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ГЧП в автодорожном секторе: 
текущее состояние и перспективы

Попытки внедрить в российскую экономику механизм государствен-
но-частного партнерства (ГЧП) предпринимаются на протяжении 
последних 10 лет, однако экономическая нестабильность, непосле-
довательность политических решений и недостаточная прорабо-
танность законодательства препятствуют развитию института ГЧП 
в России. Долгое время новые проекты ГЧП не запускались, сроки 
реализации уже запущенных проектов переносились. В этом отно-
шении 2013 г. стал переломным и продемонстрировал, что ГЧП  
в автодорожном секторе по-прежнему актуально и востребовано.

Мировая практика показы-
вает, что наиболее востре-
бованы инструменты ГЧП 

именно в транспортном секторе, и в 
этом отношении Россия – не исключе-
ние. Первыми крупными успешными 
проектами стали проекты в аэропорто-
вой  и дорожной сфере – реконструкция 
аэропорта «Пулково», строительство 
трассы Москва – Санкт-Петербург на 
участке 15-58, участка трассы М1 «Бела-
русь», «Западного скоростного диаме-
тра» в Санкт-Петербурге. 

Почему именно ГЧП 
Безусловно, все социально значи-

мые объекты могут быть построены или 
реконструированы в рамках государст-
венных закупок, однако государствен-
ные контракты зачастую неприемлемы 
в связи со стопроцентной нагрузкой 
на бюджет, отсутствием возможности 
расчетов с инвестором по длительной 
рассрочке на стадии эксплуатации по-
строенного им объекта. Кроме того, 
законодательство по государствен-
ным закупкам не ориентировано на 
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сложные инфраструктурные проекты,  
предусматривающие сложный меха-
низм возникновения прав и обяза-
тельств в отношении объекта, а также 
распределения проектных рисков меж-
ду публичной и частной сторонами.

ГЧП особенно актуально в дорож-
ном секторе, потому что только в рам-
ках ГЧП организация, привлеченная 
для строительства (реконструкции) 
объекта, принимает на себя не только 
строительные, но и  эксплуатацион-
ные риски. Частный партнер в течение 
длительного срока после завершения 
строительства либо использует постро-
енную им автомобильную дорогу по 
целевому назначению, либо принима-
ет на себя обязательства по ее техни-
ческому обслуживанию. И в том, и в 
другом случае увеличение расходов на 
капитальный и текущий ремонт авто-
мобильной дороги – риски частного 
партнера. Таким образом, мотивация 
инвестора в качественном строитель-
стве в проекте ГЧП намного выше, чем 
при размещении государственного за-
каза, поскольку в рамках последнего 
подрядчик получает полный расчет за 
выполненные им строительные работы 
сразу же после подписания государст-
вом акта приемки.

Правовое регулирование ГЧП  
в России

Инфраструктурный проект в боль-
шинстве случаев требует заключения 
между государством и частным инве-
стором долгосрочного договора, дей-
ствие которого охватывало бы весь пе-
риод реализации проекта: инвестици-
онное привлечение финансирования, 
строительство / реконструкцию и после-
дующую эксплуатацию объекта. 

Непременное условие таких догово-
ров о ГЧП, как любого другого соглаше-
ния, – баланс интересов договариваю-
щихся сторон. В связи с этим создание 
правового поля для ГЧП как механизма, 
позволяющего реализовывать инфра-
структурные проекты на основе взаи-
мовыгодного распределения прав, обя-
занностей и рисков, уже давно стало од-
ной из наиболее важных потребностей 
российской экономики.

Закон о концессионных соглашениях
Единственным в России специаль-

ным законом, регулирующим ГЧП на 
федеральном уровне, остается приня-
тый в 2005 г. Закон о концессионных со-
глашениях [1], устанавливающий поря-

док и условия заключения концессион-
ных соглашений. Надо признать, что он 
регулярно подвергается критике и пока 
не получил должного широкого приме-
нения. Это связано в том числе с содер-
жащимися в нем ограничениями воз-
можностей гибкого структурирования 
проектов и излишне регламентирован-
ной процедурой отбора концессионера. 

