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Аннотация. События на Украине обострили отношения России с коллективным 

Западом, США и самой Украиной. Индикатором этого обострения является развитие 

экономических санкций как инструмента политического давления, который направ-

лен не только против государства, но и применяется в отношении отдельных госу-

дарственных субъектов или даже лиц. Сложности экономического развития Донец-

кой Народной Республики как субъекта Российской Федерации обусловлены прове-

дением специальной военной операции, а также негативным влиянием антироссий-

ских санкций. Одним из ключевых вопросов развития экономики региона и обеспе-

чения его экономической безопасности является вопрос собственности. Блокировка 

российских активов рассматривается как комплекс процедур по отчуждению соб-

ственности, как предварительная обеспечительная мера для судебного процесса по 

иску о возмещении убытков и как отдельная отрасль законодательства Западного 

альянса. Практика национализации и управления иностранными активами показы-

вает необходимость ее проведения в масштабе государства и вновь принятых регио-

нов для обеспечения стабильности экономики. Это подтверждает опыт отчуждения 

собственности, проведенный отдельными государствами после Второй мировой 

войны. Несмотря на исторический опыт и достаточность правовых норм для обеспе-

чения отчуждения собственности, это не привело к их широкому правоприменению. 

Показаны причины, которые являются ключевыми в вопросе несвоевременного 

проведения контрсанкций и возможные пути оптимизации проблем по повышению 
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эффективности противодействия попыткам ослабления экономического состояния 

России со стороны недружественных государств. 
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Abstract. The events in Ukraine have exacerbated Russia's relations with the collective 

West, the United States and Ukraine itself. An indicator of this aggravation is the develop-

ment of economic sanctions as an instrument of political pressure directed not only against 

the state, but are also applied to individual state entities or even individuals. The difficulties 

of economic development of the Donetsk People's Republic, as a subject of the Russian 

Federation, are caused by both the special military operation and the negative impact of 

anti-Russian sanctions. One of the key issues in the development of the region's economy 

and ensuring its economic security is the issue of ownership. The blocking of Russian assets 

is considered as a set of procedures for the alienation of property, as a preliminary interim 

measure for a lawsuit on a claim for damages, and as a separate branch of the legislation of 

the Western Alliance. The practice of nationalization and management of foreign assets 

shows the need for its implementation on the scale of the state and newly adopted regions 

to ensure the stability of the economy. This confirms the experience of alienation of prop-

erty carried out by individual states after the Second World War. Despite the historical 

experience and the sufficiency of legal norms to ensure the expropriation of property, this 

has not led to their widespread enforcement. The article shows the reasons that are key in 

the issue of untimely implementation of counter-sanctions and possible ways to optimize 

problems to increase the effectiveness of countering attempts to weaken the economic state 

of Russia by unfriendly states. 
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Отличительная черта нынешнего периода развития экономических санкций как 

внешнеполитического инструмента – их избирательность и все более частое приме-

нение как против государств, так и против отдельных государственных субъектов 

или даже лиц в целях оказания политического давления [1, с. 28]. 

Одним из таких субъектов с сентября 2022 г. стала Донецкая Народная Респуб-

лика, которая вышла из состава непризнанных государств и развивается в правовом 

поле России в условиях экономического противостояния с недружественными стра-

нами. Сложности экономического развития Республики как субъекта Российской 

Федерации обусловлены проведением специальной военной операции, а также нега-

тивным влиянием антироссийских санкций, блокированием зарубежных активов при 

возрастающей потребности реализации задач стратегического государственного 

масштаба, имеющих некоммерческий характер.  

В перечне важнейших вопросов развития экономики находится вопрос соб-

ственности. После начала СВО на Украине и первых западных санкций собствен-

ность – иностранные акции и облигации, в которые инвестировали россияне, – ока-

залась заблокированной. При блокировке активов собственников лишили контроля 

над ними до специального снятия ограничений. Сумма заблокированных активов со-

ставила пятую часть годового бюджета России в 2023 г. [2]. В настоящее время Ев-

ропейская комиссия изучает варианты перекачивания процентов, генерируемых рос-

сийскими активами, хранящимися в (депозитариях) «Euroclear» и «Clearstream». Вве-

денные странами ЕС санкции привели к блокировке 196,6 млрд евро российских ак-

тивов, из которых 180 млрд евро – активы российского Центробанка [3]. 

