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НАЦИОНАЛЬНАЯ СИСТЕМА ГОСУДАРСТВЕННЫХ ЗАКУПОК 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ КАК ЭЛЕМЕНТ РАЗВИТИЯ 

ГОСУДАРСТВЕННО-ЧАСТНОГО ПАРТНЕРСТВА

В условиях современного 
развития российской эконо-
мики одним из приоритетных 
направлений является развитие 
государственно-частного пар-
тнерства. По проекту закона, 
который в дальнейшем составит 
правовую основу партнерских 
отношений государства и биз-
неса, понятие государственно-
частного партнерства в Россий-
ской Федерации определяется 
как взаимодействие публичного 
партнера, с одной стороны, и 
частного партнера, с другой сто-
роны, осуществляемое на основании заключенного по результатам конкурсных про-
цедур соглашения о государственно-частном партнерстве, направленного на повы-
шение качества и обеспечение доступности предоставляемых услуг населению, а 
также на привлечение в экономику частных инвестиций, в соответствии с которым 
частный и публичный партнеры принимают на себя определенные обязательства. 

УДК 33.025

В статье рассматриваются основные подхо-
ды к понятию государственно-частного партнер-
ства, анализируются формы его реализации. 
Автор определяет возможность рассматривать 
развитие государственно-частного партнерства 
через систему российского прокьюремента, вы-
деляет нормы российского законодательства о 
прокьюременте, свидетельствующие о развитии 
элементов государственно-частного партнерства 
через законодательство о государственных и му-
ниципальных закупках.

Ключевые слова: прокьюремент; госу­
дарственно-частное партнерство; антикоррупци-
онное законодательство; система контроля

© Пахомова Л.М., 2014

ФЕДЕРАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА  
И УПРАВЛЕНИЕII
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При этом в научной литературе государственно-частное партнерство (ГЧП) 
определяется как правовой механизм согласования интересов и обеспечения 
равноправия государства и бизнеса в рамках реализации экономических про-
ектов, направленных на достижение целей государственного управления [1]. 
Наиболее общее определение дано В.Г. Варнавским: «Государственно-частное 
партнерство представляет юридически закрепленную форму взаимодействия 
между государством и частным сектором в отношении объектов государствен-
ной и муниципальной собственности, а также услуг, исполняемых и оказывае-
мых государственными и муниципальными органами, учреждениями, пред-
приятиями в целях реализации общественно значимых проектов в широком 
спектре видов экономической деятельности» [2]. 

Достаточно широкое определение принадлежит всемирно известному 
агентству Standard & Poor's: «Частно-государственное партнерство – это сред-
несрочное или долгосрочное сотрудничество между общественным и част-
ным сектором, в рамках которого происходит решение общественных задач 
на основе объединения опыта и экспертизы нескольких секторов и разделе-
ния финансовых рисков и выгод» [13]. Европейский банк реконструкции и 
развития определяет ГЧП как «долгосрочный контракт с частным сектором 
для предоставления услуг государству, в интересах государства или от имени 
государства. Платежи в рамках ГЧП могут осуществляться между концессио-
нером и государством в обоих направлениях» [12].

Современные авторы [11] отмечают особенные черты российского ГЧП. 
В отличие от Запада, где ГЧП чаще всего используется для привлечения част-
ных инвестиций в крупные инфраструктурные проекты, для нашей страны 
оно решает не только экономические, но и политические и социальные задачи. 
Поэтому простой перенос успешного западного опыта невозможен без учета 
российской специфики, следовательно, указанные определения ГЧП нужда-
ются в серьезном осмыслении и доработке. 

