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УПРАВЛЕНИЕ ГОСУДАРСТВЕННО-ЧАСТНЫМ ПАРТНЕРСТВОМ 
В РОССИИ

PUBLIC-PRIVATE PPARTNERSHIP MANAGEMENT IN RUSSIA

О. А. Ястребов, 
доктор юридических наук

В настоящее время главным органом, отвечающим за развитие института государственно-частного партнерства (ГЧП) в Рос-
сии, является Национальный центр ГЧП, департамент Внешэкономбанка (ВЭБ). Субъекты Федерации также начинают форми-
ровать региональные центры (РЦ ГЧП). Согласно схеме ВЭБ, РЦ ГЧП создается как отдел региональной администрации с двумя 
органами: низшим (рабочим) и высшим (состоящим из руководителей региона и находящимся в подчинении его главы). В целях 
повышения эффективности управления ГЧП на региональном уровне, предлагается рабочий орган РЦ ГЧП формировать в виде 
либо акционерного общества с долей государственного участия, либо (на переходном этапе) государственного унитарного пред-
приятия. Отмечены риски, специфические для регионального уровня ГЧП в России.

At present, main agency responsible for development of the institution of public-private partnership (PPP) in Russia is National PPP Center, a 
department of Vnesheconombank (VEB). Subjects of the Federation start forming their regional PPP centers (PPPRC). According to VEB scheme, 
PPPRC should be a subdivision of regional administration with two organs: the lower (working) one and a supreme one (consisting of higher 
regional officers and submitting to the head of the region). In order to make PPP management system more efficient, it is suggested that PPPRC 
working organ be formed as a joint-stock company with certain share of the state or (provisionally) as a public unitary enterprise. Risks specific 
for Russian regional PPP are discussed.

Aujourd’hui c’est le Centre National de Partenairité Etatique et Privée (PEP) qui est l’organ principal résponsable du développement d’institutions 
PEP en Russie et qui fonctione comme département du Vnéchéconombank (VEB). Sujets de la Fédération se mettent à former ses centres régionels 
(CRPEP). Conformément à VEB, le CRPEP doit être un subdivision d’aministration régionale et doit avoir deux organs : l’un inférieur (du travail) 
et l’autre supérieur qui se compose de dirigeants d’administration du région et est subordoné au chef du region. Afin d’améliorer la gestion 
du systéme PEP on propose que l’organ du travail du CRPEP soit une société anonyme avec quelque participation d’Etat ou (préalablment) un 
entreprise étatique unitair. On montre les risques spécifiques pour le systéme de PEP régional russe.

Zur Zeit, der für die Entwicklung der Staat- und Privatpartnerschaft in der Russischen Föderation verantwortliche Hauptorgan ist Nationalzentrum 
des Staat- und Privatpartnerschaft (NZSPP) der als Abteilung Wneschekonombanks (WEB) funktioniert. Föderationssubjekte auch eigene 
regionale Staat- und Privatpartnerschaftszentrums (RSPPZ) organisieren anfangen. Nach WEB, RSPPZ aus zwei Organen (der eine ist niedrige 
Arbeitsorgan und der zweite ist ein aus Regionshauptleiter bestehende und sich dem Regionsführer unterwerfende Ausschuss) bestehen und als 
Regionalverwaltungsabteilung funktionieren soll. Es ist vorgeschlagen dass, um das Staat- und Privatpartnerschaftssysteme zu verbessern, der 
in RSPPZ eingehende Arbeitsorgan eine Aktiengesellschaft oder vorläufig ein unitär Staatsbetrieb sein soll. Man beschreibt einige für russische 
regionale Privatpartnerschaftssysteme spezifischen Hauptrisikos.
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Основными условиями успешного развития инсти-
тута государственно-частного партнерства (ГЧП), 
в том числе на региональном и муниципальном 
уровнях, являются: 

• наличие развитой законодательной базы ГЧП;

• заинтересованность государства, региональных 
и муниципальных властей в развитии института 
ГЧП и создание необходимой организационной 
инфраструктуры;

• опережающее развитие средних и малых госу-
дарственно-частных партнерств;

• обеспечение политической и экономической 
стабильности в государстве и в его отдельных 
регионах в среднесрочной и долгосрочной пер-
спективах.

