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Экономист
На протяжении последних лет расширяется практика применения института государственно-частного партнерства в России, формируется законодательная база, реализуются пилотные проекты, возрастает уровень информированности государственного и делового секторов о новых инструментах сотрудничества.

Особенности правового режима партнерства регулируются бюджетным законодательством, федеральными законами "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд", "О приватизации государственного и муниципального имущества", "О защите конкуренции", "О концессионных соглашениях", постановлениями Правительства РФ, определяющими типовые концессионные соглашения.

Целенаправленная работа федеральных органов исполнительной власти по созданию программных документов развития секторов экономики на долгосрочную перспективу - утверждено около 20 отраслевых стратегий, 8 федеральных целевых программ, реализуются комплексные планы мероприятий развития отраслей - позволяет расширять область применения государственно-частного партнерства. Создаются государственные институты развития (Банк развития, Российская венчурная компания, Инвестиционный фонд РФ). Для финансирования за счет средств Инвестиционного фонда РФ одобрено 20 проектов с объемом финансирования 342 млрд. руб. (общая сумма необходимых для их реализации инвестиций составляет более 1 трлн. руб.). Формируются особые экономические зоны (2 промышленно-производственные, 4 технико-внедренческие, 7 туристско-рекреационных, 3 портовых), технопарки (создано около 80 технопарков, преимущественно при вузах; государственной программой "Создание в Российской Федерации технопарков в сфере высоких технологий" предусматривается образование 9 крупных технопарков), ГНЦ (58 ГНЦ РФ и Российский научный центр "Курчатовский институт"), промышленные площадки.

Следующим этапом развития института государственно-частного партнерства должно стать широкое внедрение его механизмов на региональном и муниципальном уровнях. При этом приоритеты и направления развития партнерства в субъектах Федерации должны определяться исходя из региональных стратегий социально-экономического развития, возможностей региональных органов государственной власти создавать и совершенствовать свои собственные инструменты работы с инвесторами.

Региональная нормативная правовая база государственно-частного партнерства. Пока только в двух субъектах Федерации - Санкт-Петербурге и Томской области разработаны региональные законы о государственно-частном партнерстве, устанавливающие общий порядок и условия участия органов исполнительной власти в партнерства путем заключения и исполнения от их имени соглашений, в том числе концессионных.

Согласно закону от 26 октября 2006 г. № 627-100 "Об участии Санкт-Петербурга в государственно-частных партнерствах" Санкт-Петербург предоставляет партнеру:

- земельные участки, на которых располагается объект соглашения или которые необходимы для осуществления партнером деятельности, предусмотренной соглашением (далее - земельные участки), иное недвижимое или движимое имущество, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга, либо принадлежащие Санкт-Петербургу исключительные права в целях создания партнером объекта недвижимого (движимого) имущества (объекта соглашения), право собственности на который будет принадлежать партнеру, и осуществления партнером его последующей эксплуатации в порядке и на условиях, определенных соглашением, в течение определенного в соглашении срока, по истечении которого партнер передает его в собственность Санкт-Петербурга;

- земельные участки, иное недвижимое или движимое имущество, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга, либо принадлежащие Санкт-Петербургу исключительные права в целях осуществления партнером реконструкции объекта недвижимого (движимого) имущества (объекта соглашения), право собственности на который будет принадлежать партнеру, и осуществления партнером его последующей эксплуатации в порядке и на условиях, определенных соглашением, в течение определенного в соглашении срока, по истечении которого партнер передает его в собственность Санкт-Петербурга;

- земельные участки, иное недвижимое и движимое имущество, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга, либо принадлежащие Санкт-Петербургу исключительные права в целях создания партнером объекта недвижимого (движимого) имущества (объекта соглашения), право собственности на который будет принадлежать партнеру, и осуществления партнером его последующей эксплуатации в течение определенного в соглашении срока, в порядке и на условиях, определенных соглашением;

- земельные участки, иное недвижимое или движимое имущество, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга, в целях осуществления партнером реконструкции и последующей эксплуатации в порядке и на условиях, определенных соглашением, объекта недвижимого (движимого) имущества (объекта соглашения), право собственности на который будет принадлежать партнеру;