Следует отметить, что в отношении 
автомобильных дорог в апреле 2012 г. 
в Закон о концессионных соглашениях 
были внесены позитивные изменения, 
и некоторые общие ограничения ре-
ализации концессионных проектов в 
дорожном секторе были сняты. В част-
ности, только в рамках автодорожных 
проектов публичной стороне разреша-
ется  компенсировать затраты концес-
сионера в полном объеме. Это очень 
важно, поскольку в большинстве случа-
ев инфраструктурные проекты не могут 
окупаться за счет потребителей. 

Указанные изменения в Законе в 
концессионных соглашениях позволили 
концеденту полностью компенсировать 
все расходы концессионера на строи-
тельство и эксплуатацию автомобиль-
ной дороги  для случаев, когда концес-
сионер не может получить такую ком-
пенсацию от потребителей (бесплатные 
автомобильные дороги).

К сожалению, изменения имели не 
только положительный эффект. Новая 
формулировка пункта 13 статьи 3 Зако-
на не позволяет заключать концессион-
ное соглашение, по условиям которого 
концессионер может самостоятельно 
осуществлять сбор платы за проезд в 
свою пользу и при этом обращаться к 
концеденту за финансовой поддержкой 
в случае, если объема собираемых за  
оплату проезда средств недостаточно 
для окупаемости проекта. Указанная 
норма необоснованно императивно 
установила, что если концедент перечи-
сляет концессионеру какую-либо плату 
за концессионное соглашение, то кон-
цессионер не вправе взимать с иных 
лиц плату за использование автомо-
бильной дороги.

Тем самым внесенные изменения 
стали препятствием для реализации 
самого востребованного вида концес-
сионных проектов, предполагающего 
распределение между сторонами риска 
спроса и лишь частичную финансовую 
поддержку со стороны концедента. Про-
екты ГЧП, при которых возврат частных 
инвестиций в строительство платной 
автомобильной дороги предполагается 

только за счет ее эксплуатации и платы 
потребителей, без финансовой поддер-
жки государства, не являются работо-
способными.

Однако наиболее существенный 
недостаток Закона заключается в том, 
что он не допускает разнообразия форм 
концессионных соглашений, устанав-
ливая, что концессионные соглашения 
могут заключаться только в рамках од-
ной модели ГЧП – модели ВТО (Вuild–
Transfer–Оperate, «строй–передай–
управляй»). Модель ВТО предполагает, 
что в течение срока концессионного 
соглашения инвестор (концессионер) 
должен осуществить строительство (ре-
конструкцию) и эксплуатацию объек-
та концессионного соглашения, право 
собственности на который сохраняется 
за публичным образованием (конце-
дентом). Возможность иного сочетания 
прав и обязанностей сторон концесси-
онного соглашения законодательством 
не предусмотрена. 

Иные формы ГЧП. Региональные законы
Необходимость реализации иных 

форм ГЧП подтверждает тот факт, что 
даже в отсутствие специального зако-
нодательства о ГЧП на федеральном 
уровне регионы России в порядке опе-
режающего правового регулирования 
принимают собственные законы, рас-
ширяющие диапазон их возможного 
участия в проектах государственно-
частного партнерства. Один из наибо-
лее успешных результатов региональ-
ного законотворчества с точки зрения и 
правового инструментария, и практики 
применения – Закон Санкт-Петербурга 
«Об участии Санкт-Петербурга в госу-
дарственно-частном партнерстве» [2]. 
На его основе структурированы и реа-
лизуются хорошо известные рынку про-
екты реконструкции аэропорта «Пулко-
во», строительства завода по переработ-
ке твердых бытовых отходов, строитель-
ства автомобильной дороги «Западный 
скоростной диаметр» и другие. 

