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Модернизация инфраструктурных объектов в России является одним из первоочередных вопросов, сто-
ящих перед государством. Актуальность поиска путей решения данной задачи вызвана продолжающимся 
катастрофическим износом инфраструктуры, состояние которой во многом определяет конкурентоспособ-
ность национальной экономики. Реализация инфраструктурных проектов характеризуется значительными 
инвестиционными вложениями и сроками окупаемости, что делает такие проекты не привлекательными 
для частного бизнеса. Вместе с тем, мировой опыт доказывает, что подавляющее большинство указанных 
проектов может быть реализовано только при активном участии государства. В настоящее время мировая 
практика выделяет два альтернативных варианта реализации инфраструктурных проектов: государствен-
ные закупки и государственно-частное партнёрство (ГЧП). В рамках подхода, основанного на госзакупках, 
применяются следующие модели реализации инфраструктурных проектов: строительство, проектирование 
и строительство, управление строительством и строительный консорциум. Основным недостатком всех ука-
занных моделей является то, что государство полностью несёт на себе риск эксплуатации объекта после 
его сдачи подрядчиком. ГЧП позволяет устранить данный недостаток. В рамках ГЧП с учётом действующе-
го законодательства РФ выделяется две формы: концессионная и контрактная. При этом контрактная фор-
ма включает в себя целый ряд моделей реализации инфраструктурных проектов (BOT, BOOT, BOO, ROT, 
LROT, DBFO и др.). Сравнительный анализ данных подходов позволяет сделать вывод о том, что подход, 
основанный на ГЧП, является более гибким и в большинстве случаев более эффективным инструментом 
в сравнении с государственными закупками. Именно использование ГЧП позволит в более короткие сроки 
(с учётом ограниченности бюджетных ресурсов) осуществить комплексное обновление инфраструктуры го-
сударства.
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One of the main goals for Russia is to upgrade the infrastructure. The urgency of it is directly connected 
with the huge amortization of all infrastructure objects. This situation leads to rapid reduce of the national 
economy competitiveness. The development of the infrastructure projects is always related with the high level 
of CAPEX and payback period. Therefore that projects are not really interesting for private business. The world 
experience approves such projects can be delivered with the public sector assistance only. Nowadays there are 
two approaches to infrastructure development: public procurement and public-private partnership (PPP). The 
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Общепризнанно, что потенциал раз-
вития любой национальной экономики во 
многом определяется состоянием инфра-
структуры, под которой мы понимаем со-
вокупность отраслей, обслуживающих 
и обеспечивающих эффективное функци-
онирование социально-экономических си-
стем на макро- и микроуровнях. Следует 
отметить, что ситуация, сложившаяся в на-
стоящее время, характеризуется значитель-
ным уровнем износа большей части инфра-
структуры, создававшейся ещё во времена 
СССР, и, соответственно, отсутствием ре-
альных ресурсов по её модернизации в бли-
жайшие годы, что может послужить при-
чиной начала глубочайшего системного 
кризиса в нашей стране.

Процессы, направленные на модерни-
зацию существующих и создание новых 
инфраструктурных объектов, требуют зна-
чительных инвестиционных вложений, 
срок окупаемости которых, как правило, со-
ставляет более десяти лет. Наличие данных 
факторов оказывает значительное сдержи-
вающие влияние на привлечение частных 
инвестиций в развитие инфраструктуры [6]. 
Соответственно, основным (а в большин-
стве случаев единственным) источником 
инвестиций в объекты инфраструктуры яв-
ляется государство, использующее возмож-
ности бюджетов того или иного уровней [1].

Цель исследования заключается в вы-
явлении возможных подходов к развитию 
инфраструктуры, их анализе, классифика-
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ции, а также выборе и обосновании наибо-
лее эффективных и перспективных.

Материалы и методы исследования 
В основе настоящего исследования лежит анализ 

и обобщение международного и отечественного опы-
та, связанного с возможными подходами государства 
к реализации инфраструктурных проектов.

Результаты исследования 
и их обсуждение

Инициатором любого инфраструктурно-
го проекта всегда выступает орган государ-
ственной власти. Этому процессу должен 
предшествовать выбор: начать реализо-
вывать проект на основе «классического» 
подхода – государственных закупок, либо 
использовать подход, основанный на госу-
дарственно-частном партнёрстве (ГЧП) [2]. 

При этом необходимо отметить, что 
независимо от выбранного подхода к реа-
лизации инфраструктурного проекта госу-
дарство должно обеспечить объективность 
выбора подрядчика (если речь идёт о госу-
дарственных закупках) или частной сторо-
ны (если – о ГЧП). Такая объективность, 
как известно, может быть достигнута толь-
ко на основе соблюдения конкурсных про-
цедур, которые, кроме того, позволяют госу-
дарству выбрать наилучшее из возможных 
рыночных предложений. 