- определенные соглашением исключительные права или имущество (объект соглашения) в целях предоставления партнером в порядке и на условиях, определенных соглашением, товаров, работ или услуг потребителям с использованием объекта соглашения;

- земельные участки, иное недвижимое или движимое имущество, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга, либо принадлежащие Санкт-Петербургу исключительные права в целях создания партнером объекта недвижимого (движимого) имущества (объекта соглашения), право собственности на который будет принадлежать партнеру в течение определенного срока, по истечении которого партнер передает объект соглашения в собственность Санкт-Петербурга;

- земельные участки, иное недвижимое или движимое имущество, находящиеся в собственности Санкт-Петербурга, либо принадлежащие Санкт-Петербургу исключительные права в целях осуществления партнером реконструкции объекта недвижимого (движимого) имущества (объекта соглашения), право собственности на который будет принадлежать партнеру в течение определенного срока, по истечении которого партнер передает объект соглашения в собственность Санкт-Петербурга.

Законом определены сферы участия Санкт-Петербурга в государственно-частных партнерствах, к которым относятся: 
- транспортная инфраструктура и транспорт, включая железнодорожный, автомобильный, воздушный, водный, а также подземный (метрополитен) и иные виды транспорта общего пользования; 
- системы коммунального хозяйства, включая объекты водо-, тепло-, газо- и энергоснабжения, водоотведения, очистки сточных вод, переработки и утилизации (захоронения) бытовых отходов, а также объектов обеспечения функционирования и благоустройства жилищного и нежилого фонда и территории Санкт-Петербурга; 
- объекты энергоснабжения (включая энергогенерирующие системы, а также системы передачи и распределения энергии), подвижной и стационарной связи и телекоммуникаций, объекты, используемые для осуществления медицинской, лечебно-профилактической и иной деятельности в системе здравоохранения; объекты образования, воспитания, культуры и социального обслуживания, туризма, рекреации и спорта.

В соответствии с законом от 16 октября 2006 г. № 244-03 "Об основах государственно-частного партнерства в Томской области" формами партнерства в Томской области выступают: 
- функционирование особых экономических зон;
- инвестиционные фонды, в том числе венчурные фонды; 
- агентства по привлечению инвестиций; 
- концессионные соглашения; 
- организации со смешанной формой собственности; 
- заказ на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для областных государственных нужд;
- иные формы, предусмотренные действующим законодательством.

Органы местного самоуправления Томской области осуществляют:

- разработку программ социально-экономического развития муниципального образования, мероприятий, проектов с привлечением материальных и финансовых ресурсов хозяйствующих субъектов; 
- создание организаций со смешанной формой собственности на территории муниципальных образований для реализации проектов и программ создания социально-значимых, а также наукоемких производств, развития социальной сферы, местной инфраструктуры; 
- участие в качестве стороны договоров (соглашений) с хозяйствующими субъектами, заключаемых в целях реализации социальных, инфраструктурных, инновационных и иных проектов по решению вопросов местного значения муниципального образования соответствующего уровня; 
- оценку эффективности создания, использования муниципального имущества и использования земельных участков хозяйствующими субъектами при реализации проектов партнерства; рассмотрение проектов хозяйствующих субъектов по решению вопросов местного значения муниципального образования соответствующего уровня, внесение предложений по софинансированию данных проектов на условиях государственно-частного партнерства.

Помимо нормативных правовых актов, регулирующих общие принципы реализации проектов партнерства на региональном уровне, в ряде субъектов формируются программные документы, определяющие основные направления его развития на среднесрочную перспективу.

Так, в Республике Тыва разработана и реализуется республиканская программа развития частно-государственного партнерства на 2007-2008 гг. Она определяет приоритетные направления на территории региона, способствует налаживанию долгосрочного сотрудничества государственного и частного секторов. Документом также предусмотрены средства на подготовку кадров по реализации программы.