Необходимо подчеркнуть, что наложение санкций, введение внешнего управле-

ния активами и блокирование собственности Российской Федерации и ее субъектов – 

это не правовые инструменты, а инструменты внешней политики, направленные на 

возможное изменение поведения со стороны государства, юридических и физиче-

ских лиц. Поэтому санкции можно рассматривать как инструмент политического 

давления, который недружественные нашей стране государства стараются перевести 

в правовую плоскость. 

Блокировку российских активов необходимо рассматривать через призму ком-

плекса процедур по отчуждению собственности. В качестве первого этапа отчуждения 
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собственности выступает предварительная обеспечительная мера для судебного 

процесса по иску о возмещении убытков. На втором этапе на основании норматив-

ных актов о противодействии легализации денежных средств, добытых преступным 

путем, принимается решение об аресте имущества. На третьем – производится обра-

щение в суд с иском о незаконности получения активов и отчуждении имущества в 

доход государства (национализация). По сути, блокировка собственности является 

первым (подготовительным) этапом национализации. Этот этап может проходить по 

различным сценариям: назначение временной администрации, введение внешнего 

управления, передача управления активами национальным компаниям, блокирова-

ние активов с последующей их передачей третьей стороне и др. 

СВО на Украине в результате глобальных военных, санкционно-экономических 

и политических вызовов давно переросла в большое противостояние с коллективным 

Западом и НАТО. Санкционное регулирование США, ЕС и дружественных им стран 

превратилось в отдельную отрасль законодательства, в основании которой лежат 

нормативно-правовые акты, принятые для правового обеспечения наложения санк-

ций, основными из которых являются:  

- Закон «О международных чрезвычайных экономических полномочиях» 1977 г. 

(International Emergency Economic Powers Act) [4]; 

- Закон «О поддержке свободы Украины от 2014 г.» (Ukraine Freedom Support 

Act of 2014) [5];  

- Закон «О противодействии противникам Америки посредством санкций» 2017 г. 

(Countering America’s Adversaries Through Sanctions Act) [6];  

- Приказ Президента США от 15 апреля 2021 г. № 1404 «Блокирование имуще-

ства в связи с указанной опасной зарубежной деятельностью Правительства РФ» 

(Blocking Property With Respect To Specified Harmful Foreign Activities of the Govern-

ment of the Russian Federation) [7];  

- Решение ЕС 2014 г. «Об ограничительных мерах в отношении действий, под-

рывающих или угрожающих территориальной целостности, суверенитету и незави-

симости Украины» (Сoncerning restrictive measures in respect of actions undermining or 

threatening the territorial integrity, sovereignty and independence of Ukraine), в котором 

указано, что санкции могут распространяться и на лиц, связанных с теми, кто отве-

чает за незаконные действия государств [8], и др.  

Отчуждение активов есть признанная международным правом принудительная 

мера изъятия собственности иностранных инвесторов в публичных интересах госу-

дарства-реципиента, предпринимаемая в соответствии с государственным властно-

распорядительным актом, регулирующим эту процедуру и основанным на общих по-

ложениях о национализации, закрепленных в многосторонних и двусторонних  

соглашениях [9, с. 172]. Национализация является исключительным случаем прину-

дительного обращения частной собственности в государственную. 
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Отчуждение активов прежде всего зависит и от политических задач страны и 

осуществляется в целях усиления экономической безопасности государства, повы-

шения его обороноспособности, смягчения социальной политики. Отчуждение акти-

вов выполняет следующие основные задачи: 

  защита отраслей, стратегически важных для страны; 

  прекращение иностранного администрирования объектов, важных для суве-

ренитета государства; 

  пресечение вывоза прибыли и активов за границу, 

  перераспределение собственности. 