С одной стороны, реализация по-
добных проектов не требует обязатель-
ного наличия регионального закона о 
ГЧП – она возможна и на основе общего 
принципа гражданского законодатель-
ства о свободе договора, а также общих 
полномочий по управлению и распоря-
жению имуществом субъектов РФ [3]. 
Однако отсутствие какой бы то ни было 
законодательной базы, определяющей 
возможности ГЧП в регионе, непри-
емлемо прежде всего для инвестора и 
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банков. Можно сказать, что принятие 
региональных законов о ГЧП было во 
многом обусловлено стремлением со-
здать некий политический комфорт для 
финансирующих организаций. 

Позднее практика принятия законов 
субъектов РФ о ГЧП и уже имеющийся 
опыт их применения продемонстриро-
вали, что одного только регионального 
законодательства явно недостаточно 
для активного использования механиз-
мов ГЧП в российской экономике.

Во многих регионах законы о ГЧП 
не принимались или полностью дубли-
ровали уже имеющиеся положения фе-
дерального законодательства ввиду вы-
соких рисков их оспаривания контро-
лирующими органами. Уже на стадии 
обсуждения законопроектов предста-
вителями прокуратуры и управлений 
Федеральной антимонопольной службы 
высказывались определенные опасе-
ния. В основном они сводились к тому, 
что принятие регионального закона о 
ГЧП вторгается в сферу регулирования 
гражданских отношений и превышает 
полномочия субъекта РФ. Кроме того, 
нередко утверждалось, что до принятия 
федерального закона о различных фор-
мах ГЧП сделки о строительстве объек-
тов инфраструктуры между публичным 

образованием и частным лицом могут 
структурироваться только на основе За-
кона о концессионных соглашениях или 
законодательства о государственных за-
купках. По распространенному мнению 
контролирующих органов, договоры, в 
основе которых предполагается некон-
цессионная модель ГЧП, следует при-
знавать недействительными как про-
тиворечащие условиям, определенным 
федеральным законодательством для 
концессионных соглашений или госу-
дарственных контрактов. 

Однако если на запуске первых про-
ектов ГЧП риски оспаривания соглаше-
ний о ГЧП были сугубо теоретически-
ми, не подтвержденными каким-либо 
мнением суда, то в последнее время, к 
сожалению, принято достаточное ко-
личество судебных решений, в которых 
был применен Закон о концессионных 
соглашениях, несмотря на то что сто-
роны заключали инвестиционный (а 
не концессионный) договор. В качест-
ве примеров таких судебных решений 
можно привести Постановления ФАС 
Уральского округа от 3 сентября 2012 г.  
№ Ф09-6746/12 по делу № А50-
22136/2011 и от 6 июля 2011 г. № Ф09-
3353/11 по делу № А50-18951/2010; По-
становление ФАС Уральского округа от 

14 февраля 2012 г. № Ф09-9224/11 по 
делу № А50-7082/2011. 

Есть и судебная практика о пере-
квалификации региональных соглаше-
ний о ГЧП в договоры подряда (закупки 
для государственных нужд). В недавно 
принятом Постановлении Второго ар-
битражного апелляционного суда от  
14 марта 2013 г. по делу № А28-
10757/2012, которое было поддержано 
кассационной инстанцией, суд устано-
вил необходимость применения зако-
нодательства о размещении государст-
венного заказа к соглашениям о ГЧП, 
заключенным на основе регионального 
Закона Кировской области о ГЧП. 

Судебные решения о недействи-
тельности договоров ввиду непримене-
ния законодательства о концессионных 
соглашениях или о государственных 
закупках в большинстве случаев были 
обусловлены нарушениями порядка рас-
поряжения уже существующим государ-
ственным имуществом или порядка фи-
нансирования инвестора с точки зрения 
бюджетного законодательства. Тем не 
менее, само по себе наличие негативных 
судебных решений уже служит сигналом 
о необходимости создания на федераль-
ном уровне соответствующей законода-
тельной базы, позволяющей реализовы-
вать различные формы ГЧП.

Нельзя забывать о том, что до насто-
ящего времени в действующем законо-
дательстве отсутствует само понятие 
государственно-частного партнерства. 
Соответственно, в земельном, анти-
монопольном и бюджетном законода-
тельстве нет положений, учитывающих 
специфику проектов ГЧП. Поэтому их 
реализация на основе регионального 
закона при отсутствии соответству-
ющих норм на федеральном уровне 
связана также с рисками оспаривания 
конкурсных процедур и предоставле-
ния имущества, находящегося в госу-
дарственной собственности субъектов 
РФ, а также с рисками неисполнения 
финансовых (бюджетных) обязательств 
публичного партнера.

