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ЭКОНОМИКА

Механизм частной инициативы 
в концессионном законодательстве: 

перспективы развития в России

УДК 346.543.4

На сегодня концессионное соглашение – 
наиболее распространенная форма госу-
дарственно-частного партнерства. 

С этим связано и динамичное развитие концес-
сионного законодательства в России. Принятый 
в 2005 году Федеральный закон № 115-ФЗ 
«О концессионных соглашениях» [1] претерпел 
уже около десятка редакций. Последние изме-
нения, внесенные летом 2014 года, стали пои-
стине революционными с точки зрения гаран-
тий для частных инвесторов.

Принятые поправки охватывают различные 
аспекты реализации концессионных проектов – 
начиная от этапа их подготовки и заканчивая 
гарантиями при расторжении соглашения сто-
ронам-участницам, заинтересованным в полу-
чении ожидаемых результатов (выгод).

Основная цель изменений – дальнейшее 
стимулирование увеличения числа инфраструк-
турных проектов, реализуемых на основе кон-
цессионных соглашений. В частности, cо всту-
плением в силу с 1 мая 2015 года поправок, 
предусмотренных упомянутым прошлогодним 
законом (№ 265-ФЗ), стало возможным заклю-
чение соглашений по частной инициативе по-
тенциального концессионера. Столь благопри-
ятная законодательная новелла создает право-
вые рамки для взаимодействия и переговоров 
концедента и будущего концессионера в отно-
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шении реализации проекта с момента его воз-
никновения.

I.
Нововведение может быть оценено позитив-

но прежде всего в контексте повышения эффек-
тивности расходования бюджетных средств, 
поскольку прединвестиционную проработку 
проекта производит не государство, а сам потен-
циальный частный партнер. Причем соответст-
вующие нормы сформулированы при строгом 
соблюдении конкурентных начал на стадии 
и проведения концессионных конкурсов [4, 
с. 11].

Согласно новой редакции Федерального 
закона заключить концессионное соглашение 
в порядке «частной инициативы» без проведе-
ния тендерных процедур можно будет только 
в том случае, если инициатор проекта фактиче-
ски окажется единственным желающим заклю-
чить его на предложенных им и акцептованных 
концедентом условиях.

Решение об инициировании процедуры 
заключения концессионного соглашения 
в прошлом всегда принималось государствен-
ным партнером. Для этого орган государствен-
ной власти должен был предварительно разра-
ботать технические параметры проекта, орга-
низационно-правовую структуру, технико-эко-
номическое обоснование и иные документы, 
которые затем ложились в основу конкурсной 
документации (в случае проведения конкурса). 
Как правило, подготовка и согласование с ве-
домствами всех бумаг занимают не менее по-
лугода до момента принятия решения о реали-
зации проекта. Очевидными слабостями такой 
процедуры для частного партнера являются 
отсутствие учета интересов концессионера при 
подготовке предпроектной документации, 
несбалансированность рисков сторон, препят-
ствующая финансированию работ на более 
выгодных условиях.

В сравнении с классической концессией 
преимуществами частной инициативы следует 
считать:

– увеличение количества потенциальных 
концессионных проектов;

– сокращение сроков подготовки докумен-
тации;

– снижение расходов концедента на подго-
товку документации;

– сокращенные сроки заключения концес-
сионного соглашения, в случае если проведение 
конкурса не потребуется;

– улучшение качества подготовки докумен-
тации, в том числе за счет возможности согла-
сования условий концессионного соглашения 
посредством предварительных переговоров.

Из недостатков можно отметить:
– короткие сроки принятия решения о ве-

роятности заключения концессионного согла-
шения или отказа в его заключении;

– отсутствие у части концедентов достаточ-
ного ресурса для обработки большого количе-
ства предложений о заключении концессион-
ного соглашения, включая проведение перего-
воров;

– ограниченные возможности в проведении 
предварительного отбора участников конкурса, 
когда таковой предусмотрен.