Право государства на отчуждение активов (национализацию) закреплено в Хар-

тии экономических прав и обязанностей государств, принятой резолюцией 3281 

(XXIX) Генеральной Ассамблеи ООН от 12 декабря 1974 г. [10]. Дословно «Каждое 

государство имеет право … национализировать, экспроприировать или передавать 

иностранную собственность».  

Практика отчуждения активов получила достаточное распространение в мире и 

используется как: 

- инструмент оздоровления государственной экономики. Например, национали-

зация: в 1977 г. в Великобритании компаний British Aerospace и British Shipbuilders 

в соответствии с Законом об авиационной и судостроительной промышленности 

[11]; в 1975–1980 гг. в Бахрейне нефтедобывающей компании Bahrain Petroleum 

Company; в 2011 г. в Пакистане всех частных акции PIA, железных дорог и сталели-

тейных заводов для защиты государственных предприятий от оттока капитала; в 

1972 г. в Индии 107 страховых компаний, и т.д.;  

- инструмент перехода экономики в национальную собственность. Например, 

национализация: в 1956 г. Египетским правительством Суэцкого канала, принадле-

жавшего компании Suez Canal Company, которая частично являлась собственностью 

британского правительства; в 1962 г. правительством Цейлона активов частично 

принадлежащей Великобритании компании «Ройял Датч Шелл»; в 1975 г. правитель-

ством Шри-Ланки активов британских компаний, занимавшихся плантациями; в 

1972 г. Чилийская национализация горнодобывающей промышленности по добыче 

меди и т.д.;  

- инструмент политико-экономического мирового противостояния. Например, в 

июне 2022 г. правительство Германии взяло во внешнее управление компанию 

Gazprom Germania GmbH, получив контроль над трейдинговыми структурами и под-

земными хранилищами газа (ПХГ), ранее принадлежавшими «Газпрому». В сентябре 

немецкие власти передали государственному Федеральному сетевому агентству в 

управление 54,17% НПЗ в Шведте и миноритарные доли еще в двух НПЗ, которые 

принадлежат «Роснефти»; в 2022 г. Польша установила процедуру принудительного 

управления компанией EuRoPol GAZ, 48% которой принадлежит «Газпрому»; 
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в 2022 г. Италией национализирован завод «Лукойла» (LKOH); в 2022 г. Украиной 

взяты под государственное управление компании «Укрнафта», «Укртатнафта», «Мо-

тор Сич», «АвтоКрАЗ», «Запорожтрансформатор», принадлежащие российским соб-

ственникам. 

Необходимо обратить внимание на то, что с началом СВО украинские законо-

датели достаточно оперативно отреагировали на сложившуюся ситуацию принятием 

Закона «О внесении изменений в некоторые законы Украины по оптимизации неко-

торых вопросов принудительного отчуждения и изъятия имущества в условиях пра-

вового режима военного положения» [12], согласно которому государство получило 

право принудительно отчуждать или изымать на основании решения СНБО соб-

ственность, связанную с оборонно-промышленным комплексом.  

Рассматривая вопрос отчуждения собственности в ретроспективе, отметим, что 

после окончания Второй мировой войны практически во всех странах-победителях 

прошли процессы отчуждения собственности (национализации) активов, принадле-

жащих побежденной стороне и коллаборационистам. В некоторых освобожденных 

от фашизма странах отчуждение собственности проводилось в связи с изменением 

политического курса.  

В этом плане представляет интерес процесс отчуждения собственности в Румы-

нии. Исполнение Закона Румынской Народной Республики «О национализации про-

мышленных, банковских, страховых, горнодобывающих и транспортных предприя-

тий» от 11 июня 1948 г. № 119 привело к трансформации экономики от рыночной к 

плановой [13]. Были национализированы все подземные богатства, не находившиеся 

в собственности государства, а также практически все частные предприятия, компа-

нии любого рода, в том числе и дочерние, промышленные, банковские, страховые, 

горнодобывающие, транспортные и телекоммуникационные ассоциации.  