Проект федерального закона  
о государственно-частном  
партнерстве

Дискуссии о недостаточной прора-
ботанности законодательства о ГЧП при 
очевидной потребности в использова-
нии этого механизма привели к тому, 
что 13 марта 2013 г. Правительством РФ 
был подготовлен и внесен в Государст-
венную Думу РФ проект федерального 
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закона «Об основах государственно-
частного партнерства в Российской Фе-
дерации». 26 апреля 2013 г. он принят в 
первом чтении.

В настоящее время законопроект 
активно обсуждается и поддерживает-
ся представителями государственных 
структур, банков и бизнеса, а также экс-
пертами в области права и финансов. 
Есть у законопроекта и противники, 
которые полагают, что его формулиров-
ки будут способствовать произволу на 
местах, коррупции и обходу принципов 
антимонопольного законодательства. 
Такая позиция связана с тем, что зако-
нопроект предусматривает открытый 
перечень форм ГЧП, не ограничива-
ет жестко стороны соглашения о ГЧП 
в определении своих прав и обязан-
ностей, а также не содержит детально 
прописанной обязательной процедуры 
проведения конкурса на право заключе-
ния соглашения о ГЧП. Представляется, 
что на этапе доработки законопроекта 
очень важно сохранить эти заложен-
ные в нем принципы: оставить сво-
боду субъектам РФ и муниципальным 
образованиям в определении форм и 
условий их участия в проектах ГЧП.  
В противном случае будет принят вто-
рой Закон о концессионных соглаше-
ниях, который очень сложно использо-
вать на практике ввиду огромного ко-
личества вышеуказанных ограничений 
и запретов. Открытый перечень форм 
ГЧП – одно из основных преимуществ 
законопроекта и главное условие ши-
рокого применения закона в случае его 
принятия.

Проект закона о ГЧП имеет ряд не-
доработок, которые в настоящее время 
устраняют эксперты по ГЧП при подго-
товке документа ко второму чтению. 
Однако несмотря на необходимость 
данной работы, в целом законопроект 
отвечает основным международным 
принципам и должен дать существен-
ный толчок для развития института ГЧП 
в российской экономике.

Первый региональный  
концессионный проект  
в дорожной сфере

1 октября 2013 г. в рамках Инвести-
ционного форума ВТБ Капитал «Россия 
зовет!» состоялась церемония подпи-
сания соглашения по концессионному 
проекту строительства мостов через 
реки Кама и Буй в Удмуртской Республи-
ке. Трехстороннее соглашение о взаимо-
действии Удмуртской Республики, ВТБ 

и концессионера засвидетельствовало 
финансовое закрытие (в терминологии 
концессионного соглашения) проекта, 
которое ожидалось с мая 2012 г. 

Как уже отмечалось, Закон о кон-
цессиях для целей строительства круп-
ных автомагистралей применялся ред-
ко – лишь в нескольких федеральных 
проектах. Строить Орловский тоннель 
в Санкт-Петербурге также предполага-
лось на базе концессионного соглаше-
ния, однако привлечь финансирование 
под проект в необходимых объемах не 
удалось. Проект в Удмуртии можно счи-
тать первой региональной концессией в 
транспортном секторе, а для региона – 
одной из самых амбициозных и важных 
задач.  Инвестиции в проект в объеме  
14 млрд руб. ожидаются из трех 
источников: Российской Федерации,  
Удмуртской Республики и от частного 
инвестора. 

Объект концессионного соглашения 
– участок автодороги Ижевск – Сара-
пул – Камбарка, мостовой переход че-
рез реку Кама у города Камбарка (длина 
1081,6 м), участок автодороги Камбарка 
– граница Башкирии, мостовой переход 
через реку Буй (длина 223,5 м), а также 
пункты для взимания платы с владель-
цев автотранспортных средств. После 
завершения строительства объект будет 
оформлен в собственность республики 
Удмуртия и передан концессионеру на 
49 лет для его технического обслужи-
вания  и взимания платы за проезд по 
платным секциям (мостам).  