Отметим, что некоторые исследователи используют смешанный подход 
к понятию ГЧП. Например, В.А. Кабашкин предлагает рассматривать ГЧП 
как средство взаимодействия государства и предпринимательских структур 
и считает необходимым понимать под данным термином «среднесрочный и 
долгосрочный альянс между государством и бизнесом, заключенный в виде 
государственного контракта, на основе разделения выгод и рисков между сто-
ронами, с целью реализации общественно значимых проектов и программ». 
Автор выделяет следующие основные признаки ГЧП:
-	 стороны партнерства должны быть представлены как государственным, так и 

частным сектором;
-	 взаимоотношения сторон ГЧП должны быть зафиксированы в официальных 

документах (договорах, контрактах и др.);
-	 взаимоотношения сторон ГЧП должны носить равноправный характер;
-	 стороны ГЧП должны иметь общие цели и четко определенный государствен-

ный интерес;
-	 стороны ГЧП должны объединить свои вклады для достижения общих 

целей;
-	 стороны ГЧП должны распределять между собой доходы и риски [4].
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Традиционно ГЧП связывается с такими формами реализации, как кон-
тракты в виде административного договора, заключаемого между государ-
ством (органом местного самоуправления) и частной фирмой на осуществле-
ние определенных общественно необходимых и полезных видов деятельности. 
Наиболее распространенными в практике ГЧП считаются контракты на выпол-
нение работ, оказание общественных услуг, управление, поставку продукции 
для государственных нужд, оказание технической помощи. В административ-
ных контрактных отношениях права собственности не передаются частному 
партнеру, расходы и риски полностью несет государство. Интерес частного 
партнера состоит в том, что по договору он получает право на оговариваемую 
долю в доходе, прибыли или собираемых платежах. Как правило, контракты с 
государственным или коммунальным органом – весьма привлекательный биз-
нес для частного предпринимателя, поскольку помимо престижа гарантируют 
ему устойчивый рынок и стабильный доход, а также возможные льготы и пре-
ференции [3].

Второй возможной формой ГЧП является аренда в ее традиционной форме 
(договор аренды) и в форме лизинга. Особенность арендных отношений 
между властными структурами и частным бизнесом заключается в том, что на 
определенных договором условиях происходит передача частному партнеру 
государственного или муниципального имущества во временное пользование 
и за определенную плату. Традиционные договоры аренды предполагают воз-
вратность предмета арендных отношений, причем правомочие по распоря-
жению имуществом сохраняется за собственником и не передается частному 
партнеру. В специально оговариваемых случаях арендные отношения могут 
завершиться выкупом арендуемого имущества. В случае договора лизинга 
лизингополучатель всегда имеет право выкупить государственное или муни-
ципальное имущество.

Третьей формой можно считать концессию (концессионное соглаше-
ние) как специфическую форму отношений между государством и частным 
партнером. Ее особенность состоит в том, что государство (муниципальное 
образование) в рамках партнерских отношений, оставаясь полноправным соб-
ственником имущества, составляющего предмет концессионного соглашения, 
уполномочивает частного партнера выполнять в течение определенного срока 
оговариваемые в соглашении функции и наделяет его с этой целью соответ-
ствующими правомочиями, необходимыми для обеспечения нормального 
функционирования объекта концессии. За пользование государственной или 
муниципальной собственностью концессионер вносит плату на условиях, ого-
воренных в концессионном соглашении. Право же собственности на вырабо-
танную по концессии продукцию передается концессионеру.

При этом не запрещено развитие и других форм ГЧП – как через прямую, 
так и через косвенную связь государства и частного бизнеса. В современной 
экономической доктрине Российской Федерации. Одна из возможностей раз-
вития ГЧП связана с системой российского прокьюремента.

Современная система государственных закупок в России возникла относи-
тельно недавно. С середины 80-х гг. XX в., периода, вошедшего в отечествен-
ную историю как этап перестройки всех основ экономической системы, начала 
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складываться законодательная база системы национального прокьюремента. 
В период существования советской экономической доктрины (60-70-е гг. 
XX в.) система закупок продукции для нужд государства была выстроена через 
системы снабженческих организаций, осуществлявших свою деятельность без 
четких механизмов открытости и доступности закупок. Деньги выдавались по 
плановой потребности, в то время как товары и ресурсы надо было «выби-
вать» из плановых и снабженческих органов. Материальные потоки и учиты-
ваемые этими органами их символы двигались сначала «вверх» по иерархиям 
управления (в прямом смысле этого слова – плановые перевозки из низко-
ранговых населенных пунктов в высокоранговые и обратно были основной 
причиной загруженности транспортных магистралей), потом «вниз» – вплоть 
до отдельных рабочих и жителей населенных пунктов, вынужденных ездить в 
административные центры «за колбасой».