В конце 2007 г. при содействии Минэкономразвития России разработаны региональные планы по развитию государственно-частного партнерства на среднесрочную перспективу (2008-2010 г.) еще в 30 субъектах Федерации. Эти планы направлены на решение задачи обеспечения эффективного взаимодействия государства и предпринимательства в целях устойчивого социально-экономического развития субъектов Федерации.

В содержание региональных планов государственно-частного партнерства включены мероприятия по всему спектру его направлений, реализуемых органами исполнительной власти субъектов Федерации. Согласно подготовленным Минэкономразвития России методическим рекомендациям по созданию региональных планов государственно-частного партнерства ключевым условием их подготовки является соответствие стратегиям социально-экономического развития субъектов Федерации.

Структура региональных планов состоит из четырех блоков: 
- деятельность по выработке региональной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере частно-государственного партнерства. В данный раздел регионального плана включаются мероприятия, предусматривающие разработку нормативных правовых актов в сфере государственно-частного партнерства, а также стратегий, программ, концепций, методических рекомендаций, планов действий, относящихся к этой сфере, осуществляемые субъектом Федерации;

- правоприменительная деятельность, связанная с использованием механизмов частно-государственного партнерства субъектами Федерации. В данный раздел регионального плана включены правоприменительные мероприятия, предусматривающие использование механизмов партнерства, в том числе в рамках реализуемых стратегий социально-экономического развития субъекта Российской Федерации;

- деятельность, направленная на содействие использованию механизмов частно-государственного партнерства органами местного самоуправления. В рамках данного раздела регионального плана приводятся мероприятия, направленные на формирование предпосылок развития механизмов партнерства органами местного самоуправления;

- реализация обеспечивающих мероприятий в сфере развития частно-государственного партнерства.

К сожалению, не во всех случаях планы действий получили серьезную проработку со стороны разработчиков, тем не менее следует отметить, что сам факт их появления закладывает серьезный фундамент для развития системы государственно-частного партнерства в регионах. Представляется, что подобные планы действий могут выступать основой для формирования полноценной системы государственно-частного партнерства в субъектах Федерации, а также инструментом взаимодействия с профильными федеральными министерствами и институтами развития.

Практика реализации проектов государственно-частного партнерства в субъектах Федерации.
Наибольшее распространение на региональном и муниципальном уровнях получили проекты частно-государственного партнерства в: развитии транспортной инфраструктуры, инфраструктуры жилищно-коммунального комплекса, поддержке приоритетных отраслей экономики, в частности инновационных, импортозамещающих, подготовке кадров, в развитии отдельных территорий, в частности проблемных и депрессивных.

Государственная политика в развитии транспортной инфраструктуры формируется в соответствии с поставленными задачами и целями, обозначенными стратегическими документами - Транспортной стратегией РФ до 2020 г., Стратегией развития транспорта на период до 2010 г. и утвержденной Федеральной целевой программой "Развитие транспортной системы России (2010-2015 гг.)".

Этими документами предусматривается в целях расширения финансовой базы строительства и реконструкции, образования дополнительных источников средств для государственного сектора отрасли реализация инвестиционных проектов с использованием механизмов государственно-частного партнерства.

Среди крупнейших проектов, реализуемых в данной сфере, можно выделить строительство: 
- платной автомобильной дороги Москва - Санкт-Петербург на участке 15-58-й км; 
- Западного скоростного диаметра в Санкт-Петербурге; 
- железнодорожной линии Кызыл-Курагино в увязке с освоением минерально-сырьевой базы Республики Тыва; 
- аэропортового терминала "Шереметьево-3"; 
- создание транспортной инфраструктуры для освоения минерально-сырьевых ресурсов юго-востока Читинской области.

Широкое распространение получило использование механизмов государственно-частного партнерства в сфере развития транспортной инфраструктуры и в регионах. Так, в Республике Чувашия в 2004-2006 гг. реализован проект строительства набережной пассажирских причалов и комплекса зданий в Чебоксарском речном порту. В Новосибирской области с 2004 г. реализуется проект по созданию на территории аэропорта "Толмачево" современного авиатранспортного узла, в Республике Башкортостан с 2004 г. - проект по модернизации аэропорта "Уфа".