Концессионер по проекту был опре-
делен по итогам конкурса, им стало 
простое товарищество «Консорциум 
„Региональная инвестиционная ком-
пания“». Несмотря на то что Закон о 
концессионных соглашениях прямо 
предусматривает возможность участия 
на стороне концессионера простого 
товарищества, на практике консор-
циумы для участия в российских ГЧП 
предпочитали создавать специальные 
проектные компании. Заключая согла-
шение о ГЧП в одном лице, инвесторам 
проще структурировать смежные сдел-
ки, кредитно-обеспечительную доку-
ментацию, привлечь банковское фи-
нансирование и подрядчиков.  В связи 
с этим долгое время стороны проекта 
не могли добиться окончательной до-
говоренности об условиях концесси-
онного соглашения. Республиканские 
власти считали их слишком рискован-
ными для бюджета региона, интересы 
инвесторов были недостаточно защи-

щены, соответственно, привлечь заем-
ное финансирование долгое время не 
удавалось. Кроме того, как показывают 
реализуемые в России капиталоемкие 
проекты, трехсторонние соглашения 
с банками обычно регулируются ан-
глийским правом. Подчинение прямых 
соглашений российскому законода-
тельству может быть сопряжено с неко-
торыми юридическими рисками, свя-
занными с недостаточной гибкостью 
российского права. В России отсутству-
ет практика правоприменения некото-
рых стандартных для проектного фи-
нансирования принципов, юридиче-
ских концепций, которые признаются 
и защищаются в рамках иностранного, 
например английского, права. Одна-
ко поскольку все договоры по проекту 
следовало структурировать по россий-
скому праву, подписание соглашений с 
финансирующей организацией откла-
дывалось, срок финансового закрытия 
проекта неоднократно переносился. 
Но все же компромиссы были найдены, 
в начале сентября правительство Уд-
муртской Республики одобрило пакет 
изменений в концессионном соглаше-
нии, разработанных с учетом позиции 
банка и концессионера. ВТБ, в свою 
очередь, продекларировал намерение 
финансировать проект. Он соответст-
вует основным критериям bankability, 
и его коммерческое закрытие – еще 
одно доказательство того, что в регио-
нах России есть возможности привле-
чения проектного финансирования и 
перспективы развития ГЧП в дорожном 
секторе. 

Новые дорожные проекты 
Федеральное дорожное агентст-

во (Росавтодор) в 2013 г. запустило два 
крупных концессионных проекта: стро-
ительство моста через р. Лена в Якутии 
и создание системы взимания платы с 
транспортных средств с разрешенной 
максимальной массой более 12 т.

24 октября 2013 г. в Росавтодоре состо-
ялась процедура вскрытия конвертов с 
заявками на участие в конкурсе по второ-
му проекту. Срок концессионного согла-
шения 13 лет, в течение этого срока кон-
цессионер обязан создать и начать экс-
плуатировать систему взимания платы 
с транспортных средств, имеющих раз-
решенную максимальную массу свыше  
12 т в счет возмещения ущерба, причи-
няемого автомобильным дорогам обще-
го пользования федерального значения. 
По оценкам специалистов, ориентиро-
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вочный объем капиталовложений в про-
ект составляет около 26 млрд руб. Всего 
на конкурс было подано четыре заявки.

Государственная компания «Россий-
ские автомобильные дороги» (Автодор) 
в преддверии чемпионата мира по фут-
болу также запустила несколько новых 
проектов строительств автомагистралей. 

Одним из наиболее значимых по 
праву считается строительство ско-
ростной трассы М11 между Москвой и 
Санкт-Петербургом. В связи с техниче-
ской сложностью объекта и неподъем-
ным объемом инвестиций, изначально 
было принято решение о поэтапной ре-
ализации проекта. Модель ГЧП, особен-
ности отбора инвестора и соглашения с 
ним определяются для каждого участка 
трассы исходя из его специфики и доли 
бюджетного финансирования. Один из 
первых этапов строительства трассы, 
на участке 15–58 км, осуществляется в 
рамках концессионного соглашения с 
ООО «Северо-Западная концессионная 
компания».

