
 

О.Б. Сиземова, А.Ю. Бурова 

 

 

198 

В настоящее время наиболее крупные соци-

ально значимые проекты реализуются при вза-

имодействии публичной власти и частного ка-

питала. Современная практика такого взаимо-

действия уже не ограничивается классическими 

для публично-частного сотрудничества концес-

сионными соглашениями и соглашениями о 

государственно-частном или муниципально-

частном партнерстве (далее – соглашения о 

Г(М)ЧП). Развитие инвестиционного сотрудни-

чества с бизнесом [1] требует расширения видо-

вого многообразия заключаемых соглашений.  

Законодательно закрепленный перечень со-

глашений, регулирующих сотрудничество пуб-

личного и частного партнеров, отсутствует, эта 

область характеризуется неоднородностью пра-

вовых норм и сводится к точечным вкраплени-

ям отдельных законодательных положений в 

существующие правовые акты. В целом пуб-

лично-частное партнерство характеризуется: 

а) особым субъектным составом заключаемо-

го соглашения, одной из сторон которого являет-

ся публично-правовое образование, а другой – 

субъект частного предпринимательства; 

б) наличием публичного интереса в испол-

нении соглашения (цель – реализация социаль-

но и экономически значимого проекта); 

в) инвестиционной составляющей, предпо-

лагающей деятельность предпринимателя по 

созданию, модернизации или эксплуатации 

объекта соглашения за счет собственных (и) 

или заемных средств; 

г) распределением рисков между партнерами 

вплоть до полной или частичной компенсации 

затрат из бюджета. 

Помимо упомянутых концессионных согла-

шений и соглашений о Г(М)ЧП указанным при-

знакам отвечают энергосервисные контракты, 

контракты жизненного цикла, офсетные закуп-

ки, договоры аренды с инвестиционными обяза-

тельствами, специальные инвестиционные кон-

тракты, соглашения о защите и поощрении кап-

вложений и др. [2–6]. 

Несмотря на активное развитие публично-

частного сотрудничества в России (по итогам 

2023 г. действует 3427 соглашений о реализа-

ции ГЧП-проектов на 4.8 трлн руб. общих инве-

стиций, включая 3.3 трлн руб. (69%) – внебюд-

жетных) [7], его действующая модель сопряже-

на с определенными рисками и, по заявлению 

И.И. Шувалова, требует модернизации [8], 

включая обязательное участие ВЭБ.РФ в реали-

зации указанных проектов в качестве первично-

го кредитора [9]. 

Исследование этапов реализации проектов со-

трудничества публичного и частного партнеров 

показывает наличие общих для всех проблем, 

начиная с поиска частного партнера и заключе-

ния соглашений о сотрудничестве, заканчивая 

этапами эксплуатации и прекращения использо-
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вания объекта инвестирования. Среди данных 

проблем особо необходимо отметить следующие.  

Неопределенность правовой природы заклю-
чаемых соглашений 

Отечественная практика основывается на 
частноправовом характере отношений в рамках 
публично-частного сотрудничества [10]. В док-
трине вопрос о правовой природе остается спор-
ным [11, с. 404]. Практика развитых зарубежных 
стран, наоборот, поддерживает приоритет пуб-
личного интереса и наделяет публичного субъекта 
правом применять публично-правовые санкции.  

Представляется, что термин «партнерство» 
все же предполагает равноправный характер вза-
имоотношений между участвующими в нем 
субъектами. Поэтому к таким соглашениям при-
меняются положения гражданского законода-
тельства, которые исходят из принципов автоно-
мии воли, недопустимости произвольного вме-
шательства кого-либо в частные дела и проч. 

Тем не менее, учитывая значительное бюд-
жетное финансирование государственно-частных 
проектов и социально-экономическую значи-
мость результатов их исполнения, на соглаше-
ния в области публично-частного сотрудниче-
ства распространяется и публично-правовое 
регулирование, в частности нормы бюджетного 
законодательства.  

Для софинансирования исполнения согла-
шений публично-частного партнерства исполь-
зуются бюджетные инвестиции в объекты капи-
тального строительства (ст.ст. 79–80 Бюджетно-
го кодекса РФ (далее – БК РФ)) и субсидии 
частным партнерам на безвозмездной и безвоз-
вратной основе (ст. 78 БК РФ) [12].

 
 

С 2021 г. стало возможным получение субъ-
ектами РФ бюджетного кредита из федерально-
го бюджета по процентной ставке 3% годовых 
для финансирования государственного участия 
в рамках концессионных соглашений и согла-
шений о ГЧП [13, 14].