Через два года для «обеспечения эффективного управления жилищным фондом, 

находящимся в упадке из-за саботажа крупной буржуазии и эксплуататоров, владе-

ющих большим количеством зданий», Постановлением Государственного Совета 

Румынии «О национализации некоторых зданий» от 19 апреля 1950 г. № 92/1950 

были национализированы следующие объекты:  

- здания, принадлежащие бывшим промышленникам, бывшим помещикам, быв-

шим банкирам, бывшим крупным торговцам и другим элементам крупной буржуазии; 

- построенные дома, принадлежащие застройщикам; 

- гостиницы со всем их инвентарем; 

- строящиеся здания, возводимые с целью эксплуатации, покинутые их владель-

цами, а также связанные с ними строительные материалы, где бы они ни хранились; 

                                                 
Совет национальной безопасности и обороны Украины – консультативный орган при 

Президенте, решения которого вводятся в силу Указами Президента Украины 
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- здания, поврежденные или разрушенные в результате землетрясения или 

войны, построенные с целью эксплуатации, собственники которых не позаботились 

об их ремонте или реконструкции [14]. 

Причем, согласно ст. 3 Постановления, «национализированные здания стано-

вятся собственностью государства как имущество всего народа без какой-либо ком-

пенсации и без каких-либо обременений или вещных прав любого рода». 

В российском законодательстве институты отчуждения собственности, наложе-

ния санкций, внешнего управления активами и блокирования собственности доста-

точно полно обеспечены нормативно-правовой базой. Это, прежде всего, нормы: 

- п. 3 ст. 35 Конституции РФ, гласящего возможности лишения имущества по 

решению суда («никто не может быть лишен своего имущества иначе как по реше-

нию суда») [15]; 

- главы 15 Гражданского кодекса РФ [16]. В соответствии со ст. 235 ГК РФ к 

основаниям прекращения права собственности в том числе относятся: обращение 

взыскания на имущество по обязательствам; реквизиция и конфискация; обращение 

по решению суда в доход Российской Федерации денег, ценностей, иного имущества 

и доходов от них, в отношении которых в соответствии с законодательством Россий-

ской Федерации о противодействии терроризму лицом не представлены сведения, 

подтверждающие законность их приобретения. Природа обязательств собственни-

ков имущества обусловлена договорами и другими сделками, в случае же обяза-

тельств собственниками имущества они привлекаются к ответственности. Согласно 

ст. 237 ГК РФ имущество таких лиц может быть изъято на основании решения суда, 

путем обращения взыскания на него по обязательствам собственника; 

 - Федерального Закона «О специальных экономических мерах и принудитель-

ных мерах». В качестве таких мер мог применяться: 

1) приостановление реализации всех или части программ в области экономиче-

ской, технической помощи, а также программ в области военно-технического со-

трудничества; 

2) запрещение финансовых операций или установление ограничений на их осу-

ществление; 

3) запрещение внешнеэкономических операций или установление ограничений 

на их осуществление; 

4) прекращение или приостановление действия международных торговых дого-

воров и иных международных договоров Российской Федерации в области внешне-

экономических связей; 

5) изменение вывозных и (или) ввозных таможенных пошлин; 

6) запрещение или ограничение захода в порты Российской Федерации судов и 

использования воздушного пространства Российской Федерации или отдельных его 

районов; 
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7) установление ограничений на осуществление туристской деятельности; 

8) запрещение или отказ от участия в международных научных и научно-

технических программах и проектах, научных и научно-технических программах и 

проектах иностранного государства [17]; 

- Федерального Закона «О мерах воздействия (противодействия) на недруже-

ственные действия Соединенных Штатов Америки и иных иностранных государств» 

[18]. В качестве мер воздействия (противодействия) могут применяться: 

1) прекращение или приостановление международного сотрудничества Россий-

ской Федерации, российских юридических лиц; 

2) запрет или ограничение на ввоз на территорию Российской Федерации про-

дукции и (или) сырья, странами происхождения которых являются недружественные 

иностранные государства; 