В конце августа госкомпания объ-
явила конкурс на шестой этап строи-
тельства автомагистрали на участке  
334–543 км. Проект инвестиционного 
соглашения предусматривает обяза-
тельства инвестора по строительству и 
эксплуатации объекта с оформлением 
его в собственность государства. Плата 
с пользователей автодороги будет соб-
юираться привлеченным госкомпанией 
оператором, Автодор, в свою очередь, бу-
дет осуществлять регулярные платежи в 
пользу инвестора, компенсирующие его 
капитальные и текущие затраты. Струк-
турировать сделку по этому участку в со-
ответствии с Законом о концессионных 
соглашениях инициаторы посчитали 
нецелесообразным, вероятно, в связи с 
невысокой долей частных инвестиций. 
Непосредственного участия и гарантий 
Российской Федерации в соглашении не 
предполагается: конкурс одноэтапный 
и будет проведен согласно положению о 
закупках ГК «Автодор».

По такой же юридической схеме 
планируется реализация проекта стро-
ительства первого участка Центральной 
кольцевой автомобильной дороги во-
круг Москвы. 

На этапе конкурса – и по первому, и 
по второму проекту – у участников нет 
возможности представить изменения 
к утвержденному проекту соглашения, 
юридический критерий оценки заявок 
не предусмотрен. Не будет и процедуры 
переговоров с победителем торгов. Воз-

можно, такие условия конкурса связаны 
с очень сжатыми сроками, в течение ко-
торых дороги должны быть построены. 
Тем не менее, чтобы привлечь инвес-
торов в проекты, ГК «Автодор» следует 
учесть позицию рынка по условиям со-
глашений и устранить все потенциаль-
ные юридические препоны до даты по-
дачи конкурсных предложений.

В последнее время нередки дискуссии 
о том, что ГЧП в России не развивается и 
не пользуется популярностью у инвесто-
ров. Однако 3 сентября 2013 г. ГК «Авто-
дор» были вскрыты конверты с заявками 
по концессионному проекту строитель-
ства еще одного участка трассы М11 на 
543–684 км. Общая стоимость строитель-
ных работ составляет 83,1 млрд руб., из 
которых как минимум 25 % должны быть 
профинансированы частным партнером. 
Намерение участвовать в проекте выра-
зили четыре консорциума (все они про-
шли предварительный отбор).

Практика показывает, что в предва-
рительной квалификации по капитало-
емким проектам ГЧП обычно участвуют 
3–6 компаний. Поэтому тот факт, что в 
ГК «Автодор» и Росавтодор поступило 
по четыре заявки, свидетельствует о 
неспадающем интересе к дорогостоя-
щим проектам в России и по-прежнему 
высокой конкуренция среди инвесто-
ров.

Вскрытие заявок по проектам Ав-
тодора и Росавтодора показало также, 
что за ситуацией на российском рынке 
ГЧП продолжают следить зарубежные 
инвесторы. Среди консорциумов-пре-
тендентов – французская Vinci, уже 
зарекомендовавшая себя в российских 

проектах, испанский холдинг Sacyr, ав-
стралийский фонд Macquarie, крупная 
австрийская строительная компания 
Kapsch TrafficCom. Что касается россий-
ских компаний, то помимо постоянных 
участников конкурсов – Газпромбанка, 
ВТБ, УК «Лидер» – за концессионные 
контракты готовы побороться не участ-
вовавшие прежде в подобных проектах 
ОАО «ДСК „АВТОБАН“», ОАО «Навига-
ционно-информационные системы». 
Появление новых игроков – как зару-
бежных, так и отечественных – под-
тверждает, что перспективы развития 
конкурентной среды для ГЧП в России 
по-прежнему есть, а инициативы госу-
дарства по реализации инфраструктур-
ных проектов интересны бизнесу. 
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