В мировой практике в качестве синони-
мов, обозначающих конкурсные процедуры, 
могут использоваться следующие термины: 
«тендер», «закупки» и «торги». В законода-
тельстве РФ используется термин «торги», 
которые могут проводиться в двух основ-
ных формах: аукцион и конкурс. В связи 
с этим в дальнейшем в данной работе мы 
будем использовать термин «торги» для 
обозначения любых конкурсных процедур.

Подход, ориентированный на госзакуп-
ки, основывается на типовых контрактах 
поставок для государственных и муници-
пальных нужд и имеет ряд недостатков [3]:
 не позволяет применять двухэтап-

ные торги (с предквалификацией). Вместе 
с тем, проведение первоначального отбора 
не только по формальным, но и по квали-
фикационным признакам уменьшает риски 
заказчика, позволяя исключить из числа 
участников недобросовестных и неквали-
фицированных исполнителей;
 не всегда позволяет использовать кон-

курс для заключения контракта на строитель-
ство сложных инфраструктурных проектов;
 может содержать ограниченный пере-

чень критериев определения победителя;
 не допускает проведение переговоров 

с победителем до заключения контракта 
и изменения условий контракта, заключае-
мого по результатам торгов, хотя такая воз-
можность должна быть предусмотрена для 
сложных долгосрочных контрактов.

По экономическому содержанию (с 
учётом анализа мировой практики) в отно-
шении создания и модернизации объектов 
инфраструктуры в рамках подхода, осно-
ванного на госзакупках, можно выделить 
следующие модели:

1. Строительство – это самая рас-
пространённая модель реализации инфра-
структурных проектов. В такой модели го-
сударство несёт полную ответственность за 
разработку проектной документации, явля-
ющейся частью конкурсной документации, 
для чего привлекает соответствующих кон-
сультантов (консалтинговые компании).

Предметом проводимых государством 
торгов является выбор подрядчика в зави-
симости от уровня цены рассматриваемого 
контракта и при соблюдении всех условий 
конкурсной документации, включая техни-
ческий аспект [7]. При этом независимо от 
фактической стоимости работ государство 
(заказчик) обязано выплатить ту стоимость, 
которая первоначально была зафиксирована 
в контракте. Кроме того, на практике рас-
пространены ситуации, когда фактические 
затраты превышают первоначально зафик-
сированные, что во многом связано с каче-
ством планирования и управления и приво-
дит к дополнительным расходам бюджета.

2. Проектирование и строительство – 
модель реализации инфраструктурных про-
ектов, при которой государство разраба-
тывает общие требования к проектной до-
кументации, включающие в себя описание 
основных функциональных элементов пла-
нируемого проекта. При этом уровень дета-
лизации этих требований на порядок ниже, 
чем в модели «строительство». Далее, го-
сударство проводит торги по выбору част-
ной стороны, которая должна на основании 
имеющегося резюме проекта разработать 
полноценную проектную документацию 
и выполнить строительные работы.

3. Управление строительством. В дан-
ной модели государство делегирует функ-
цию организации и контроля над ходом 
строительных работ частному партнёру 
(управляющей компании). Одновременно 
государство самостоятельно выбирает под-
рядчика и разработчика проектной докумен-
тации. Как правило, управляющая компания 
несёт ответственность за выполнение сле-
дующих работ: консультирование, планиро-
вание, координация и контроль. Обычно ус-
луги управляющей компании оплачиваются 
повременно или как процент от объёма вы-
полненных работ. Проектная компания не 
несет при этом рисков качества проектной 
документации и рисков сметы расходов. 

4. Строительный консорциум. В рам-
ках данной модели реализации проектов 
предусматривается заключение трехсто-
роннего соглашения между государством, 
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проектировщиком и подрядчиком. При 
этом последние два участника не должны 
быть аффилированны по отношению друг 
к другу. Соответственно, условиями такого 
соглашения предусматривается распределе-
ние рисков между всеми тремя сторонами. 
Считается, что наличие такого соглашения 
позволяет минимизировать вероятность 
возникновения разногласий между сторо-
нами и обеспечить максимальную скоорди-
нированность их действий. Тем не менее, 
такой консорциум может быть успешным 
только в том случае, если подобраны каче-
ственные участники, в том числе имеющие 
отличную деловую репутацию.

Нужно отметить, что основные параме-
тры проекта (в том числе его стоимость, се-
тевые графики работ и т.д.) устанавливаются 
по согласованию всеми сторонами ещё на эта-
пе предварительного утверждения условий 
тройственного соглашения. В случае, если 
результаты реализации проекта оказались 
лучше, чем были запланированы изначально, 
то стороны распределяют полученную эко-
номию между собой в заранее оговоренных 
пропорциях. И наоборот, в случае, если про-
ект реализован с меньшей эффективностью, 
чем было запланировано, то применяется из-
начально установленная система штрафов по 
отношению к каждой из сторон. 

