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Аннотация   

В статье рассматриваются вопросы законодательного обеспечения государственно-

частного партнерства в Российской Федерации, необходимость и пути его 

совершенствования. На основе анализа основных доктринальных подходов к определению 

государственно-частного партнерства, а также на основе действующего российского 

законодательства с учетом экономической составляющей явления государственно-

частного партнерства автор предлагает свое определение государственно-частного 

партнерства. Автор считает необходимым рассмотреть вопрос о так называемой 

инвестиционной привлекательности региона, так как в зависимости именно от ее уровня 

целесообразно устанавливать возможности, предоставляемые государством частному 

партнеру при реализации проектов государственно-частного партнерства. Сделан вывод о 

том, что закрепление на уровне нормативного правового акта федерального значения 

уровней инвестиционной привлекательности субъектов Российской Федерации позволит 

сформировать региональное законодательство о государственно-частном партнерстве и 

инвестиционной деятельности с учетом особенностей того или иного региона. 
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Введение 

Взаимодействие государства и бизнеса имеет многовековую историю. В разные 

исторические эпохи и в разных странах государство играло различную роль в создании 

всевозможных форм организационно-экономических отношений: от полного невмешательства 

в экономическую систему до тотального контроля над ней [Акатов, 2008]. 

Однако сам термин «государственно-частное партнерство» возник в условиях 

либерализации экономики в 80-х годах, в период, характеризовавшийся снижением размера 

государственного сектора и активным вовлечением частного капитала для целей создания и 

эксплуатации различных инфраструктурных объектов [Клинова, 2009]. С того времени 

государственно-частное партнерство стало одним из основных механизмов повышения 

экономической и социальной эффективности инфраструктурных инвестиций, объединяющим в 

себе компетентность частного сектора с возможностями контроля, долгосрочными 

перспективами и социальными интересами публичного сектора [Петюков, 2017]. 

Основная часть 

Ни в экономической, ни в юридической науке до настоящего времени не выработано 

единого подхода к пониманию государственно-частного партнерства. Высказывалось даже 

мнение, что государственно-частное партнерство является как неюридическим, так и 

неэкономическим понятием [Талапина, 2011]. 

Так, можно найти следующие определения государственно-частного партнерства: 

– юридически оформленный механизм долгосрочного взаимодействия государственного и 

бизнес сектора (партнеров) с целью реализации стратегически важных и социально 

ориентированных задач государства по предоставлению публичных услуг населению 

посредством объединения ресурсов партнеров и разумного распределения обязательств и 

ответственности между ними [Сазыкина, 2016]; 

– особая разновидность основанных на системе распределения рисков имущественных 

отношений, возникающих между публично-правовыми образованиями и частными субъектами, 

целью которых является осуществление общественно-значимого проекта, направленного на 

создание (реконструкцию) и эксплуатацию имущества и (или) на организацию оказания 

публичной услуги [Корнев, 2014]; 

– любые официальные отношения или договоренности на фиксированный или 

неограниченный период времени между государственными и частными участниками, в котором 

обе стороны взаимодействуют в процессе принятия решения и соинвестируют ограниченные 

ресурсы, такие как деньги, персонал, оборудование и информацию для достижения конкретных 

целей в определенной области [Возможности федеральных инвестиций…, 2009]. 

Необходимо также привести точку зрения А.В. Белицкой, которая отмечала, что 

государственно-частное партнерство в настоящее время рассматривается как в широком, так и 

в узком значениях. В широком – это различные формы взаимодействия государства и бизнеса в 

достижении общих целей социально-экономического развития (например, совместная работа по 

совершенствованию бизнес-климата и улучшению инвестиционного имиджа страны). В узком – 

это институционально-организационный альянс между государством и бизнесом в целях 

реализации масштабных и локальных проектов в различных сферах деятельности: от развития 



122 Matters of Russian and International Law. 2019, Vol. 9, Is. 3A 
 

Sergei A. Nikiforov 
 

стратегически важных отраслей промышленности, развития инфраструктуры до оказания 

общественных услуг.  