В Краснодарском крае запланированы проекты строительства и последующей эксплуатации платной автомобильной дороги Краснодар - Абинск - Кабардинка, а также комплексного развития Новороссийского транспортного узла; в Архангельской области - проекты строительства железнодорожной магистрали Соликамск - Гайны - Сыктывкар - Архангельск, а также создания нового глубоководного морского порта.

Необходимость применения упомянутых механизмов в жилищно-коммунальном хозяйстве определена постановлением Правительства РФ от 17 сентября 2001 г. № 675 (с изменениями, внесенными в последующих редакциях) "О ФЦП "Жилище" на 2002-2010 гг.", согласно которому к концу 2010 г. в среднем по Российской Федерации доля частных компаний, управляющих объектами коммунальной инфраструктуры на основе концессионных соглашений и других договоров, должна составить 30%.

К концу 2007 г. услугами частных операторов по тепло -, энерго-, водоснабжению и канализации было охвачено более 10 млн. человек (около 20% рынка). Растет число долгосрочных договоров, заключенных частными операторами с муниципалитетами. Практикуется квазиконцессия, предусматривающая заключение двух соглашений - инвестиционного и договора аренды. Такая схема позволяет частному оператору брать на себя инвестиционные обязательства и привлекать внебюджетные, нетарифные средства для развития коммунальной инфраструктуры.

Примеры использования механизмов государственно-частного партнерства в целях развития инфраструктуры жилищно-коммунального комплекса получили широкое распространение на уровне как регионов, так и муниципалитетов. Широкое внедрение получила практика создания региональных коммунальных компаний. Так, в Пензенской области на базе теплоэнергетических предприятий создана Губернская сетевая компания; в Нижегородской области - Нижегородская топливно-энергетическая компания; в Красноярском крае - управляющая компания ООО "Красноярский жилищно-коммунальный комплекс"; в Кемеровской области - ОАО "Кузбасская энергосетевая компания".

Более чем в ста городах системы коммунального теплоснабжения переданы по договорам аренды тепловым компаниям, созданным акционерным обществом "Межрегионгаз". Среди крупных участников - компания "Евразийское водное партнерство", осуществляющая управление водоканалами городов Омска и Ростова-на-Дону. В частности, на основании десятилетнего договора с органами власти Омска компания осуществляет комплекс мероприятий по реабилитации, модернизации и развитию коммунальных систем водопроводно-канализационного хозяйства города.

Входящая в группу "ИНТЕРРОС" компания-оператор заключила два долгосрочных договора аренды - системы водоснабжения и водоотведения города Перми сроком на 49 лет и комплекса электро-, тепло- и водоснабжения города Березники сроком на 30 лет. В рамках государственно-частного партнерства подготовлены и согласованы с администрациями указанных городов программы комплексного развития системы коммунальной инфраструктуры сроком на 20 и 10 лет соответственно, предусматривающие выведение коммунальных услуг на уровень европейских городов.

Компания "Росводоканал" смогла менее чем за три года развить операторское дело и осуществляет управление активами водопроводно-канализационного хозяйства Барнаула, Оренбурга, Краснодара, Тюмени, Калуги и Калужской области. Главная цель ее - активное и полное решение насущных проблем муниципалитетов в части управления и эксплуатации ВКХ, переходе на рыночные условия работы.

ОАО "Российские коммунальные системы" и ОАО "Владимирские коммунальные системы" заключили инвестиционный договор с администрацией г. Владимира по реконструкции теплотрасс на 2006-2007 гг. с объемом финансирования 300 млн. руб. Предусматривается в ближайшее время конкурс на реконструкцию системы водоснабжения пригородов. По его условиям концессионер должен будет в течение семи лет построить новую водопроводную станцию в Колпино, а также организовать водоснабжение городов Пушкин, Красное Село, Ломоносов и Кронштадт. Стоимость проекта составит 60 млрд. рублей. Концессионер получит построенные объекты в управление приблизительно на 20 лет и сможет взимать плату за подключение к сетям.