При всей привлекательности описанной 
выше модели «Строительный консорциум» 
мы должны констатировать тот факт, что ее ре-
ализация в нашей стране невозможна, учиты-
вая текущее состояние законодательства РФ.

Таким образом, все возможные модели 
реализации инфраструктурных проектов, 
основанные на подходе государственных 
закупок, имеют целый ряд недостатков 
и ограничений (в частности, государство 
полностью несёт на себе риск эксплуатации 
проекта после сдачи объекта подрядчиком), 
которые могут быть решены при использо-
вании подхода, основанного на ГЧП.

С точки зрения российского законода-
тельства подход, основанный на ГЧП, мо-
жет реализовываться в двух формах:

1. Концессионной, в основе которой 
лежит федеральный закон №115-ФЗ от 
21 июля 2005 г. «О концессионных согла-
шениях». В соответствии с международной 
классификацией, разработанной ЮНСИ-
ТРАЛ («Руководство для законодательных 
органов по проектам в области инфраструк-
туры, финансируемых из частных источни-
ков»), такая форма обозначается как модель 
ВТО («Строительство – передача – эксплу-
атация») и означает, что частная компания 
строит объект инфраструктуры и передаёт 
его государству сразу после завершения 
стадии строительства [5]. После приёма 
государством в соответствии с новым дого-
вором объект передаётся в управление (экс-
плуатацию) этой же частной компании.

2. Контрактной (неконцессионной), ос-
нованной на положениях Гражданского ко-
декса РФ.

Основные преимущества и недостатки 
каждой из описанных форм ГЧП представ-
лены в таблице.

Как видно из таблицы, высокие риски, 
связанные с реализацией проектов ГЧП с ис-
пользованием контрактной формы, вытекают 
из отсутствия соответствующего норматив-
но-правового регулирования на федераль-
ном уровне. Тем не менее, практическую 
значимость таким формам придаёт именно 
возможность наиболее гибкого структури-
рования проектов, позволяющая наиболее 
полно учитывать интересы всех вовлечен-
ных сторон и предоставлять качественные 
продукты и услуги, производимые инфра-
структурным объектом. Развитие же концес-
сионной формы в России напрямую зависит 
от тех изменений, которые будут вноситься 
в федеральный закон № 115-ФЗ от 21 июля 
2005 г. «О концессионных соглашениях».

В рамках контрактной формы реализа-
ции проектов ГЧП в соответствии с между-
народной классификацией, разработанной 
ЮНСИТРАЛ («Руководство для законода-
тельных органов по проектам в области ин-
фраструктуры, финансируемых из частных 
источников»), можно выделить несколько 
моделей. Перечислим основные [8]:
 ВОТ («строительство – эксплуатация – 

передача») – классическая модель ГЧП, 
при которой частный партнёр осуществля-
ет строительство, а затем и эксплуатацию 
объекта за свой счет и на свой риск. По ис-
течении срока договора, достаточного для 
окупаемости вложенных средств, объект 
передаётся в собственность государству.
 ВООТ («строительство – собствен-

ность – эксплуатация – передача») – моди-
фикация модели BOT, отличающаяся тем, 
что частный партнёр оформляет право соб-
ственности на построенные объекты сразу 
по окончании этапа строительства и, как 
правило, передаёт объект для эксплуатации 
свой же компании (оператору), специализи-
рующейся в соответствующей сфере.
 ВОО («строительство – собствен-

ность – эксплуатация») – модель, при ко-
торой построенный объект остаётся в соб-
ственности частного партнёра по окончании 
этапа эксплуатации.
 ROT («реконструкция – эксплуатация – 

передача») – модель, используемая в целях 
реконструкции и модернизации силами част-
ной стороны существующих инфраструктур-
ных объектов. Частный партнёр осуществля-
ет реконструкцию, а затем и эксплуатацию 
объекта за свой счет и на свой риск. По ис-
течении срока договора, достаточного для 
окупаемости вложенных средств, объект 
передаётся обратно государству.



488

FUNDAMENTAL RESEARCH    №9, 2012

ECONOMIC  SCIENCES
Основные преимущества и недостатки форм ГЧП

Концессионная форма Контрактная форма
Преимущества 1. Сохранение государством собственно-

сти и контроля над имуществом.
2. Наличие федерального законодатель-
ства, регулируемость конкурсной про-
цедуры – снижаются риски оспаривания 
со стороны контролирующих органов 
(Федеральная антимонопольная служба, 
Прокуратура РФ и т.д.).
3. Предоставление гарантий концесси-
онерам в случае изменения законода-
тельства, а также изменения тарифов, по 
которым концессионер оказывает услуги 
потребителям