В Российской Федерации только начинает форми-
роваться система органов управления ГЧП, прак-
тически отсутствует пропаганда государствен-

но-частных партнерств, не проводится анализ и 
внедрение положительного опыта реализации 
проектов ГЧП, отсутствует система подготовки со-
ответствующих специалистов-управленцев. Тем не 
менее, определенные подвижки в развитии орга-
низационной инфраструктуры ГЧП наблюдаются, 
при этом развитие идет сверху вниз: от федераль-
ного центра в регионы и муниципалитеты.

В настоящее время главным органом, отвечающим 
за развитие института ГЧП в России, является Госу-
дарственная корпорация «Банк развития и внеш-
неэкономической деятельности» (Внешэкономбанк 
или ВЭБ), – один из ключевых инструментов госу-
дарственной инвестиционной политики. В 2008 г. на 
базе этого банка был создан первый в России нацио-
нальный Центр ГЧП (в статусе департамента банка). 
Целью создания такого центра являлась подготовка, 
организация и сопровождение проектов ГЧП, а так-
же оказание поддержки органам муниципального и 
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государственного управления по внедрению и со-
вершенствованию инструментов ГЧП.

Основными задачами и направлениями деятель-
ности Центра являются:

• участие в формировании рынка инфраструктур-
ных инвестиционных проектов, реализуемых на 
основе механизмов государственно-частного 
партнерства;

• совершенствование законодательства и расши-
рение правоприменительной практики реализа-
ции проектов на основе ГЧП;

• функционирование в качестве «центра компе-
тенций» – организационной площадки по иници-
ированию и сопровождению проектов ГЧП;

• объединение ресурсов российских и зарубеж-
ных структур, общественных и коммерческих 
организаций для развития механизмов ГЧП в 
России;

• формирование благоприятной среды для част-
ных инвестиций в инфраструктуру страны;

• организация подготовки и переподготовки спе-
циалистов в сфере ГЧП;

• обеспечение развития инфраструктуры ГЧП в 
регионах и муниципалитетах.

Региональный аспект развития ГЧП очень важен 
для России. Субъекты Федерации также начина-
ют формировать специализированные структуры 
(отделы, региональные центры ГЧП) для деталь-
ной проработки вопросов развития механизмов 
ГЧП. Региональные центры ГЧП созданы в Санкт-
Петербурге, во Владимирской, Ярославской и 
ряде других областей России. В целом просле-
живается тенденция создания организационных 
условий для развития и изучения механизмов ГЧП 
в субъектах федерации, но на практике эффектив-
ность таких структур в настоящее время невысока. 

Рассмотрим механизмы создания эффективной 
институциональной инфраструктуры ГЧП на ре-
гиональном и муниципальном уровнях. Для обо-
значения региональных органов управления ГЧП 
исследователи, как и для федерального уровня, 
применяют термин «Центр ГЧП» [1, 3, 6]. Считаем 
обоснованным применение этого термина неза-
висимо от того, как именно организована управ-
ленческая структура ГЧП в том или ином регионе. 
Более того, предлагается расширить использова-
ние этого термина и распространить его на любые 
организационные структуры, связанные с органи-
зацией ГЧП на федеральном, региональном, ве-
домственном и иных уровнях управления. 

Нами выявлены два наиболее часто встречающих-
ся подхода к созданию организационной инфра-
структуры ГЧП на региональном и муниципальном 
уровнях. В соответствии с первым подходом [6], 

организационно-управленческие структуры ГЧП 
(региональные центры ГЧП или РЦ ГЧП) должны су-
ществовать в качестве самостоятельных «центров 
компетенций» вне рамок региональных органов 
управления и органов местного самоуправления, 
то есть в этом случае принимается британский 
вариант организационной инфраструктуры ГЧП в 
регионах и муниципалитетах.

Второй подход предусматривает создание регио-
нальных центров ГЧП в составе органов государ-
ственного и муниципального управления (ОГМУ) и 
их включение в единую управленческую структуру 
федерального уровня под эгидой Внешэкономбан-
ка (германский вариант). Основным «клиентом» 
регионального центра ГЧП Внешэкономбанка в 
этом варианте является орган власти. Задача цен-
тра – квалифицированное обслуживание его де-
ятельности по применению инструментов ГЧП для 
реализации отраслевых и региональных стратегий 
развития и по совершенствованию самих таких 
инструментов. Деятельность такого центра, как от-
мечается в материалах ВЭБ [1], строится на ниже-
указанных принципах РЦ ГЧП: 

• встроен в систему органов государственного (му-
ниципального) управления, решающих задачи со-
циально-экономического развития региона, и явля-
ется частью этой системы;