Активно применяется государственно-частное партнерство в области профессионального образования. Многие ведущие компании заключают соглашения с различными вузами страны, внедряют современные образовательные программы, готовят специалистов для своих предприятий. В качестве примера можно привести опыт Воронежского государственного университета, который заключил соглашение о стратегическом партнерстве в области образования, научно-исследовательской работы и консалтинга с ОАО "Минудобрения» (г. Россошь). В рамках соглашения университет осуществляет подготовку студентов по целевым программам химкомбината, разрабатывает программы обучения и повышения квалификации персонала компании, проводит научно-исследовательские работы. Реализуется также проект создания и развития бизнес-школы "Сколково". Проект направлен на формирование уникального образовательного продукта, не уступающего ведущим зарубежным аналогам.

Довольно ярким примером применения государственно-частного партнерства в целях комплексного развития территорий является реализуемый в Красноярском крае проект освоения Нижнего Приангарья, финансируемый из средств Инвестиционного фонда Российской Федерации, регионального бюджета Красноярского края, а также частных инвесторов. Не менее значимым проектом является разработанный в Республике Саха проект комплексного освоения Южной Якутии.

Интересен опыт распространения федеральных инструментов частно-государственного партнерства на региональный уровень. Так, в Ленинградской и Самарской областях, Республике Хакасия в 2007 г. были созданы региональные инвестиционные фонды. Аналогичные проекты обсуждались в Краснодарском крае, Республиках Коми и Чувашия.

В ряде регионов создаются особые экономические зоны регионального уровня, представляющие собой обособленный комплекс на территории субъекта Федерации, в пределах которого создаются благоприятные условия для ведения предпринимательской деятельности, с предоставлением участникам административных и налоговых преференций в рамках региональных мандатов.

Правительство Российской Федерации определило порядок предоставления бюджетных ассигнований Инвестиционного фонда для реализации региональных инвестиционных проектов (постановление Правительства РФ от 23 июня 2008 г. № 468). Минимальная стоимость инвестиционного проекта определена в размере 500 млн. руб. при условии, что инвесторы возьмут на себя 50% его стоимости.

Согласно процедуре отбора проектов заявки на использование средств фонда должны направляться в Минрегион России не позднее 1 сентября каждого года. К конкурсу допускаются проекты, имеющие положительное заключение инвестиционного консультанта, рейтинг которого должен быть не ниже рейтинга России, присвоенного одним из международных рейтинговых агентств: Standard & Poor's, Moody's или Fitch. Правительственная комиссия до 1 декабря принимает решение о финансировании проектов.
При оценке проектов используются следующие показатели: финансовая эффективность (оценивается чистая стоимость проекта и внутренняя норма его доходности), бюджетная эффективность (отношение дисконтированных налоговых поступлений в консолидированный бюджет к объему бюджетных ассигнований), а также вклад в увеличение валового регионального продукта региона.

Ограничения развития государственно-частного партнерства на региональном уровне. Анализ практики реализации проектов в субъектах Федерации позволяет определить ключевые барьеры для развития партнерства в регионах. Одна из основных проблем - дефицит профессиональных кадров, способных обеспечить качественную проработку и сопровождение проекта. Зачастую специалистам органов государственной власти субъектов Федерации сложно подготовить концепцию проекта, не говоря уже о проектно-сметной документации. Отсюда возникает ситуация, когда при значительных финансовых ресурсах наблюдается острый дефицит проработанных инвестиционных проектов. Представители федеральных органов исполнительной власти, специалисты государственных институтов развития, а также потенциальные инвесторы обращают внимание на слабую информированность ряда региональных и местных органов управления о сути и существующих инструментах партнерства.

В этой связи для успешного развития института государственно-частного партнерства на региональном уровне при участии государственных институтов развития, региональных бизнес-сообществ и консультантов, в том числе отделений РСПП, ТПП, отраслевых союзов и организаций, должен быть проработан вопрос о создании программ переподготовки и повышения квалификации государственных гражданских служащих, проведении семинаров, конференций, посвященных современным тенденциям государственно-частного партнерства.

Следующей существенной проблемой является низкая эффективность механизмов управления и координации деятельности по развитию государственно-частного партнерства на региональном уровне. Региональным властям необходимо сосредоточить усилия на выработке региональных инвестиционных политик, отвечающих современным требованиям инвесторов и учитывающих экономический потенциал самих регионов.