 
 

За нарушения в сфере бюджетного законода-
тельства (несвоевременный возврат бюджетно-
го кредита или нарушение графика платежей по 
бюджетному кредиту, нецелевое использование 
бюджетных средств и т.п.) публичный партнер 
несет ответственность, предусмотренную          
ст. 306.2 БК РФ в виде применения бюджетных 
мер принуждения (бесспорное взыскание сум-
мы средств, предоставленных из одного бюдже-
та бюджетной системы РФ другому бюджету 
бюджетной системы РФ, бесспорное взыскание 
пеней за несвоевременный возврат средств 
бюджета и др.). 

Нарушение условий предоставления бюд-

жетных инвестиций и условий предоставления 
субсидий влечет административную ответ-

ственность частного партнера (ст.ст. 15.15.4 и 

15.15.5 Кодекса РФ об административных пра-

вонарушениях) [15], что также свидетельствует 

о наличии публично-правовых начал в согла-

шениях публично-частного партнерства. 

При условии добросовестного незнания 

частным партнером о бюджетных нарушениях, 

совершенных публичным партнером при ис-

полнении заключенного соглашения, частный 

партнер, на наш взгляд, не должен нести юри-

дическую ответственность. В случае невозмож-

ности исполнения заключенного соглашения по 

этим причинам целесообразно рассмотреть во-

прос о заключении одновременно с соглашени-

ем публично-частного партнерства договора 

страхования на случай совершения публичным 

партнером бюджетных нарушений, повлекших 

за собой невозможность (полную или частич-

ную) исполнения соглашения. 

Отсутствие заинтересованности предпри-
нимателей в сотрудничестве с публичными об-

разованиями 

Излишние бюрократические барьеры, отсут-

ствие гибкого механизма предоставления льгот 

и мер поддержки в соглашениях различных ви-

дов снижают заинтересованность инвесторов в 

публично-частном партнерстве, несмотря на 

открывающиеся возможности извлечения при-

были и принесения пользы обществу. 

Публично-частное партнерство справедливо 

рассматривается в экономической литературе как 

инструмент стимулирования предприниматель-

ской деятельности [16]. Вместе с тем нельзя не 

признать, что для достижения максимальной эф-

фективности сотрудничество публичного и част-

ного партнеров должно быть взаимовыгодным. 

В науке предлагается классифицировать ме-

ры поддержки инвесторов на финансовые (со-

финансирование, участие в капитале, льготное 

кредитование, субсидирование, гарантии и 

страхование, государственные льготы) и нефи-

нансовые (административная, законодательная, 

методологическая, информационная, образова-

тельная поддержка, правовое и финансовое 

консультирование) [17].  

Слабая заинтересованность частных инве-

сторов порождает непрозрачность процедуры 

отбора частного партнера, аффилирован-

ность частного партнера с публичным или с 
предоставляющим финансирование частному 

инвестору государственным банком (конфликт 
интересов). 

В силу ч. 1 ст. 37 Федерального закона от 

21.07.2005 № 115-ФЗ «О концессионных согла-

шениях» концессионное соглашение может 

быть заключено без проведения конкурса с 

концессионером, определенным решением Пра-

вительства Российской Федерации. Именно та-
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ким образом, например, были определены кон-

цессионеры, реализующие инвестиционные 

проекты по созданию инновационной образова-

тельной среды (кампусов) [18].  

Учитывая отсутствие в общем доступе ка-

ких-либо критериев, на основании которых 

Правительством РФ осуществлялось определе-

ние концессионеров, возникают сомнения в 

транспарентности проведенной процедуры от-

бора. Кроме того, в условиях конкурентной 

среды орган государственной власти не должен 

единолично определять частного партнера для 

заключения соглашения. 

В подготовленном Центром ГЧП аналитиче-

ском дайджесте указывается и на проблему уча-

стия государства в проектах ГЧП на стороне 

концессионеров; так, в 2023 году продолжился 

тренд, когда концессионерами выступают орга-

низации, учрежденные корпорациями развития 

или органами власти [19].
 
 

Так, анализ компаний-концессионеров, ко-

торые согласно ранее упомянутому распоряже-

нию Правительства РФ осуществляют строи-

тельство университетских кампусов в различ-

ных субъектах РФ, показывает, что ими нередко 

являются аффилированные с государственной 

властью или банками юридические лица. 