Безусловно, инициатива частного парт-
нера в подготовке и реализации концессион-
ного проекта позволит с учетом интересов 
обеих сторон расширить их пул. Однако 
стоит помнить, что порядок заключения та-
ких концессионных соглашений по-прежне-
му основан на нормах законодательства 
о защите конкуренции. Согласно закону 
о концессиях, до заключения соглашения 
в порядке частной инициативы концедент 
обязан опубликовать извещение и дождаться 
истечения периода, когда потенциальные 
участники могут изъявить желание принять 
участие в конкурсе на предложенных услови-
ях. Только при отсутствии таковых соглаше-
ние может быть заключено с инициатором 
без конкурса. В ином случае, при наличии 
заявок о готовности к участию в конкурсе, 
работа продолжается в порядке, установлен-
ном законом о концессиях.

Еще одним немаловажным как для 
бизнеса, так и для государства преимуще-
ством применения механизма частной 
концессионной инициативы является со-
кращение сроков запуска концессионных 
проектов, примерно в полтора раза при 
условии заключения соглашения без про-
ведения конкурса. В случае если конкурс 
все же состоится, разница по срокам не-
значительна. Снизится также стоимость 
подготовки проектов для государства 
(концедента) за счет перенесения большей 
части расходов по прединвестиционной 
проработке проекта на инициатора.

Таким образом, поправками устанавливают-
ся два способа заключения концессионного 
соглашения по инициативе частного партнера:

– проведение концессионного конкурса;
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– заключение концессионного соглаше-
ния без конкурса с инициатором реализации 
проекта.

По общему правилу, уточним, предложе-
ние о заключении концессионного соглаше-
ния по итогам его рассмотрения органом, 
уполномоченным соответствующим публич-
но-правовым образованием, в чьей собствен-
ности находится объект соглашения, и при-
нятия положительного решения публикуется 
в сети Интернет в целях получения предложе-
ний от иных лиц, отвечающих требованиям 
Федерального закона № 115-ФЗ к концесси-
онеру. Если в установленный законом срок 
в адрес уполномоченного органа поступили 
заявки о готовности к участию в конкурсе, 
то заключение концессионного соглашения 
осуществляется на конкурсной основе.

При рассмотрении заявки потенциального 
концессионера уполномоченный орган впра-
ве также предложить заключить концессион-
ное соглашение на иных условиях, согласо-
ванных сторонами при дальнейшем проведе-
нии переговоров. Далее по результатам такого 
согласования инициатор корректирует ранее 
представленный вариант и повторно выносит 
его на рассмотрение уполномоченного органа. 
Внесенные в проект изменения распростра-
няют процедуру проведения переговоров 
на бесконкурсный порядок заключения кон-
цессионного соглашения. Кроме того, сторо-

ны вправе проводить переговоры до направ-
ления первичного предложения.

В соответствии с этим основные принципы 
института частной инициативы можно сфор-
мулировать следующим образом:

– инициатор заключения концессионного 
соглашения самостоятельно определяет его 
условия;

– условия соглашения могут быть скоррек-
тированы на переговорах, проводимых ини-
циатором и уполномоченным органом;

– концессионное соглашение заключается 
без конкурса, если нет иных претендентов 
на предложенные инициатором условия.

II.
Каков же порядок заявления инвестором 

инициативы о заключении концессионного 
соглашения?

Начнем с того, что инвестором-инициато-
ром могут являться:

– индивидуальный предприниматель;
– российское или иностранное юридическое 

лицо;
– действующие без образования юридиче-

ского лица по договору простого товарищества 
(договору о совместной деятельности) два и бо-
лее юридических лица.1

1 Федеральный закон от 21.07.2005 № 115-ФЗ 
«О концессионных соглашениях» (часть 4.1 статьи 
37 введена Федеральным законом от 21.07.2014 
№ 265-ФЗ).

Рис. 1. Предполагаемые (возможные) действия инвестора в рамках частной концессионной инициативы.
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Инвестор-инициатор дает предложение 
о заключении концессионного соглашения 
(включая его проект) собственнику объекта, 
а именно:

– правительству Российской Федерации;
– правительству субъекта РФ;
– администрации муниципального обра-

зования.
Предполагаемые действия инвестора 

в рамках частной концессионной инициати-
вы показаны на рис. 1.