• в своей деятельности руководствуется приорите-
тами социально-экономического развития реги-
она, утвержденными региональными властями; 

• уполномочен принимать решения по вопросам сво-
ей компетенции от имени региональных властей;

• обладает компетенцией и бюджетом для ведения 
деятельности по организации проектов ГЧП;

• регулярно взаимодействует с государственными 
институтами развития по вопросам методологии 
организации проектов, обеспечивая тем самым 
качество решений ОГМУ о реализации проек-
тов ГЧП;

• обладает полномочиями для осуществления кон-
троля за исполнением обязательств ОГМУ, при-
нятых перед частными партнерами и финансиру-
ющими организациями по контракту ГЧП;

• формирует собственные кадры, потенциал кото-
рых достаточен для организации проектов ГЧП и 
оценки качества работы внешних специалистов 
(организаций), привлеченных для работы над 
проектами.

В соответствии с концепцией ВЭБ [1], для того что-
бы решать поставленные перед ним задачи, РЦ 
ГЧП должен представлять собой двухуровневую 
структуру в составе государственных органов ис-
полнительной власти региона. Первым (нижним) 
звеном РЦ ГЧП является отдел в рамках профиль-
ного министерства или департамента правитель-
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ства (администрации) субъекта РФ (рабочий орган 
РЦ ГЧП). Данный орган может быть создан путем 
преобразования имеющегося отдела или путем 
учреждения нового отдела при наличии возмож-
ности бюджета. 

Задачей отдела ГЧП будет являться проведение 
аналитической работы для выработки решений 
по вопросам развития ГЧП (в частности, анализ 
стратегии социально-экономического развития 
региона, определение перечня приоритетных для 
региона проектов ГЧП, организация работы с по-
тенциальными партнерами и консультантами). 

Вторым (верхним) звеном РЦ ГЧП является колле-
гия, а при отсутствии коллегии – правительствен-
ная комиссия, то есть коллегиальный орган, состо-
ящий из руководителей министерств и ведомств 
региона и находящийся в подчинении главы реги-
она. Функцией данного коллегиального органа 
является принятие решений на основании раз-
работанных рабочим органом ГЧП предложений 
(об утверждении перечня приоритетных инвести-
ционных проектов ГЧП регионального значения, 
об утверждении концепций и графиков подготовки 
конкретных проектов и т.д.). 

Необходимо отметить, что схема, разработанная 
ВЭБ, основывается на предположении о том, что 
создание РЦ ГЧП на базе существующего отдела 
региональной администрации сократит путь от вы-
работки концепции проекта ГЧП до его инициации и 
последующей реализации. При этом не учитываются 
такие очевидные сдерживающие факторы как:

• слабая мотивация региональных бюрократов в 
развитии механизмов ГЧП;

• «матричный» характер создающейся управлен-
ческой структуры, не позволяющий достигнуть 
необходимой концентрации управленческих ре-
сурсов для быстрого и эффективного продвиже-
ния проектов ГЧП;

• низкий уровень знаний и отсутствие опыта у го-
сударственных служащих;

• возможные ограничения в бюджетном финанси-
ровании мероприятий, связанных с развитием 
ГЧП в регионе;

• игнорирование возможностей, опыта и ресур-
сов частного бизнеса.

В то же время, создание регионального межве-
домственного коллегиального органа с привле-
чением представителей ВЭБа и федеральных ор-
ганов управления представляется обоснованным, 
так как именно на этот орган (коллегию) будут воз-
ложены функции принятия основных решений по 
вопросам ГЧП.

Важно, чтобы РЦ ГЧП сам функционировал на 
принципах государственно-частного партнерства, 
в том числе за счет аутсорсинга значительного ко-
личества своих функций частному бизнесу. 

Предложение автора по составу и организации ре-
гиональной структуры ГЧП, в сравнении с рекомен-
дациями ВЭБ, показано в схематичном виде на рис. 1.

Рис. 1. Сравнение региональных структур ГЧП, создающихся по рекомендации ВЭБ, с предложением автора
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Суммируя вышесказанное, предлагается исклю-
чить рабочий орган РЦ ГЧП из состава региональ-
ной администрации и сформировать его в виде 
акционерного общества с долей государственно-
го участия (британский вариант), либо, на первом 
этапе, в виде государственного унитарного пред-
приятия (ГУПа). В составе администрации для вза-
имодействия с рабочим органом и координации 
текущей работы создается постоянная комиссия 
по вопросам ГЧП. Решения по вопросам ГЧП при-
нимаются и утверждаются межведомственным кол-
легиальным органом в составе администрации.