Например, учредителями Общества с огра-

ниченной ответственностью «Развитие иннова-

ционных проектов», которое реализует инве-

стиционный проект по созданию кампуса на 

территории Нижегородской области, являются 

Акционерное общество «Корпорация развития 

Нижегородской области» и Казенное предприя-

тие Нижегородской области «Нижтехинвента-

ризация – БТИ Нижегородской области». В 

свою очередь, учредителем АО «Корпорация 

развития Нижегородской области» выступает 

Министерство имущественных и земельных 

отношений Нижегородской области. 

Для реализации инвестиционного проекта по 

созданию университетского кампуса в Челябин-

ской области создано Общество с ограниченной 

ответственностью «Челябинская концессионная 

компания», учредителями в котором выступили 

Общество с ограниченной ответственностью 

«Актив» и Общество с ограниченной ответствен-

ностью «ВТБ Инфраструктурный Холдинг».  

В этих случаях возникают сомнения в заин-

тересованности «частного» партнера в инвести-

ционном эффекте проекта. Кроме того, возни-

кает опасность подмены бюджетного финанси-

рования с указанными в бюджетном законода-

тельстве ограничениями на некий механизм, поз-

воляющий избежать соблюдения принципов эко-

номности, эффективности, целевой направленно-

сти использования бюджетных средств и имуще-

ства публичного субъекта. Очевидно, что участие 

таких квазичастных партнеров в соглашениях 

публично-частного партнерства лишает других 

инвесторов возможностей сотрудничества с госу-

дарством и мешает развитию предприниматель-

ства в целом. Следовательно, важно установить 

ограничение по вхождению частного инвестора в 

проект: он должен быть независим. 

 В отношении концессионных соглашений 

была предпринята попытка реализации подоб-

ной идеи, которая не решила бы проблему це-

ликом, но задала бы правильный вектор разви-

тия указанных отношений [20]. В первоначаль-

ной версии внесенного в Государственную Ду-

му законопроекта предлагалось дополнить ста-

тью 5 Закона о концессионных соглашениях 

частью 8 следующего содержания: «8. Концес-

сионером не могут являться государственные 

или муниципальные унитарные предприятия 

или бюджетные учреждения в случае, если один 

из учредителей такого предприятия или учре-

ждения является концедентом». Ко второму 

чтению содержание изменений несколько расши-

рилось, и редакция выглядела следующим обра-

зом: «8. Концессионером не может являться госу-

дарственное или муниципальное унитарное пред-

приятие или бюджетное учреждение». В декабре 

2023 г. рассмотрение законопроекта было отло-

жено, конфликт интересов не устранен. 

Стремление инвестора увеличить доход от 
исполнения соглашения за счет нарушения це-

левой направленности эксплуатации объекта в 

ущерб публичным интересам. 

Законодательство в сфере публично-частного 

инвестиционного взаимодействия постоянно 

пополняется императивными нормами о кон-

троле публичного субъекта за деятельностью 

частного, ограничениях в отношении предо-

ставляемого имущества, неизменности условий 

соглашения и других заключаемых в рамках 

данных отношений договоров. Данные измене-

ния призваны защитить интересы конечных бе-

нефициаров соглашений ГЧП: пользователей 

автомобильных дорог, врачей и пациентов диа-

гностических центров, ученых и студентов кам-

пусов, абонентов ресурсоснабжения и т.д.  

Показательным является судебное дело, в 

котором концессионер нарушил порядок ис-

пользования объекта концессионного соглаше-

ния, эксплуатируя его в не предусмотренных 

концессионным соглашением целях, что, со-

гласно пп. 2 ч. 2 ст. 15 Закона о концессионных 

соглашениях, признается основанием для до-

срочного расторжения договора по требованию 

концедента на основании решения суда.  

Иск концедента о досрочном расторжении 

соглашения был удовлетворен судом, поскольку 
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в ходе осуществления выездной проверки было 

установлено, что после проведенной концесси-

онером реконструкции нежилого здания кон-

цессионер не использует данный объект по обу-

словленному назначению, предоставляя поме-

щения внутри реконструированного здания 

коммерческим структурам для оказания услуг 

солярия, банкетного зала и проч., а также раз-

мещая на фасаде здания рекламные конструк-

ции без согласования с концедентом [21].
 
 

Важно иметь в виду риски утраты целевого 

назначения использования объекта при его даль-

нейшей эксплуатации и осторожно подходить к 

вопросу о сохранении объекта и его назначения в 

процессе изменения внешней среды в долгосроч-

ной перспективе, при этом не допуская излишней 

зарегулированности данных отношений. 