Управление этими потоками требовало профессиональных навыков, поэ-
тому появились особые категории снабженцев, занятых только получением и 
выбиванием ресурсов. Кроме того, в ходе внешнеторговых операций оформи-
лась особая группа высокопоставленных чиновников, занимающихся сбытом 
отечественной продукции и импортом технологий и товаров народного потре-
бления. Члены этих групп, как правило, не были непосредственно связаны с 
материальными ресурсами, а специализировались на финансовой деятельно-
сти, приобретая необходимый для этого опыт и включаясь в мировые финан-
совые институты [5].

Определяющим фактором для создания новой системы закупок стало 
понимание возможностей для развития всего общества, предпринимательской 
деятельности, ГЧП через открытую, прозрачную систему государственного 
заказа. Первыми нормативно-правовыми актами в данной области, опреде-
лившими характеристики возникающей системы, стали федеральный закон 
«О поставках продукции для федеральных государственных нужд» (1994 г.) 
[8] и указ Президента РФ «О первоочередных мерах по предотвращению кор-
рупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продук-
ции для государственных нужд» (1997 г.) [7]. Для российской системы про-
кьюремента того времени были характерны следующие черты: централизация 
системы размещения заказов, наличие проверенных участников, отсутствие 
строгой системы контроля над размещением заказа. При этом Правительством 
РФ были поставлены задачи перевести в кратчайшие сроки всю систему орга-
низации госзакупок в четко выстроенную институциональную модель про-
кьюремента, не противоречащую политическим и экономическим устоям раз-
вивающегося российского государства.

Решающим прорывом в построении новой модели национальной 
системы прокьремента и развития ГЧП стало принятие в 2005 г. федераль-
ного закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнении работ, 
оказании услуг для государственных и муниципальных нужд» (ФЗ № 94) 
[9]. Именно этот закон сыграл решающую роль в построении открытой 
системы управления государственными закупками, породив такие эле-
менты развития гражданского общества, как общественный контроль, воз-
можность подачи жалобы участниками размещения заказа, активизацию 
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институтов антикоррупционной экспертизы системы размещения заказа. 
Весь период работы государственных заказчиков по ФЗ № 94 система заку-
пок выстраивалась на основе следующих принципов: обеспечения един-
ства экономического пространства на территории Российской Федерации 
при размещении заказов; эффективного использования средств бюджетов 
и внебюджетных источников финансирования; расширения возможно-
стей для участия физических и юридических лиц в размещении заказов 
и стимулирования такого участия; развития добросовестной конкуренции; 
совершенствования деятельности органов государственной власти и орга-
нов местного самоуправления в сфере размещения заказов; обеспечения 
гласности и прозрачности размещения заказов; предотвращения корруп-
ции и других злоупотреблений в сфере размещения заказов.

При этом данный нормативно-правовой акт дал возможность более широ-
кого толкования ГЧП. Согласно подходу, предложенному российскими иссле-
дователями и разделяемому нами, к особым элементам ГЧП можно отнести 
заключение государственных и муниципальных контрактов; систему префе-
ренций, принципы национального режима; систему государственного и обще-
ственного контроля; возможность участия банков в системе обеспечения обя-
зательств; приоритетность энергосервисных контрактов.

Заключение государственных и муниципальных контрактов для реализа-
ции функций государства, местного самоуправления является основной частью 
деятельности всей системы российского прокьюремента. ФЗ № 94 опреде-
лил ключевую возможность при заключении таких контрактов исходить из 
интересов публичного партнера, представленного разнообразными органами 
власти. При этом практика работы российских заказчиков по данному закону 
показала, что развитие ГЧП через систему контрактных отношений находи-
лось на начальном этапе. Основная причина данной ситуации заключалась в 
специфике российского бюджетного законодательства, которое долгое время 
ориентировалось только на краткосрочные цели. Причем уже в тот период 
активно заключались контракты на научно-исследовательские проекты, соз-
дание инфраструктурных объектов, объектов инженерного сооружения и др. 
Таким образом, все это стало одним из первых элементов развития ГЧП через 
систему российского прокьюремента.

