 
к конкурентным моделям в электроэнергетике, 
газовой промышленности и железнодорожном 
транспорте России, имеющим различные тех-
нические условия для реализации конкуренции, 
различное экономическое положение, различные 
движущие силы, определяющие ход отраслевых 
реформ, должен был осуществляться, по мне-
нию экономистов, в различные сроки и различ-
ным образом, подчиняясь собственной логике 
преобразований.

Постановлением Правительства РФ № 987 
от 7.08.1997 года была утверждена Программа 
мер по структурной перестройке, приватизации 
и усилению контроля в сферах естественных 
монополий. В результате проведения акциони-
рования и частичной приватизации электроэнер-
гетики и газовой промышленности государство 
резко сократило свои управленческие функции 
в этих отраслях, передав их соответственно от-
раслевым холдингам РАО “ЕЭС России” и РАО 
“Газпром”, сохранив за собой лишь возможно-
сти участия в акционерном управлении этими 
компаниями. 

На примере энергетического сектора можно 
отметить, что частично реформированная хол-
динговая структура РАО “ЕЭС России” решила 
главную задачу отрасли в условиях перехода от 
централизованного планирования к рыночным 
отношениям: она обеспечила устойчивое и до-
статочно надежное снабжение потребителей 
электрической и тепловой энергией в условиях 
практически полного отказа от государствен-
ного финансирования и высокой инфляции, 
сменившейся острым кризисом неплатежей. 
Одновременно такая организация содействова-
ла интеграции регионов страны и социальной 
поддержке населения. Были сохранены техно-
логические предпосылки и созданы благопри-
ятные структурные предпосылки для развития 
конкурентного федерального оптового рынка 
электроэнергии [14].

Вместе с тем реформирование отраслей 
естественных монополий проводилось без 
единой, продуманной концепции государ-
ственной структурной политики, а движущей 
силой происходивших изменений был главным 
образом высший управленческий аппарат со-
ответствующих отраслей. Не учитывались не-
которые факторы, в частности: успех реформ, 
проводимых за рубежом в сфере естественных 
монополий, обеспечивался только при опреде-
ленных условиях. Например, в энергетическом 
секторе – при наличии избыточных эффектив-

ных энергетических мощностей и разветвлен-
ных сетей напряжения, а также в отсутствие 
диспаритета цен на потребляемые отраслью 
топливные ресурсы и препятствий для раз-
вертывания ценовой конкуренции за них [15, 
43–55]. Подобных предпосылок в российской 
энергетике не было.

Таким образом, результаты по реформиро-
ванию электроэнергетики, газовой промышлен-
ности и железнодорожного транспорта были 
достаточно скромными с точки зрения полной 
адаптации отраслей и отдельных предприятий 
к работе в условиях рыночной экономики, раз-
вития конкуренции и установления эффектив-
ного государственного контроля в естественно-
монопольных сферах деятельности. 

Более того, за эти годы произошло замет-
ное снижение экономической эффективности 
функционирования этих отраслей, ухудшились 
технологические и экономические показате-
ли работы при относительном росте тарифов и 
цен на электроэнергию, газ и железнодорожные 
перевозки по сравнению с общим уровнем цен в 
экономике. Из-за недостатка или низкой эффек-
тивности использования инвестиций резко со-
кратились приросты производственных мощно-
стей. Отсутствие конкурентной среды не было 
компенсировано контролем со стороны государ-
ства за обоснованностью издержек, структуры и 
уровней тарифов (цен) на продукцию и услуги 
естественных монополий. 

Серьезной проблемой для всех трех отрас-
лей стали большие масштабы перекрестного 
субсидирования, обусловившие повышенный 
уровень грузовых железнодорожных тарифов, 
а также тарифов на электрическую и тепловую 
энергию и цен на газ для потребителей России. 
В значительной мере медленное продвижение 
реформ в отраслях естественных монополий 
было связано с отсутствием в обществе орга-
низованных экономических интересов, поддер-
живающих позитивные изменения, а также от-
сутствием опыта работы в условиях рыночных 
отношений.

Отказ от естественных перемен, подобных 
китайским, и поспешность широкомасштабной 
приватизации российские реформаторы мотиви-
ровали впоследствии тем, что в 1991–1994 годы 
государственное управление экономикой в Рос-
сии было развалено. Однако к 2000 году прояви-
лась необходимость усиления роли государства 
в экономической сфере и, как следствие, более 
решительного и комплексного проведения про-
граммы структурных преобразований в отраслях 
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естественных монополий. По завершении цикла 
парламентских и президентских выборов в Рос-
сии были созданы благоприятные политические 
предпосылки для дальнейших реформ в этой 
сфере [16, 25–41]. 

В настоящее время в российской научной 
и управленческой среде укрепляется понима-
ние, что подход к регулированию естественных 
монополий должен базироваться на положении, 
согласно которому естественные монополии – 
составная часть “планируемой системы”, в кото-
рую входят крупнейшие корпорации. Законы их 
экономического поведения отличаются от зако-
нов функционирования традиционной рыночной 
системы. Функции управления и контроля над 
ними должны выполнять государство и обще-
ство в целом. 

Параметром определения степени вме-
шательства государства в деятельность есте-
ственных монополий являются так называемые 
“мертвые потери”. Если они невелики и обще-
ство может с ними мириться, то, по мнению 
экономистов, возможно введение той или иной 
стратегии альтернативной конкуренции без 
установления элементов прямого государствен-
ного регулирования, поскольку полное отсут-
ствие конкуренции ведет к злоупотреблению 
монопольной властью и неэффективности про-
изводства. Однако существуют значительные 
проблемы в вопросах определения конкуренто-
способных секторов естественных монополий, 
при том что избыточная конкуренция снижает 
стимулы инвестирования и в долгосрочной пер-
спективе также наносит ущерб эффективности 
производства [2, 157–161].

На основе изложенного выше можно сде-
лать вывод, что регулирование деятельностью 
естественных монополий и их реформирование 
в развитых и развивающихся странах проис-
ходит в различных базовых экономических и 
социальных условиях. В переходной экономи-
ке развивающихся стран (Россия, Кыргызстан 
и др.) отсутствие четких ответов на ключевые 
вопросы взаимодействия государства и есте-
ственных монополий не позволяет выстроить 
однозначную государственную стратегию в 

этой области и порождает проблемы ее практи-
ческой реализации.
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