Кроме того, следует поддержать вступившие 

с 1 октября 2023 г. изменения в ч. 3 ст. 8 Закона 

о концессионных соглашениях, направленные 

на установление обязанности концедента по 

осуществлению контроля за соблюдением кон-

цессионером условий концессионного соглаше-

ния, и распространить на все типы отношений 

публично-частного партнерства (ранее действо-

вавшая редакция определяла контроль за соблю-

дением концессионером условий концессионно-

го соглашения как право концедента, а не его 

обязанность). При этом контрольные полномо-

чия в целом, несмотря на их императивную при-

роду, не чужды частноправовым отношениям. 

Например, в ст. 748 ГК РФ [22]  предусмотрено 

право контроля заказчика за качеством выполня-

емых работ подрядчиком, ст. 814 ГК РФ – зай-

модавца за целевым использованием займа за-

емщиком, ст. 860.1 ГК РФ – обязанность банка 

контролировать использование владельцем счета 

денежных средств в интересах бенефициара по 

договору номинального счета, ст. 1031 ГК РФ – 

обязанность правообладателя по договору ком-

мерческой концессии контролировать качество 

товаров (работ, услуг) и др.), определены 

направления и границы контроля, а также меры 

гражданско-правовой ответственности. 

Произвольное вмешательство публичного и 
(или) частного партнера в деятельность конеч-

ного бенефициара (организации, пользующейся 

имуществом в социально значимых целях) 
Подобное вмешательство может выражаться, 

например, в навязывании публичным и (или) 

частным партнером общей для всех вузов-

участников образовательной модели в кампусе 

региона, методик лечения в диагностических 

центрах, воспитания и проч. 

Поэтому, прежде чем публичному и частно-

му партнерам выступать интеграторами моде-

лей деятельности бенефициаров, необходимо 

оценить риски получения на выходе неконку-

рентоспособного выпускника, нежизнеспособ-

ных научных разработок, невылеченных пациен-

тов, что приведет к неиспользованию по назначе-

нию новых и реконструированных объектов 

(например, в сельской местности, малых городах 

уже наблюдается тенденция к увеличению коли-

чества пустующих физкультурно-оздоровитель-

ных центров, центров воспитания и др.).  

Следует отметить идею проведения предва-

рительной оценки финансовых последствий 

заключения публично-правовыми образования-

ми соглашений в целях обеспечения высоких 

показателей долгосрочной устойчивости бюд-

жетной системы [23].  

Отдельного внимания заслуживают риски 

монополизации отдельных сфер применения 

публичного-партнерства, риски снижения ка-

чества товаров, работ, услуг. 
Этот вопрос актуален для специальных инве-

стиционных контрактов [6, ред. 12.12.2023,          

ст. 16], где инвестор налаживает серийное произ-

водство продукции на основе разработанной и 

внедренной современной технологии, и офсетных 

закупок [4, ред. 14.02.2024, ст. 111.4], а государ-

ство обязуется закупать у инвестора товары 

(услуги). Сами по себе указанные соглашения 

способствуют научному прогрессу, однако пред-

ставляют угрозу монополизации соответствую-

щих рынков, не позволяя другим хозяйствующим 

субъектам развивать ту же самую область.  

Данную проблему можно решить путем 

строгого ограничения сроков действия заклю-

ченных соглашений, недопущения укрупнения 

сферы разработки, обеспечения деятельности 

нескольких возможных инвесторов при наличии 

интереса с их стороны, обеспечения возможной 

коллаборации нескольких инвесторов.  

По нашему мнению, легализованная в 2022 г. 

возможность проведения межрегиональных оф-

сетных закупок для обеспечения нужд двух и 

более субъектов РФ (ч. 4 ст. 111.4 Федерально-

го закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контракт-

ной системе в сфере закупок товаров, работ, 

услуг для обеспечения государственных и му-

ниципальных нужд») способствует появлению 

частного партнера – монополиста в определен-

ной сфере, что в дальнейшем негативно отра-

зится на отрасли в целом.  

Следствием монополизации определенных 

сфер является снижение качества товаров, ра-

бот, услуг, производимых и оказываемых с по-

мощью имущества, созданного или модернизи-

рованного в процессе реализации публично-

частного партнерства. 

Поскольку в этом случае возникают риски 

снижения доверия общества к власти, следует 



 

О.Б. Сиземова, А.Ю. Бурова 

 

 

202 

использовать инструменты контроля за каче-

ством таких товаров (услуг), включая проведе-

ние соответствующей экспертизы качества в 

режиме мониторинга, а также сочетать граж-

данско-правовые и публично-правовые санкции 

за допущенные нарушения. 
Исходя из изложенного, действующий меха-

низм правового регулирования института пуб-
лично-частного партнерства нуждается в со-
вершенствовании, и начать следует с формули-
рования принципов его построения. 