Другим элементом развития ГЧП можно считать систему преференций. 
Обязательной преференцией для системы государственных закупок стало 
участие субъектов малого предпринимательства на более льготных усло-
виях получения заказов по сравнению со средним и крупным бизнесом. При 
этом была установлена обязательность предоставления данной преференции. 
Государственные, муниципальные заказчики, за исключением случаев раз-
мещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для 
нужд обороны страны и безопасности государства, были обязаны осущест-
влять размещение заказов у субъектов малого предпринимательства в размере 
15% общего объема поставок товаров, выполнения работ, оказания услуг по 
отдельному перечню, установленному Правительством РФ. Это можно счи-
тать первым реальным шагом на пути внедрения в практику ГЧП элементов 
поддержки развития малого и среднего предпринимательства.
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Кроме того, преференциальная система была распространена и на наибо-
лее не защищенные сферы, где предпринимательской деятельностью можно 
заниматься только при поддержке государства (организации инвалидов, 
учреждения уголовно-исполнительной системы и др.). ФЗ № 94 определил, 
что под организациями инвалидов понимаются организации, уставный (скла-
дочный) капитал которых полностью состоит из вкладов общероссийских 
общественных организаций инвалидов и среднесписочная численность инва-
лидов в которых по отношению к другим работникам составляет не менее чем 
50%, а доля оплаты труда инвалидов в фонде оплаты труда – не менее чем 
25%. Для таких организаций была предусмотрена возможность предостав-
лять преференции в размере 15% от начальной цены контракта. Преференции 
для данных категорий носили добровольный характер и в практике работы 
государственных заказчиков практически не нашли отражения. Так, по итогам 
проведенного Счетной палатой Республики Татарстан аудита государственные 
заказчики заключили с учреждениями уголовно-исполнительной системы: в 
2009 г. – 11 контрактов на сумму 28474,1 тыс. руб.; в 2010 г. – 11 контрактов 
на сумму 2812,4 тыс. руб. Были предоставлены преимущества организациям 
инвалидов в 2009 г. при заключении 54 контрактов на сумму 32410,4 тыс. руб., 
а в 2010 г. при заключении 78 контрактов на сумму 117049,2 тыс. руб. При 
этом большинство контрактов заключены на поставку товаров [10].

Таким образом, правоприменительная практика по данным преференциям 
показала, что только введение обязательности предоставления преференций 
для обозначенных в законе субъектов может привести к реальному развитию 
принципов данного элемента ГЧП.

Еще одним элементом развития ГЧП через систему государственных заку-
пок можно считать систему приоритета национального предприниматель-
ства, а именно использование механизма национального режима в отношении 
товаров, происходящих из иностранных государств, работ, услуг, выполняе-
мых, оказываемых иностранными лицами. Этот механизм предусматривает, 
что такие товары, работы, услуги допускаются для размещения заказов на 
поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных 
или муниципальных нужд на равных условиях с товарами российского проис-
хождения, работами, услугами, выполняемыми, оказываемыми российскими 
предпринимателями.

Выстраивание системы российского прокьюремента стало неразрывной 
частью формирования антикоррупционного законодательства, которое поло-
жило начало становлению систем и предпринимательского, и общественного 
финансового контроля, что оптимизировало работу по созданию открытого 
информационного сайта, на котором стало обязательно размещение инфор-
мации обо всех закупках, совершаемых на территории России. Такой сайт 
начал работу в январе 2011 г. и на сегодняшний день обеспечивает размещение 
информации обо всех закупаемых товарах, работах, услугах для нужд Россий-
ской Федерации. Посредством официального сайта удалось запустить меха-
низм гражданского контроля за размещением заказа на территории России.