1. Сохраняется возможность более 
гибкого структурирования проекта, т.к. 
отсутствуют ограничения федераль-
ного законодательства (например, от-
сутствует необходимость использовать 
типовые соглашения).
2. Снижение стоимости проекта для 
частной стороны (в части привлечения 
заёмного финансирования) за счет стан-
дартного обеспечительного пакета до-
кументов для кредитных организаций 
(например, появляется возможность об-
ременения залогом объекта соглашения 
о ГЧП) и возможности предоставления 
гарантий со стороны государства

Недостатки 1. Ограничения в отношении формиро-
вания обеспечения по привлекаемому 
частной стороной заёмному финансиро-
ванию – невозможность предусмотреть 
право собственности частного партнёра на 
создаваемый объект, соответственно, невоз-
можно заложить объекта в качестве залога, 
ограничения уступки и т.д. В результате 
увеличивается стоимость проекта и снижа-
ется его экономическая эффективность.
2. Законодательно зафиксированы обя-
зательные для использования типовые 
формы соглашений.
3. Законодательно ограничены конкурс-
ные процедуры (например, закрытый 
перечень критериев конкурса, ограниче-
ние веса технического критерия).
4. Законодательно ограничен состав 
и размер выплат (компенсаций) при до-
срочном прекращении проекта.
5. Отсутствует положение о множествен-
ности участников на стороне концедента.
6. Уступка прав по концессионному со-
глашению возможная только с согласия 
концедента и только после завершения 
этапа строительства

1. Риски, связанные с отсутствием 
федерального закона о ГЧП, и вероят-
ности переквалификации соглашения 
о ГЧП контролирующими органами 
в соответствии с требованиями феде-
рального закона №94-ФЗ «О государ-
ственных закупках» или федерального 
закона №115-ФЗ «О Концессионных 
соглашениях» (предоставление земли, 
бюджетирование, конкурс и пр.).
2. Пониженный контроль со стороны 
государства над имуществом, который, 
тем не менее, может быть восстанов-
лен за счет договорных механизмов 
(залог, схема договора купли-продажи 
и пр.)

 LROT («аренда – реконструкция – 
эксплуатация – передача») – модификация 
модели ROT, основанная на том, что изна-
чально объект передаётся частной стороне 
на праве аренды, а не собственности.
 DBFO («проектирование – строитель-

ство – финансирование – эксплуатация») – 
наиболее сложная и комплексная модель 
ГЧП, предусматривающая участие партнёра 
на всех стадиях создания и эксплуатации объ-
екта. По истечении срока эксплуатации объ-
ект передаётся в собственность государству.

Таким образом, в целях систематиза-
ции понимания методологии реализации 
инфраструктурных проектов предлагается 
использовать следующую классификацию 
подходов, форм и моделей (рисунок).

При структурировании инфраструктур-
ных проектов важное значение имеет также 
выбранная участниками схема организации 

финансовых потоков [4]. Так, если в рамках го-
сударственных закупок имеет место исключи-
тельно финансирование со стороны бюджетов 
того или иного уровня, то в рамках ГЧП воз-
можно использование двух базовых подходов:

1. Экономический подход, суть которо-
го заключается в том, что риск изменения 
спроса по проекту берёт на себя частная 
сторона. Соответственно, конечные по-
требители оплачивают потребляемую про-
дукцию/услуги, производимые в рамках 
проекта ГЧП, напрямую оператору проекта 
(частной стороне). В международной прак-
тике такой подход, как правило, использу-
ется в строительстве и обслуживании ав-
томобильных дорог, портов, автопарковок, 
генерации и распределении электроэнер-
гии, а также водоснабжении.

2. Социальный подход, суть которого 
заключается в том, что государство осу-
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ществляет периодические выплаты в поль-
зу частной стороны за то, что она оказывает 
обществу социально значимые услуги в со-
ответствии с условиями контракта ГЧП. 
В международной практике такой подход, 
как правило, используется в медицине, об-

разовании и общественном транспорте. При 
этом частный партнёр получает прибыль за 
счет использования таких инструментов 
бюджетных расчетов, как получение аренд-
ных и выкупных платежей или бюджетных 
субсидий на этапе эксплуатации объекта.

Классификация подходов, форм и моделей реализации инфраструктурных проектов

В ряде случаев, в рамках одного проек-
та ГЧП может использоваться и сочетание 
обоих указанных подходов.

Заключение
Подход к реализации инфраструктурных 

проектов, основанный на ГЧП, является бо-
лее гибким и в большинстве случаев более 
эффективным инструментом в сравнении 
с государственными закупками и позволяет 
обеспечить модернизацию инфраструктуры 
страны в короткие сроки даже при наличии 
существующих ограничений бюджетного 
финансирования. Вместе с тем, полноценное 
применение моделей, основанных на ГЧП, 
требует дальнейшего совершенствования 
российского законодательства.
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