1. Принцип обязательности оценки необхо-
димости использования механизма публично-
частного партнерства. При этом должны ис-
пользоваться два критерия: объективная по-
требность общества в реализации инвестицион-
ного проекта (его социально-экономическая 
значимость) и отсутствие у государства соб-
ственных ресурсов для реализации проекта 
(ограниченность бюджетных, административ-
ных, профессиональных и иных ресурсов). 

2. Принцип транспарентности процедуры 
отбора частного партнера в проекты публично-
частного партнерства. При определении частно-
го субъекта должны быть соблюдены равные 
условия и обеспечиваться конкуренция. Инве-
стор не должен определяться публичным субъ-
ектом в одностороннем порядке без четко опре-
деленных критериев. 

3. Принцип недопустимости аффилирован-
ности частного партнера с публичным при ис-
пользовании механизма публично-частного 
партнерства. Частным партнером должно яв-
ляться независимое лицо, неподконтрольное с 
корпоративной, финансовой или иной стороны 
публичной власти. 

4. Принцип гарантированности применения 
мер поддержки частного партнера на критери-
альной основе, включающий меры финансовой 
(предоставление налоговых льгот, сниженных 
процентных ставок в банках по финансированию 
инвестиционных проектов, использование меха-
низмов субсидирования и страхования обяза-
тельств публичного партнера и др.) и нефинан-
совой (ускоренная процедура согласования не-
обходимой документации, правовое консульти-
рование и др.) поддержки частным партнерам. 

5. Принцип недопустимости внесудебного 
расторжения соглашения публичным партнером. 
Недопустимость расторжения соглашения пуб-
личным субъектом в одностороннем порядке при 
надлежащем исполнении инвестором обяза-
тельств, недопустимость национализации объекта 
соглашения станет гарантией беспрепятственной 
эксплуатации объекта частным партнером со-
гласно условиям заключенного соглашения. 

6. Принцип обязательности и непрерывности 
мониторинга и контроля реализации проекта 

публично-частного партнерства публичным 

партнером и конечными бенефициарами, пра-

вила осуществления которых должны быть 

установлены на федеральном уровне для раз-

личных видов соглашений публично-частного 

партнерства в соответствии с их спецификой на 

всех его стадиях. 
7. Принцип сочетания мер административно-

правовой, финансово-правовой и гражданско-
правовой ответственности. Необходимость под-
держания инвестором качества оказываемых 
услуг или производимых товаров с использова-
нием имущества, находящегося в собственности 
публичного образования, должна обеспечивать-
ся мерами административной ответственности 
частного партнера за отступления от преду-
смотренных условиями соглашения требований 
к товарам или услугам, снижающие уровень их 
качества. Софинансирование государством и 
социально-экономическая значимость инвести-
ционных проектов обусловливают распростра-
нение на данные соглашения норм бюджетного 
законодательства, обеспечивающего публичные 
интересы, нарушение которых влечет примене-
ние мер финансовой ответственности к наруши-
телям. Являясь по своей правовой природе граж-
данско-правовыми договорами, соглашения пуб-
личного и частного партнеров подчиняются нор-
мам гражданского законодательства, направлен-
ным на недопустимость одностороннего отказа 
от обязательств и злоупотребления правом, обес-
печивающим надлежащее исполнение обяза-
тельств, соблюдение договорной дисциплины, 
нарушение которых влечет применение мер 
гражданско-правовой ответственности. 

Перечисленные принципы составят основу 
модернизации правового механизма публично-
частного партнерства и позволят обеспечить 
баланс интересов публичного, частного партне-
ров, бенефициаров проекта. Участие в публич-
но-частном партнерстве должно воспринимать-
ся предпринимательским сообществом как при-
вилегия, полученная в результате конкурентно-
го отбора, и возможность получать государ-
ственную поддержку за добросовестный вклад 
инвестора в развитие социально-экономи-
ческого потенциала государства. 
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP: CORRELATION OF PUBLIC AND PRIVATE LAW IN REGULATION 
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In the article on the base of conclusion about legal nature of public-private partnership and analysis of enforcement 

practices principles of arranging of legal mechanism are set up. Those are: principles of compulsory assessment of ne-

cessity of public-private partnership mechanism; transparency of selection procedure of a private partner in projects of 
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