Рассмотрим более подробно порядок 
принятия государством решения о заключе-
нии концессионного соглашения по иници-
ативе инвестора [3].

Институт частной инициативы предусматри-
вает конкурентную процедуру обращения в ор-
ган исполнительной власти с предложением 
о заключении концессионного соглашения. 
Уполномоченный орган в течение 30 календар-
ных дней рассматривает такое предложение 
инвестора-инициатора и принимает одно 
из двух решений: о возможности заключения 
концессионного соглашения или об отказе в его 
заключении. Концессионное соглашение может 
быть заключено на предложенных инициатором 
условиях или орган исполнительной власти 
может вернуть документы на доработку.2

В случае принятия государством решения 
о необходимости изменения условий концес-
сионного соглашения уполномоченный ор-
ган проводит переговоры с инвестором-ини-
циатором в целях согласования новых усло-
вий проекта.

Если будет принято решение о возможно-
сти заключения концессионного соглаше-
ния, то предложение инвестора-инициатора 
и проект такого соглашения (или новые со-
гласованные его условия) размещаются 
на официальном сайте Российской Федера-
ции в сети Интернет для информации о про-
ведении торгов – www.torgi.gov.ru.

При отсутствии в течение 45 дней заявок 
от других участников рынка о заинтересован-
ности участвовать в конкурсе с первоначаль-
ными или измененными в ходе переговоров 
условиями концессионное соглашение заклю-
чается с инициатором без проведения конкур-
са. Здесь необходимо отметить, что решение 
о заключении соглашения принимается в те-

2 Федеральный закон от 21.07.2005 № 115-ФЗ 
«О концессионных соглашениях» (часть 4.4 статьи 
37 введена Федеральным законом от 21.07.2014 
№ 265-ФЗ).

чение 30 дней. В случае принятия положитель-
ного решения в отношении инициатора ему 
в течение пяти рабочих дней направляется 
проект концессионного соглашения, который 
должен быть подписан в срок, не превышаю-
щий один месяц. До принятия решения ини-
циатор обязан указать источники финансиро-
вания деятельности по исполнению концесси-
онного соглашения и представить подтвержде-
ние возможности их получения. При этом 
объем подтверждаемого финансирования со-
ставляет не менее 5% от общей стоимости 
проекта (учитываются только CAPEX).

Решение об отказе в заключении концесси-
онного соглашения по инициативе инвестора 
может быть принято в следующих случаях:3

– создание и/или реконструкция объекта 
концессионного соглашения не соответствуют 
программным документам федерального, ре-
гионального или муниципального уровня;

– у государства нет финансирования для 
концессионного соглашения на предложенных 
условия;

– создание объекта концессионного согла-
шения не требуется;

– объект концессионного соглашения 
не требует реконструкции;

– объект концессионного соглашения изъ-
ят из оборота / ограничен в обороте;

– у государства отсутствуют права собствен-
ности на объект концессионного соглашения;

– объект концессионного соглашения яв-
ляется несвободным от прав третьих лиц 
(за исключением случаев, когда возможно 
привлечение к проекту третьих лиц, обладаю-
щих правами на объект);

– предложение не соответствует утвержден-
ным схемам теплоснабжения, водоснабжения 
и водоотведения для объектов данного типа;

– деятельность инвестора-инициатора 
по эксплуатации объекта концессионного со-
глашения запрещена законодательно;

– инвестор-инициатор отказался от ведения 
переговоров по изменению предложенных ус-
ловий концессионного соглашения или стороны 
переговоров не пришли к согласию;

– в иных случаях, прямо предусмотренных 
федеральными законами (пока таких поимено-
ванных случаев в федеральных законах не уста-
новлено).