В 2013 году президентом РФ был подписан новый федеральный закон 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ и услуг для обеспечения 
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государственных и муниципальных нужд» (ФЗ № 44), который стал новым 
звеном в системе ГЧП через построение модели взаимодействия российских 
заказчиков с предпринимательством, через создание единой информационной 
системы, полностью открытой для понимания действий государства, через 
понятную систему планирования и исполнения контрактов [6].

Наблюдается увеличение количества преференций для отдельных катего-
рий юридических лиц. Так, в преференциальный перечень, предусмотренный 
законом, попали следующие группы: 1) учреждения и предприятия уголовно-
исполнительной системы; 2) организации инвалидов; 3) субъекты малого 
предпринимательства; 4) социально ориентированные некоммерческие орга-
низации. Выделение последних является безусловной новеллой закона. При 
этом ФЗ № 44 установлено, что заказчики, за исключением случаев осущест-
вления закупок товаров, работ, услуг для обеспечения обороны страны и безо-
пасности государства и закупок работ в области использования атомной энер-
гии, обязаны осуществлять закупки у субъектов малого предпринимательства, 
социально ориентированных некоммерческих организаций в размере не менее 
чем 15% совокупного годового объема закупок, предусмотренного планом-
графиком. При этом начальная (максимальная) цена контракта не должна пре-
вышать 20 млн руб. Кроме того, новый закон устанавливает право осущест-
влять закупки для обеспечения обороны страны и безопасности государства и 
закупки работ в области использования атомной энергии у субъектов малого 
предпринимательства, социально ориентированных некоммерческих органи-
заций. Схожие преференции предоставляются и организациям инвалидов и 
учреждениям и предприятиям уголовно-исполнительной системы. Но для дан-
ных категорий предусмотрены другие нормы. Так, если закупка осуществля-
ется у организаций инвалидов, заказчик будет обязан предоставлять преиму-
щества таким организациям в отношении предлагаемой ими цены контракта в 
размере до 15% по специальному перечню товаров, работ, услуг. То же самое 
касается и учреждений и предприятий уголовно-исполнительной системы.

Таким образом, выстраивая новую систему закупок, российский зако-
нодатель по-прежнему отдает приоритет прямым формам поддержки через 
систему прокьюремента определенным категориям предпринимательства.

ФЗ № 44 продолжает развивать нормы в части поддержки национального 
производителя. Так, при осуществлении заказчиками закупок к товарам, про-
исходящим из иностранного государства или группы иностранных государств, 
равно как и к работам, услугам, соответственно выполняемым, оказываемым 
иностранными лицами, будет применяться национальный режим. Кроме того, 
законом в целях защиты основ конституционного строя, обеспечения обороны 
страны и безопасности государства, защиты внутреннего рынка Российской 
Федерации, развития национальной экономики, поддержки российских това-
ропроизводителей введены нормы на запрет допуска товаров, происходящих 
из иностранных государств, работ, услуг, соответственно выполняемых, ока-
зываемых иностранными лицами, на ограничение допуска указанных товаров, 
работ, услуг для целей осуществления закупок.

Развитием как механизма ГЧП, так и антикоррупционной политики можно 
считать наличие в новом законе системы общественного и государственного 
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контроля для проверки любого этапа процедуры закупок. Отныне любой 
гражданин или организация могут осуществить контрольные мероприятия в 
области российского прокьюремента. Такая организация гражданского кон-
троля станет еще одним элементом открытости системы закупок. ФЗ № 44 
устанавливается создание единой информационной системы как информаци-
онного ресурса, на котором будет размещаться: информация о планах, планах-
графиках закупок, о реализации таких планов; информация о преференциях, 
которые обязаны предоставлять российские заказчики для определенных зако-
ном преференциальных групп; реестры заключенных контрактов, банковских 
гарантий и другие сведения. Данная единая информационная система будет 
функционировать как информационный ресурс на всей территории России, 
будет объединять и впоследствии анализировать информацию по всем разме-
щаемым закупкам, что позволит обеспечить прозрачность всех этапов органи-
зации контрактных отношений.