А.В. Белицкая предлагала следующее определение государственно-частного партнерства: 

юридически оформленное на определенный срок, основанное на объединении вкладов и 

распределении рисков сотрудничество публичного и частного партнеров в целях решения 

государственных и общественной важных задач, осуществляемое путем реализации 

инвестиционных проектов в отношении объектов, находящихся в сфере публичного интереса и 

контроля [Белицкая, 2011].  

Особое внимание необходимо обратить на определение, данное Т.М. Матаевым, который 

предложил понимать под государственно-частным партнерством специфический вид 

деятельности государственных и предпринимательских структур в форме интеграции 

государственных и частных интересов и компетенций, которая, с одной стороны, дает 

возможность более эффективной реализации предпринимательского потенциала с учетом 

расширения ими инвестиционного процесса и увеличения прибыли, с другой – предоставляет 

возможность государству решать общеэкономические и социальные проблемы с учетом 

успешного развития и функционирования объектов производственной и социальной 

инфраструктуры [Матаев, 2010]. 

Т.М. Матаевым отмечено, что государственно-частное партнерство определяется 

различными авторами как объединение, привлечение частного сектора (исходя из 

экономического содержания), правовой механизм и как сотрудничество [там же]. 

Исходя из исключительно правовой составляющей рассматриваемого понятия, Е.В. 

Черномырдина определяет государственно-частное партнерство как комплекс правовых 

средств, создаваемых и реализуемых государством в связи с необходимостью достижения 

стратегических социально-экономических целей посредством сотрудничества с частными 

субъектами [Черномырдина, 2017]. 

Исследователь также указывает на многозначность понятия государственно-частного парт-

нерства, определяя его в широком смысле как форму взаимодействия субъектов, деятельность 

которых необходима для реализации функций государства, а в узком – как форму взаимодей-

ствия субъектов, наделенных суверенными полномочиями, и частных лиц, а также как тип эко-

номической системы, сформировавшийся в конкретно-исторических условиях [там же]. 

Можно говорить и о многочисленных дефинициях государственно-частного партнерства, 

данного на международном уровне. 

Так, например, Всемирный банк говорит о том, что государственно-частное партнерство – 

наличие партнерского стиля взаимодействия в проектах по созданию объектов инфраструктуры, 

когда, в отличие от взаимоотношений «заказчик – поставщик», либо каждая из сторон берет на 

себя полную ответственность за какой-нибудь отдельный участок работы, либо обе стороны 

отвечают совместно за все [Kwak, Yingyi, Ibbs, www]. 

Приведенные определения показывают, что в науке существуют экономический, правовой, 

социальный и управленческие подходы к определению термина «государственно-частное 

партнерство. 

Легальное определение понятий «государственно-частное партнерство» и «муниципально-

частное партнерство» появилось только с принятием Федерального закона от 13.07.2015 № 224-

ФЗ «О государственно-частном партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Российской 

Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» 

(далее будем оперировать исключительно термином «государственно-частное партнерство). 
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Статья 3 данного нормативного правового акта закрепила следующую дефиницию 

государственно-частного партнерства: юридически оформленное на определенный срок и 

основанное на объединении ресурсов, распределении рисков сотрудничество публичного 

партнера, с одной стороны, и частного партнера, с другой стороны, которое осуществляется на 

основании соглашения о государственно-частном партнерстве, заключенного в целях 

привлечения в экономику частных инвестиций, обеспечения органами государственной власти 

доступности товаров, работ, услуг и повышения их качества. 

До вступления в силу Федерального закона от 13.07.2015 г. № 224-ФЗ «О государственно-

частном партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Российской Федерации и внесении 

изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» отсутствие должного 

правового регулирования отношений государственно-частного партнерства на уровне 

федерального законодательства порождало активное региональное законотворчество. 

Законотворчество субъектов Российской Федерации было вызвано также тем, что был 

непонятен отраслевой статус государственно-частного партнерства и в России, как в 

государстве с федеративной формой устройства, правовая политика в сфере государственно-

частного партнерства формировалась не только на федеральном уровне, но и на уровне 

субъектов и даже муниципальных образований. 

В настоящее время в 23 субъектах Российской Федерации действуют законы, регулирующие 

в той или иной степени вопросы государственно-частного партнерства. 