Выделяются четыре направления деятельности ре-
гионального центра ГЧП:

1. Стратегическое планирование ГЧП и совер-
шенствование нормативно-правовой базы ГЧП 
на региональном и муниципальном уровне:

• разработка целевых программ и комплексных 
проектов ГЧП, как в рамках региона (муниципа-
литета), так и межрегиональных;

• отбор проектов ГЧП для реализации;

• участие в развитии нормативно-правовой базы 
ГЧП, в том числе с правом законодательной ини-
циативы.

2. Все виды экспертизы проектов ГЧП и монито-
ринг их реализации на региональном и муници-
пальном уровнях.

3. Участие в организации отдельных аспектов вы-
полнения проектов ГЧП от имени государства 
(обоснование инвестиций в проекты, разра-
ботка схем финансирования, проведение кон-
курсов на выбор частных партнеров. 

4. Методическое, информационное и тренинго-
вое обеспечение развития ГЧП в регионе (му-
ниципалитете):

• разработка методик выбора проектов для реа-
лизации и конкурентного отбора участников;

• разработка и внедрение в практику ГЧП типо-
вых и примерных форм соглашений, договоров и 
другой документации;

• учет и ведение баз данных частных подрядчиков, 
заинтересованных в участии в проектах ГЧП, и 
организация предварительной квалификации 
участников торгов;

• систематизация и распространение положи-
тельного опыта реализации проектов ГЧП;

• обучение и переподготовка кадров;

• создание и поддержание механизма посред-
ничества при доарбитражном урегулировании 
споров между участниками проектов ГЧП и вы-
полнение функций посредника; 

• информационно-пропагандистская работа.

Развитие института ГЧП тесно связано с инве-
стиционной политикой, которая проводится фе-
деральными, региональными и муниципальными 
властями. Как отмечают эксперты, около 50% всех 
инвестиций приходится на 10 регионов – ведущих 
игроков, и этот показатель стабильно удерживает-
ся в течение последних пяти лет [4]. Важным фак-
тором экономического статуса регионов, имею-
щим значение для развития ГЧП, является наличие 
агломерации, транспортных узлов или сырьевой 
базы. Также важна эффективность деятельности 
региональных властей, которая часто является 
более значимой, чем наличие таких инструментов 
привлечения инвестиций в регион, как, например, 
налоговые льготы.Так, налоговые льготы есть в 71 
субъекте РФ, и более чем в половине из них есть 
более или менее развитое инвестиционное зако-
нодательство. Однако развитие ГЧП происходит 
далеко не во всех из «продвинутых» в плане инве-
стиционного законодательства регионах. Важно 
то, как инвестиционное законодательство приме-
няется региональными властями. Также важно на-
личие среднесрочных инвестиционных планов и то, 
что можно назвать сигналом властей о готовности 
поддерживать экономическую и политическую ста-
бильность в среднесрочной перспективе.

Говоря о региональном аспекте ГЧП в России, 
необходимо учитывать наличие специфических 
рисков. В качестве основных следует назвать сле-
дующие риски развития государственно-частного 
партнерства на региональном и муниципальном 
уровнях в России:

• неразвитость правовой среды в регионах;

• низкий уровень финансовой автономии регионов;

• неразвитость судебной системы, ее зависимость 
от региональных и муниципальных властей;

• превалирование политики над экономикой, вли-
яние политических факторов на экономические 
решения;

• отсутствие полноценного стратегического пла-
нирования;

• высокий уровень коррупции;

• низкий профессионализм чиновников;

• низкий уровень доверия к власти общества в 
целом [7].

Особенностью настоящего этапа становления ин-
ститута ГЧП в России является увлечение крупны-
ми проектами федерального масштаба в ущерб 
небольшим, но более многочисленным и, часто, 
более значимым в социальном плане проектам 
развития и модернизации коммунальной инфра-
структуры, реализуемым на региональном и муни-
ципальном уровнях. 
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Однако, как показано выше, следует считать, что 
предпосылки для развития института государствен-
но-частного партнерства в России, в том числе и 
на региональном уровне, к настоящему времени 
созданы. Можно надеяться, что, по мере развития 
и совершенствования механизмов партнерства 
между государством и частным бизнесом, сфера 
его применения будет расширяться и распростра-
нится на все важнейшие сферы деятельности реги-
ональных и муниципальных властей.
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