Наконец. к системе ГЧП можно отнести и возможность участия коммерче-
ских банков при предоставлении безотзывной банковской гарантии участни-
кам закупки. Предоставление банковской гарантии ФЗ № 44 определено как 
один из двух способов обеспечения исполнения обязательств по исполнению 
государственных контрактов. Банковская гарантия будет предоставляться 
только теми коммерческим банками, которые определены в список, сформи-
рованный органами исполнительной власти РФ. Такой список ведется Мини-
стерством финансов РФ и сформирован на основании требований российского 
налогового законодательства.

Одной из ключевых новелл закона для формирования основных механиз-
мов ГЧП должны стать нормы, обеспечивающие банковское сопровождение 
контрактов, заключаемых в системе закупок. Предполагается, что коммерче-
ские банки будут оказывать поддержку государственным заказчикам при реа-
лизации наиболее крупных инфраструктурных контрактов в системе прокью-
ремента. 

Кроме того, в декабре 2010 г. Правительством РФ была принята Про-
грамма энергосбережения и повышения энергоэффективности до 2020 года. 
Программа в том числе призвана выполнить задачи совершенствования зако-
нодательства для активизации ГЧП (включая энергосервисные договоры) и 
привлечения частных инвестиций в энергосберегающие проекты. Законом об 
энергосбережении определено, что начиная с 1 января 2010 г. все государствен-
ные органы и учреждения обязаны обеспечить снижение в сопоставимых усло-
виях объема потребленных ими энергетических ресурсов. Речь идет о воде, 
дизельном и ином топливе, мазуте, природном газе, тепловой и электрической 
энергии, угле. В течение пяти лет необходимо сократить объем потребленного 
каждого из указанных ресурсов не менее чем на 15% от объема фактического 
потребления в 2009 г. при условии ежегодного снижения объема не менее чем 
на 3%. При этом законодательством об энергосбережении установлено, что 
указанные субъекты вправе заключать энегосервисные контракты, способ-
ствующие повышению энергетической эффективности бюджетной сферы. 
Энергосервисный контракт определяется как договор, заключенный заказчи-
ком с энергосервисной компанией, предусматривающий выполнение работ и 
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оказание услуг, направленных на снижение потребления заказчиком объема 
энергетических ресурсов. Таким образом, при заключении энергосервисного 
контракта (договора) заказчик приобретает определенное качество конечной 
услуги, а не определенное количество того или иного ресурса, необходимого 
для реализации этой услуги. Можно предположить, что в условиях курса на 
скорейшую реализацию задач модернизации госзакупки оказались единствен-
ным работающим механизмом, который позволяет незамедлительно присту-
пить к реализации энергосберегающих проектов.

Сравнивая результаты системы национального прокьюремента начала 
1980-х гг. и 1990-2000-х гг. и текущее состояние и определяя возможности 
развития через систему прокьюремента элементов ГЧП, можно сделать сле-
дующие выводы:

Во-первых, в период существования СССР государственные закупки 
носили закрытый характер и осуществлялись через систему снабженческих 
организаций, выбор которых определялся без каких-либо критериев отбора; с 
начала создания системы национального прокьюремента произошло станов-
ление механизма открытости, прозрачности размещения государственных, 
муниципальных заказов.

Во-вторых, развитие национального российского законодательства в обла-
сти прокьюремента позволило создать конкурентную среду, обеспечивающую 
не только экономию бюджетных средств, но и инструмент развития предприни-
мательской деятельности через стимулирование конкуренции среди участников 
государственного заказа, что является чертой именно последних десятилетий 
существования российской экономики и явным элементом развития ГЧП.

В-третьих, развитие системы национальных закупок стало одним из 
элементов построения гражданского общества через создание системы как 
общественного, так и государственного контроля. Система общественного 
контроля развивается не только через работу общественных организаций, 
осуществляющих контроль за системой прокьюремента, но и через систему 
антикоррупционной политики, получившей развитие в системе государствен-
ных закупок.

Таким образом, развитие национального прокьюремента через соблюде-
ние принципов открытости, прозрачности, конкуренции может стать одной из 
реальных платформ для формирования и дальнейшего развития гражданского 
общества и ГЧП в России.
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