Самый простой вариант выбрали большинство субъектов Российской Федерации, законы 

которых просто указывают на то, что ими используются понятия, закрепленные федеральным 

законодательством. 

Однако законы некоторых субъектов Российской Федерации закрепляют свои определения 

государственно-частного партнерства. 

Так, например Закон Калужской области от 28.03.2012 № 264-ОЗ «О разграничении 

полномочий между органами государственной власти Калужской области в сфере организации 

государственно-частного партнерства» закрепляет, что государственно-частное партнерство – 

это привлечение на конкурсной основе в соответствии с законодательством органами 

государственной власти области организаций, не относящихся к государственной или 

муниципальной форме собственности, физических лиц для проектирования создания 

реконструкции и (или) эксплуатации объектов общественной инфраструктуры, то есть 

эффективного и качественного исполнения задач, относящихся к государственному сектору, на 

условиях компенсации затрат, разделения рисков, обязательств, полномочий. 

Закон Томской области от 17.12.2012 № 234-ОЗ «О государственно-частном партнерстве в 

Томской области» устанавливает, что государственно-частное партнерство – это 

сотрудничество публичного и частного партнеров, основанное на соглашении между ними, в 

целях реализации приоритетных задач социально-экономического развития Томской области. 

Анализ рассмотренных определений государственно-частного партнерства показал, что ни 

одно из них не соответствует в полном объеме экономической сущности государственно-

частного партнерства, а некоторые из них, в первую очередь законодательно закрепленные, в 

попытке отразить экономическую составляющую рассматриваемого явления становятся 

некорректными с точки зрения юридической техники. 

Если рассматривать определение государственно-частного партнерства, данное 

Федеральным законом «О государственно-частном партнерстве, муниципально-частном 

партнерстве в Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты 
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Российской Федерации», то можно выделить следующие спорные моменты. 

Во-первых, в рассматриваемом определении речь идет об «объединении ресурсов», понятие 

«ресурсы» не раскрывается. Законодательная дефиниция данного термина также отсутствует. 

Правового термина «ресурсы» как такового не существует, этот общеупотребительный термин 

применяется в каждой сфере деятельности в своем собственном значении и, соответственно, 

требует своего раскрытия и применительно к отношениям государственно-частного 

партнерства. 

Действительно, эффективность любого законодательства определяется в том числе 

точностью понятий и категорий, поскольку они фиксируют сущность правовых явлений, 

охватывают и обозначают конкретику многоликих общественных отношений [Тимченко, 2013]. 

Ближе к пониманию ресурсов с точки зрения государственно-частного партнерства то, как 

они определяются экономистами, – источники, средства обеспечения производства. 

Экономические ресурсы условно делятся на природные (сырьевые, геофизические), трудовые 

(человеческий капитал), капитальные (физический капитал), оборотные средства (материалы), 

информационные ресурсы, финансовые (денежный капитал) [Райзберг, Лозовский, 

Стародубцева, 2011]. 

Но, учитывая, что государственно-частное партнерство в соответствии со ст. 3 

Федерального закона «О государственно-частном партнерстве, муниципально-частном 

партнерстве в Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации» основывается на соглашении о таком партнерстве, которое, в свою 

очередь, представляет собой гражданско-правовой договор, а ресурсы, которые объединяются 

для целей государственно-частного партнерства, в этом случае являются материальным 

объектом предмета соглашения, то есть предмета гражданско-правового договора, то и 

определять рассматриваемый термин необходимо через гражданско-правовые категории. 

Причем предлагается в данном случае не ограничивать субъектов государственно-частного 

партнерства, закрепив, что вкладываться в государственно-частное партнерство могут любые 

объекты гражданских прав, естественно, с учетом их оборотоспособности. 

Второе, о чем необходимо сказать, рассматривая легальную дефиницию государственно-

частного партнерства, – об определении его цели – привлечение в экономику страны частных 

инвестиций. 