3) запрет или ограничение на вывоз с территории Российской Федерации про-

дукции и (или) сырья организациями, находящимися под юрисдикцией недруже-

ственных иностранных государств, 

4) запрет или ограничение на выполнение работ, оказание услуг для обеспече-

ния государственных и муниципальных нужд, а также нужд отдельных видов юри-

дических лиц; 

5) запрет или ограничение на участие организаций, находящихся под юрисдик-

цией недружественных иностранных государств, в приватизации государственного 

или муниципального имущества, а также в выполнении ими работ, оказании ими 

услуг по организации от имени Российской Федерации продажи федерального иму-

щества и (или) осуществлению функций продавца федерального имущества; 

6) иные меры в соответствии с решением Президента Российской Федерации; 

- Федерального Закона «О мерах воздействия на лиц, причастных к нарушениям 

основополагающих прав и свобод человека, прав и свобод граждан Российской Фе-

дерации» [19]. В отношении иностранных граждан и лиц без гражданства может:  

1) устанавливаться запрет на распоряжение имуществом, находящимся на тер-

ритории Российской Федерации; 

2) приостанавливаться деятельность на территории Российской Федерации 

находящихся под их контролем юридических лиц; 

3) приостанавливаться полномочие (членство) в советах директоров или иных 

органах управления организаций, зарегистрированных на территории Российской 

Федерации;  

4) приостанавливаться деятельность недружественных некоммерческих 

организаций, иностранных или международных неправительственных организаций; 

5) запрещаться деятельность иностранных средств массовой информации, а 

также устанавливаться ограничение со стороны владельцев ресурсов в сети «Интер-

нет» и различных финансовых организаций; 
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- Указа Президента России «О временном порядке исполнения обязательств пе-

ред некоторыми иностранными кредиторами» [20], содержащего нормы об обслужи-

вании обязательств по кредитам и займам перед иностранными кредиторами, явля-

ющимися иностранными лицами, связанными с иностранными государствами, кото-

рые совершают в отношении Российской Федерации, российских юридических лиц 

и физических лиц недружественные действия, в рублях;  

- Указа Президента России «О временном управлении некоторым имуществом» 

[21], в котором вводится временное управление в отношении: 

а) находящегося на территории Российской Федерации движимого и недвижи-

мого имущества иностранных лиц, связанных с недружественными иностранными 

государствами (в том числе если такие иностранные лица являются гражданами или 

резидентами этих государств, местом их регистрации, местом преимущественного 

ведения ими хозяйственной деятельности или местом преимущественного извлече-

ния ими прибыли от деятельности являются эти государства), и лиц, которые нахо-

дятся под контролем указанных иностранных лиц (далее – лица недружественных 

иностранных государств); 

б) принадлежащих лицам недружественных иностранных государств ценных 

бумаг, долей в уставных (складочных) капиталах российских юридических лиц; 

в) имущественных прав, принадлежащих лицам недружественных иностранных 

государств; 

- Указа Президента Российской Федерации «О временном порядке исполнения 

обязательств перед некоторыми правообладателями» [22], согласно которому платежи, 

связанные с осуществлением и защитой исключительных прав правообладателей из 

иностранных государств и ряда других правообладателей, должны вносится в рублях; 

 - Распоряжения Правительства РФ «Об утверждении перечня иностранных гос-

ударств и территорий, совершающих недружественные действия в отношении Рос-

сийской Федерации, российских юридических и физических лиц» [23], которым 

утвержден перечень иностранных государств и территорий, совершающих в отно-

шении Российской Федерации, российских юридических лиц и физических лиц не-

дружественные действия, и др. 

Таким образом, несмотря на достаточность правовых норм для обеспечения от-

чуждения собственности и введения контрсанкций, позволяющих эффективно отве-

чать на политико-экономическое давление со стороны недружественных государств, 

это не привело к их широкому правоприменению.  