Наряду с общими вопросами формирования эффективной региональной инвестиционной политики одной из форм координации государственно-частного партнерства на региональном уровне может являться формирование экспертно-консультационных советов по развитию механизмов государственно-частного партнерства.

Данные органы могут формироваться органами исполнительной власти субъектов Федерации и местного самоуправления из представителей общественных объединений предпринимателей и бизнес-ассоциаций, заинтересованных предприятий и организаций, привлеченных экспертов. Такого рода экспертно-консультационные советы действуют или запланированы к созданию в: Брянской, Волгоградской, Иркутской, Калужской, Магаданской, Омской, Самарской, Саратовской, Тульской областях, Камчатском, Краснодарском, Красноярском, Ставропольском краях, Республиках Коми, Хакасия, Чувашия, Санкт-Петербурге. В ряде случаев функции экспертно-консультативных советов могут выполняться в рамках региональных агентств инвестиционного развития.

Еще одну проблему составляет юридическое оформление государственной собственности. Она не всегда должным образом юридически оформлена, не определена на те или иные объекты инфраструктуры, что обусловливает необходимость предварительных инвестиций в проведение работ по оформлению всей необходимой документации еще до начала проекта в рамках государственно-частного партнерства. Кроме того, отсутствие генеральных планов городов, схем развития инженерных инфраструктур, полноценной градостроительной документации также тормозят строительство, препятствуют переводу земель из одной категории в другую.

Недостатки в системе страхования, регулирования тарифов, проблемы технического регулирования создают дополнительные препятствия для более широкого использования данного партнерства. При реализации проектов инвесторы сталкиваются с несоответствием государственных стандартов современным требованиям, регулярным пересмотром органами государственной власти действующих тарифов.

В немалой степени препятствует развитию партнерства в регионах неопределенность рисков потенциальных инвесторов. Практика заключения арендных договоров и концессионных соглашений оставляет властям возможность в любой момент разорвать отношения с оператором без всяких компенсаций. По сути, концессионер попадает в зависимость от личных отношений с представителями региональных элит того или иного региона. В этой связи приняты поправки к закону "О концессиях", согласно которым условия концессионного соглашения, определенные на основании решения о заключении концессионного соглашения и конкурсного предложения, не могут быть изменены соглашением сторон, за исключением ряда случаев форс-мажорного характера.

Концедент вправе принимать на себя часть расходов на создание или реконструкцию объекта концессионного соглашения, использование (эксплуатацию) объекта и предоставлять концессионеру государственные или муниципальные гарантии в соответствии с бюджетным законодательством РФ.

Также законопроектом закрепляется право собственности концессионера на продукцию и доходы, получаемые им по концессионному соглашению. Кроме того, документом определены порядок балансового учета объекта соглашения и начисления амортизации, а также обращения взыскания по долгам концессионера, установлена возможность взимания платы по концессионному соглашению. Предусмотрена возможность передачи концессионеру для исполнения соглашения не только земельного участка, но и прав пользования участками недр, водным объектом (его частью).

Как показывает практика, за последние годы в области развития механизмов государственно-частного партнерства произошли существенные положительные изменения. Эта форма сотрудничества становится реальным инструментом экономической политики субъектов Федерации. Идет активное формирование нормативной правовой базы как на федеральном, так и на региональном уровне, появляются новые механизмы, способствующие реализации крупнейших проектов. С каждым годом эффективность этих инструментов растет, что обусловлено растущим профессионализмом исполнителей на местах и подтверждается отзывами российских и иностранных инвесторов.

В среднесрочной перспективе органам исполнительной власти субъектов Федерации предстоит перейти к новым технологиям управления региональным развитием, основанным на управлении внутренней стоимостью региона с учетом его конкурентных преимуществ и экономического потенциала, что и будет определять выбор инвестиционной стратегии с последующим выбором инструментов ее реализации. При этом одним из ключевых способов реализации региональной инвестиционной политики будет государственно-частное партнерство.
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