Вопрос несовершенства инвестиционного законодательства детально рассматривался в 

юридической литературе неоднократно [Козлова, 2013; Фархутдинов, 2010], даже было 

высказано утверждение о том, что в России вообще нет законности в экономической сфере 

[Нерсесян, 2012], и это при том, что юридическое понятие «инвестиции» является ключевым в 

сфере правового регулирования инвестиционной деятельности. И с точки зрения 

экономической науки присутствует неопределенность в определении понятия инвестиций. 

Отмечается, что существует два базовых подхода к толкованию этого понятия. 

Сторонники первого – процессного подхода определяют инвестиции как процесс, в ходе 

которого осуществляется преобразование ресурсов в затраты с учетом целевых установок 

инвесторов – получение дохода» [Титов, 2009]. Инвестиции в данном случае определяются как 

вложение временно свободных средств (накопленных и не использованных на потребление) в 

предпринимательскую деятельность [Беломестнов, 2005].  

Таким образом, при данном подходе понятие инвестиций сливается с понятием 

инвестиционной деятельности, вносит путаницу в понятийный аппарат [Шеховцова, 2017] не 

только юридической, но и экономической науки, затрудняет правоприменительную практику. 
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Второй подход основан на понимании инвестиций как ресурсов, но только материальных 

ресурсов (капитала), исключая природные и людские ресурсы. Именно этот подход пытался 

законодатель закрепить в ст. 1 Федерального закона от 25.02.1999 № 39-ФЗ «Об 

инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных 

вложений». Однако и этот подход подвергается критике на том основании, что широта понятия 

делает его неоперациональным, в связи с чем его целесообразно ограничить [Шеховцова, 2017]. 

Наконец, высказывается мнение, что понимание инвестиций как капитала требует, 

наоборот, расширения законодательно данной дефиниции, в связи с тем что с экономической 

точки зрения капитал включает в себя не только те ресурсы, которые вкладываются в 

предпринимательскую деятельность, но и те, что производительно работают, создавая 

прибавочную стоимость, и те, что находятся в обращении; и те, что представляют собой 

финансовые активы [там же]. 

Учитывая неоднозначность понятия инвестиций и явно неудовлетворительное состояние 

инвестиционного законодательства, представляется нецелесообразным использование столь 

неопределенного термина для легального определения иного понятия. 

Легальное определение государственно-частного партнерства является некорректным и с 

точки зрения юридической техники. Согласно дефиниции, данной законом, государственной-

частное партнерство – юридически оформленное сотрудничество, осуществляемое на 

основании соглашения о государственно-частном партнерстве. С другой стороны, соглашение 

о государственно-частном партнерстве определяется как гражданско-правовой договор. 

Сочетание «юридически оформленный гражданско-правовой договор» звучит как минимум 

странно. 

При разработке определения термина «государственно-частное партнерство» необходимо 

учесть, что цель государственно-частного партнерства лежит в сфере публичных интересов, 

несмотря на то, что в гражданско-правовых отношениях публичный субъект в силу ст. 124 

Гражданского кодекса РФ в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, 

выступают на равных началах с иными участниками этих отношений – гражданами и 

юридическими лицами. 

Представляется, что публичный субъект может в гражданско-правовых отношениях 

выступать и исходя из своих частных интересов, интересов простого участника таких 

отношений. Однако публичный субъект может выступать в гражданско-правовых отношениях 

и в целях обеспечения публичных интересов.  

Необходимо уточнить, что Верховный Суд РФ Постановлением от 23.06.2015 № 25 «О 

применении судами некоторых положений раздела I части первой Гражданского кодекса 

Российской Федерации» в отношении применения ст. 166 и 168 ГК РФ разъяснил, что под 

публичными интересами следует понимать интересы неопределенного круга лиц, обеспечение 

безопасности жизни и здоровья граждан, а также обороны и безопасности государства, охраны 

окружающей природной среды. 

Такие цели, достигающиеся по итогам реализации проектов государственно-частного 

партнерства, как повышение эффективности использования бюджетных средств, обеспечение 

развития отдельных отраслей и экономики в целом, финансирование и реализация социально-

значимых проектов, повышение уровня жизни населения, без сомнения, могут быть отнесены к 

разряду публичных интересов. 