3 Федеральный закон от 21.07.2005 № 115-ФЗ 
«О концессионных соглашениях» (часть 4.6 статьи 
37 введена Федеральным законом от 21.07.2014 
№ 265-ФЗ).
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С целью обеспечения реализации «частной 
инициативы» постановлением от 31 марта 
2015 года № 300 правительство Российской 
Федерации утвердило форму предложения 
о заключении концессионного соглашения 
с лицом, выступающим с инициативой. При-
нятие формы предусмотрено пунктом 4.3 
статьи 37 новой редакции Федерального зако-
на № 115-ФЗ.

Форма предложения частично дублирует 
положения статьи 37 Федерального закона 
№ 115-ФЗ по поводу требований к инициато-
ру и инициативе, например:

– отсутствие решения о ликвидации юри-
дического лица – инициатора;

– отсутствие решения суда о возбуждении 
производства по делу о банкротстве в отноше-
нии инициатора;

– отсутствие недоимки по налогам, сбо-
рам, задолженности по иным обязательным 
платежам;

– сведения о наличии источников финан-
сирования деятельности по исполнению 
концессионного соглашения и подтверждение 
возможности их получения в размере не менее 
5% от общей стоимости проекта.

При этом установлены новые требования 
к сведениям, указываемым в отношении ини-
циативы, в том числе обязательность инфор-
мации о наличии/отсутствии проектной до-
кументации, сметной стоимости проекта, 
об использовании инновационных технологий 
[2].

Вместе с тем следует сказать, что указан-
ный документ по-прежнему не дает ответов 
на ряд вопросов: например, каким образом 
подтверждается соответствие инициативы 
программным документам? Как инициатору 
самостоятельно определить срок передачи 
концедентом концессионеру объекта концес-
сионного соглашения и (или) иного имуще-
ства, если объект создается с нуля? Или же как 
определить, какой орган будет осуществлять 
полномочия собственника в отношении вида 
имущества, являющегося объектом концесси-
онного соглашения?

В то же время утвержденная правительст-
вом форма включает ряд сведений, позволя-
ющих уполномоченному органу принять ре-
шение о целесообразности реализации проек-
та: технико-экономические характеристики 
объекта концессионного соглашения, описа-
ние целей и задач предполагаемых действий 
и т. п.

III.
Как мы понимаем, c одной стороны, введе-

ние частной концессионной инициативы мо-
жет привести к дополнительному привлечению 
частных инвестиций в инфраструктуру Россий-
ской Федерации и к экономии бюджетных 
средств на подготовку проектов. С другой 
стороны, у инициатора проекта не будет гаран-
тий, что именно с ним станут заключать согла-
шение, поскольку уполномоченные органы 
обладают перечнем оснований для отказа. 
Между тем, этот вопрос является решающим 
для инициаторов проекта. Он особенно актуа-
лен, когда речь идет о компенсации затрат 
частного партнера в случае, если тот не стал 
победителем конкурса (или соглашение не за-
ключено с ним без конкурса), а также о воз-
можности предоставления бонусов инициато-
ру проекта при проведении конкурса.

Если говорить о мировом опыте, институт 
частной инициативы при реализации проектов 
государственно-частного партнерства на протя-
жении многих лет успешно применяется в боль-
шинстве стран мира (например, в Италии, 
США, Чили, Аргентине, Австралии). Во многих 
из них есть свои меры поощрения. Наиболее 
распространенная мера компенсации затрат 
заявителя – изначальная фиксация в конкурс-
ной документации объема компенсации затрат 
на подготовку проекта, если инициатор не ста-
новится победителем конкурса. Бремя компен-
сации расходов здесь ложится на победителя.

Можно выделить три категории стран, для 
которых определяющим является тот или иной 
стимулирующий механизм [3]:

• «Бонусная система». Суть ее заключается 
в том, что при проведении открытого конкурса 
предложение инициатора будет считаться побе-
дившим, если его стоимость превышает стои-
мость лучшего предложения не более чем 
на определенный процент, как правило, это 5%. 
Бонус зависит от объема бюджетных инвести-
ций, необходимых для реализации проекта. Чем 
больше бюджетных средств требуется, тем мень-
ше бонус, предоставляемый инициатору. Такая 
система применяется в Чили и Южной Корее.