Складывается впечатление, что антироссийские действия со стороны недруже-

ственных стран и международных организаций применяются внезапно и характе-

ризуются отсутствием готовности реагирования на них. Зеркальные ответы на не-

дружественные действия носят запаздывающий характер и не всегда им равно-

значны, что позволяет продвигать тезис о слабости России как государства, постоянно 

обороняющегося от «справедливых» международных санкций. Это недопустимо и 
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противоречит национальным интересам по выстраиванию многополярной между-

народной системы по поддержанию глобального баланса сил. 

На наш взгляд, проблема заключается в следующем: 

  отсутствие аналитических исследований и на их базе прогноза возможных 

направлений введения антироссийских санкций и контрсанкций; 

  бюрократизация процедур принятия решений о применении контрсанкций, 

длительность их разработки и межведомственного согласования введения. Как отме-

чалось ранее, в июне 2022 г. правительство Германии взяло во внешнее управление 

компанию Gazprom Germania GmbH, и только практически через год (в апреле 2023 г.) 

последовали контрсанкции, по которым было введено внешнее управление россий-

скими активами крупнейших европейских инвесторов в электроэнергетике – немец-

кой Uniper и финской Fortum; 

  позиция отечественных политиков и представителей теоретической и практи-

ческих ветвей правовой науки, которые считают, что применение контрсанкций в 

отношении недружественных государств недостаточно в правовом отношении уре-

гулировано и поэтому отсутствует возможность для их введения (отчуждения соб-

ственности, блокирования активов, введения внешнего управления и т.д.). Они счи-

тают, что норм ГК РФ может быть недостаточно, и предлагают принятие отдельных 

законов по национализации, по введению внешнего управления для ушедших ком-

паний [24, с. 24], что приводит к затягиванию контрсанкционного реагирования. При 

этом даже в условиях санкционной изоляции России и военного противостояния тра-

диционно опасаются ответных мер со стороны западных государств; 

  либеральные взгляды российского политикума и олигархата, рассматриваю-

щих интересы государственной собственности ниже интересов собственности лич-

ной. Определяющим в принятии решений о введении контрсанкций относительно 

недружественных стран является боязнь потери личной собственности, собственно-

сти своих родственников и аффилированных с ними компаний. Все предложенные 

за последние годы законопроекты о национализации (в том числе прямо неисполь-

зующие данный термин) в той или иной степени создают угрозу правам и интере-

сам собственников. Причина тому – не только несовершенство законодательной тех-

ники, но и объективное противоречие самой конструкции национализации идее юри-

дического равенства субъектов [25, с. 145]. 

                                                 
Финская Fortum (98,23% в «Фортуме») и немецкая Uniper (83,73% в «Юнипро») инвестиро-

вали в строительство и модернизацию ТЭС в РФ во время реорганизации РАО «ЕЭС России» 

по механизму окупаемости вложений через повышенные платежи за мощность. «Фортум» и 

«Юнипро» владеют 12 угольными и газовыми ТЭС на 16 ГВт (6% от всей мощности ЕЭС 

России). «Фортум» также строит ВИЭ и владеет 29,45% акций ТГК-1. Выручка «Фортума» 

по МСФО в 2022 г. – 83,6 млрд руб., чистая прибыль – 12,5 млрд руб. Выручка «Юнипро» – 

105,8 млрд руб., чистая прибыль – 21,3 млрд руб. 
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Пути оптимизации проблем по своевременности и эффективности противодей-

ствия попыткам ослабления экономического состояния России со стороны недруже-

ственных государств видятся в принятии следующих решений, имеющих в основном 

политический характер: 

- создание в структуре Совета Безопасности Российской Федерации аналитиче-

ского центра, задачей которого должно быть прогнозирование и изучение возможных 

направлений введения антироссийских санкций, а также выработка контрсанкций; 

- ускоренная процедура введения контрсанкций путем проведения этих реше-

ний через Совет Безопасности Российской Федерации; 

- ограничение владения собственностью и наличия банковских счетов в недру-

жественных странах для государственных служащих, имеющих классный чин госу-

дарственной гражданской службы не менее действительного государственного со-

ветника Российской Федерации 3 класса и им равных [26].  
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