Данный вывод подтверждается тем фактом, что использование механизмов государственно-

частного партнерства предписано целым рядом государственных программ, в частности, 
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например, государственной программой Российской Федерации «Развитие здравоохранение», 

утвержденной Постановлением Правительства РФ от 26.12.2017 № 1640; государственной 

программой Российской Федерации «Развитие культуры и туризма», утвержденной 

Постановлением Правительства РФ от 15.04.2014 № 317 и др. 

При разработке определения государственно-частного партнерства необходимо помнить о 

том, что ст. 3, 6, 8 – 11 Федерального закона «О государственно-частном партнерстве, 

муниципально-частном партнерстве в Российской Федерации и внесении изменений в 

отдельные законодательные акты Российской Федерации» в его основу заложен проектный 

подход. 

Сотрудничество публичного и частного партнеров в рамках государственно-частного 

партнерства возможно исключительно на основании проекта, решение о реализации которого 

принимается в порядке, установленном законом. 

Таким образом, с учетом экономической составляющей явления государственно-частного 

партнерства предлагается определить его как совместную деятельность публичного и частного 

партнеров, основанную на соглашении о государственно-частном партнерстве, 

осуществляемую на основе объединения вкладов, распределения рисков, прав и обязанностей и 

ответственности, в целях реализации проектов социального значения, развития отдельных 

отраслей и экономики страны, а также в целях реализации иных публичных интересов. 

Что касается регионального законодательства о государственно-частном партнерстве, то 

представляется совершенно недопустимой сложившаяся ситуация, когда законы субъектов 

Российской Федерации практически полностью повторяют федеральный закон. Они должны 

учитывать при правовом регулировании тех или иных отношений именно региональные 

особенности. 

В данном случае представляется необходимым рассмотреть вопрос о так называемой 

инвестиционной привлекательности региона, так как именно от ее уровня целесообразно 

устанавливать возможности, предоставляемые государством частному партнеру при 

реализации проектов государственно-частного партнерства. 

В литературе при попытке определить круг минимально необходимых положений, 

обеспечивающих инвестиционную привлекательность проектов государственно-частного 

партнерства, выделялись следующие аспекты: 

– закрепление на законодательном уровне реально работающего принципа полного 

возмещения инвестиций и затрат частного партнера, гарантирующего частному партнеру как 

минимум возврат вложенных средств, независимо от успешности проекта; 

– необходимость четкой регламентации процедуры согласования тарифов при 

осуществлении частным партнером регулируемых видов деятельности; 

– необходимость детальной регламентации отношений с финансирующими лицами, 

включая возможность заключения с ними прямых соглашений, возможность указанных лиц 

вступить в права частного партнера по соглашению о государственно-частном  

партнерстве, если частный партнер совершил дефолт (до момента назначения нового частного 

партнера); 

– необходимость допустимости обращения взыскания по долгам частного партнера на 

имущество, находящееся в его владении и связанное с реализацией проекта государственно-

частного партнерства; 

– недопустимость влияния нарушения обязательств публичного партнера по бюджетному 

планированию на действительность соглашения о государственно-частном партнерстве; 
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– необходимость расширения способов и видов государственной поддержки частного 

партнера; 

– закрепление возможности частной инициативы проектов государственно-частного 

партнерства при условии полного возмещения частному партнеру затрат на подготовку проекта, 

в случае если такой частный партнер не стал победителем тендера (конкурса) на реализацию 

проекта [Чичканова, 2014]. 

Вышеуказанные условия инвестиционной привлекательности государственно-частных 

проектов, без сомнения, подлежат оценке с точки зрения экономической теории, но и с точки 

зрения права также заслуживают внимания. 

В настоящее время на уровне нормативных правовых актов идет речь об инвестиционной 

привлекательности регионов. Например, можно отметить в этом плане государственную 

программу Российской Федерации «Социально-экономическое развитие Дальнего Востока и 

Байкальского региона», утвержденную Постановлением Правительства РФ от 15.04.2014 № 308. 

Об инвестиционной привлекательности отдельных отраслей экономики страны говорится, 

например, в Стратегии развития лесного комплекса Российской Федерации до 2030 года, 

утвержденной распоряжением Правительства РФ от 20.09.2018 № 1989-р; Стратегии научно-

технологического развития Российской Федерации, план мероприятий которой утвержден 

распоряжением Правительства РФ от 24.06.2017 № 1325-р, и др. 