• «Швейцарская система». Предполагается, 
что при проведении открытого конкурса ини-
циатор проекта изначально не имеет преиму-
ществ в виде бонуса, однако в случае поступле-
ния лучшего предложения от иного участника 
инициатор имеет право заключить соглашение 
на таких же условиях. Подобный механизм ис-
пользуется в Италии и на Филиппинах.
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• 

• «Смешанная система». Инициаторам 
проектов последовательно предоставляется 
сначала бонус, а затем право последнего пред-
ложения. Если стоимость его предложения 
превышает стоимость лучшего варианта не бо-
лее чем на 5%, то победителем конкурса призна-
ется инициатор, а если на 5–20%, то оба конку-
рирующих участника имеют право изменить 
свои предложения. Однако на данном этапе при 
оценке предложений бонус инициатора уже 
не учитывается. Такая система характерна для 
Аргентины и ЮАР.

В отличие от мирового опыта в российском 
законодательстве на сегодняшний день не пред-
усмотрено предоставление каких-либо поощре-
ний инициатору и компенсации его затрат. 
В дальнейшем любой из указанных механизмов 
может быть адаптирован к российскому поряд-
ку заключения соглашений в рамках частной 
концессионной инициативы.

Неурегулированным вопросом остается 
и порядок возмещения инициатору расходов, 
если по итогам конкурса концессионное согла-
шение будет заключено с другим лицом. Если 
за рубежом такое соглашение заключается 
не с инициатором, то расходы, понесенные им 
на разработку предложения, компенсируются 
за счет победителя конкурса. Действующее 
концессионное законодательство не содержит 
запрета на компенсацию инициатору расходов. 
В то же время применение такого механизма 
сейчас в российской практике маловероятно.

В зарубежных странах соблюдение прин-
ципов защиты конкуренции достигается 
путем изначальной фиксации в конкурсной 
документации объема компенсации затрат 
заявителя на подготовку проекта. Сложность, 
однако, состоит в определении объема затрат. 
Обычно это фиксированный процент от сто-
имости предложения – например, в Арген-
тине он составляет 1%. В Чили оценка затрат 
инициатора производится на основе средне-
рыночных цен на услуги, использованные 
при подготовке предложения. В Италии 
компенсация соотносится с расчетом, про-
изведенным инициатором и включенным 
в бизнес-план, составляющий часть предло-
жения о заключении концессионного согла-
шения. В сумму возмещения входят как 
стоимость работ по подготовке предложения, 

так и стоимость самого предложения с учетом 
стоимости прав на результаты интеллектуаль-
ной деятельности.

Следует также отметить, что нет готового 
ответа и на вопрос о том, должен ли инициатор 
концессионного проекта предоставлять органу 
власти какие-либо гарантии заключения кон-
цессионного соглашения в случае, если иных 
желающих не будет, и соответственно должны ли 
их давать другие участники предстоящего кон-
курса. Ведь выступление с инициативой и воз-
можность в любой момент отказаться от участия 
в проекте чреваты временными и финансовыми 
потерями для органа исполнительной власти 
при рассмотрении и проработке проекта.

Впрочем, несмотря на эти и многие другие 
вопросы, механизм частной инициативы может 
быть оценен позитивно и способен стать эффек-
тивным для инвестиционных проектов, особен-
но уникальных, где уровень конкуренции невы-
сок, или тех, которые интересны ограниченно-
му кругу инвесторов.

Механизм частной инициативы дает шанс 
инициатору ускорить запуск проекта (при усло-
вии, что орган исполнительной власти примет 
решение о его реализации) и заключить согла-
шение без проведения конкурса (если никто 
из потенциальных участников не заявит о своем 
намерении участвовать в конкурсе). Время по-
кажет, насколько такой механизм окажется во-
стребованным инвесторами и приведет ли он 
к значительному росту количества концессион-
ных проектов и повышению качества их подго-
товки.
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