В Стратегии национальной безопасности РФ, утвержденной Указом Президента РФ от 

31.12.2015 № 683, повышение инвестиционной привлекательности рассматривается как элемент 

экономической безопасности страны. 

Целесообразно введение практики подобного анализа и в отношении субъектов Российской 

Федерации, особенно учитывая, что повышение инвестиционной привлекательности и 

конкурентоспособности российской экономики на международных рынках закреплено в 

качестве одной из приоритетных задач государственной политики в сфере регионального 

развития до 2025 года согласно Указу Президента РФ от 16.01.2017 № 13. Инвестиционная 

привлекательность субъекта Российской Федерации Методикой оценки эффективности 

деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации по повышению 

уровня социально-экономического развития, утвержденной Постановлением Правительства РФ 

от 19.04.2018 № 472, отнесена к одному из показателей такой оценки. 

Действительно, особенности реализации механизмов государственно-частного партнерства 

в различных субъектах Российской Федерации должны учитывать региональные особенности 

того или иного региона; современные потребности экономики конкретного субъекта как в 

целом, так и в определенный период ее развития; уровень социального развития и потребности 

населения региона в условиях соответствующего периода развития; степень оснащенности 

региона объектами инфраструктуры, которые могут выступать объектами государственно-

частного партнерства в соответствии с законодательством; наличие и качество регионального 

законодательства о мерах поддержки инвестиционной деятельности и механизмах защиты прав 

инвесторов; качество развития законодательства и правоприменительной практики в регионе, 

связанной с осуществлением органами государственной власти субъекта Российской 

Федерации и иными уполномоченными органами мероприятий контрольно-надзорной 

деятельности и защитой прав предпринимателей в данной сфере; эффективность управления 

крупными и социально-значимыми инфраструктурными проектами на основе государственно-

частного партнерства и другие критерии, связанные с социально-экономическим и 

производственным развитием региона. 
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Заключение 

Предполагается целесообразным в соответствии с выделенными критериями разработать 

методику определения инвестиционной привлекательности субъекта Российской Федерации, 

исходя из их разделения на регионы: 

− имеющие высокую инвестиционную привлекательность, развитие которых предполагает 

получение частным партнером долгосрочного гарантированного рынка сбыта товаров, 

работ, услуг, а также высокий уровень доходности бизнеса при минимальных рисках 

осуществления предпринимательской деятельности; 

− имеющие среднюю инвестиционную привлекательность, развитие которых предполагает 

получение частным партнером рынка сбыта товаров, работ, услуг и возврат вложений, 

сделанных в рамках реализации проекта государственно-частного партнерства; 

− не имеющие инвестиционной привлекательности, развитие которых носит абсолютно 

рисковый характер для частного партнера государственно-частного партнерства. 

Таким образом, закрепление на уровне нормативного правового акта федерального значения 

уровней инвестиционной привлекательности субъектов Российской Федерации позволит 

сформировать региональное законодательство о государственно-частном партнерстве и 

инвестиционной деятельности с учетом особенностей того или иного региона. 
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Abstract 

The article discusses the issues of legislative support for public-private partnership in the 

Russian Federation, its importance and ways to improve it. Based on the analysis of the main 

doctrinal approaches to the definition of public-private partnership, as well as on the basis of the 

current Russian legislation, taking into account the economic component of the phenomenon of 

public-private partnership, the author suggests his own definition of public-private partnership. The 

author argues that it is necessary to consider the so-called investment attractiveness of the region, as 

depending on its level it is advisable to establish the opportunities provided by the state to the private 

partner in the implementation of public-private partnership projects. It is expedient to develop a 

methodology for determining the investment attractiveness of the subject of the Russian Federation 

in accordance with the selected criteria, based on their division into regions. The author concludes 

that the consolidation at the level of the regulatory legal act of the federal importance of the levels 

of investment attractiveness of the Russian Federation will allow to form regional legislation on 

public-private partnership and investment activities, taking into account the characteristics of a 

particular region. 
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