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Итогом многолетних усилий государства по либерализации рынка социальных услуг стало огромное число организаций, 
находящихся в частной собственности, — 45,9%, но обладающих минимальным влиянием на развитие инфраструктуры. 
Причина — частный бизнес отторгает долгосрочные и капиталоемкие проекты, а подавляющая часть социальной 
инфраструктуры (для объектов спорта — это 95,2%) сохраняется в государственной и муниципальной собственности. 
Государство ошибочно относит концессионные проекты к инвестиционным, окупаемым только за счет платной 
эксплуатации. Тем самым социальная политика лишается перспективного механизма — превращения концессионных 
соглашений в основу социализации частных инвестиций, инфраструктуры и услуг. Выявленные проблемы социальной 
дезориентации в определении критериев оценки предложений участников концессионных конкурсов ложатся в основу 
асоциальных условий концессионных соглашений, что делает недоступными социальные услуги для широких слоев 
населения. Коммерциализация деятельности социальных объектов допустима (хотя и ограниченно), однако при 
этом должны преобладать услуги по государственным тарифам либо бесплатные. Назрела потребность в системной 
научно-методической работе по сквозной имплементации данного подхода в действующую нормативно-правовую базу 
и руководящие документы с целью создания сети опорной социальной инфраструктуры для всех слоев населения.
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Инвестиционная деятельность 
и социальная инфраструктура
Попытки придать инвестиционной деятельно-
сти характеристики социальности были пред-
приняты на рубеже последней субъектной само-
идентификации Российской Федерации [1]. Речь 
шла о некоем «социальном эффекте»1, достиже-
ние которого было необходимо после вложения 
инвестиций и получения прибыли (дохода). Как 
должен был определяться этот эффект и какова 
его связь с объектами инвестиционной деятель-
ности, внятно определено не было, но посколь-
ку такими объектами являлись создаваемые и мо-
дернизируемые основные фонды2, включающие 
фонды непроизводственные, очевидно концен-

трирующие вокруг себя социальный эффект (как 
бы он ни измерялся), то это можно рассматри-
вать в качестве первого в новейшей истории сиг-
нала о готовности государственных органов пе-
реложить ответственность за развитие социаль-
ной инфраструктуры на определенной террито-
рии на частного инвестора. Так было заложено 
либеральное направление развития социальной 
инфраструктуры, обусловливающее рыночное 
ценообразование на социальные услуги на объ-
ектах частной собственности, действующая же 
инфраструктура, находящаяся в государствен-
ной собственности3, поддерживала атрибуты со-
циального государства и патерналистского под-
хода. 

Дилемма социального выбора 
при заключении концессионных соглашений
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Social Choice Dilemma in Concluding Concession Agreements

Result of the government's many years of efforts to liberalize the market of social services is a huge number of organizations that are 
privately owned — 45,9%, but which have minimal impact on the infrastructure development. The reason is that private business 
alienates long-term and capital-intensive projects, and the overwhelming part of the social infrastructure (for sports facilities it 
constitutes 95.2%) remains in the state and municipal ownership. The state mistakenly classifies concession projects as investment 
projects that are paid back only through fee-based exploitation. Thus, social policy is being deprived of a promising mechanism — 
transformation of concession agreements into the basis for socialization of private investments, infrastructure and services. The 
identified problems of social disorientation in specifying criteria for evaluating the proposals of participants in concession tenders 
form the basis for asocial conditions of concession agreements, which makes social services inaccessible to the general population. 
Commercialization of the activities of social facilities is admissible (although in a  limited sense), but at the same time, services at 
state tariffs or free of charge should prevail. There is a need for systematic scientific and methodological work on cross-cutting 
incorporation of this approach into the current regulatory framework and guidelines in order to create a network of basic social 
infrastructure for all segments of the population.
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Одновременно была подготовлена основа для 
смешанной модели развития социальной инфра-
структуры, опирающаяся на сохранение государ-
ственной собственности на объекты, «инвести-
рование в которые не влечет за собой непосред-
ственно приобретения права собственности на 
них, но не исключает возможности последующего 
владения, оперативного управления или участия 
инвестора в доходах от эксплуатации этих объек-
тов» [1]. Трудно сказать, было ли введение данной 
возможности реализацией долгосрочной страте-
гии развития общественного сектора или хорошо 
выполненной работой отдельных юристов-пра-
воведов над сбалансированностью текста зако-
на, но реально использовать данную возможность 

для объектов социальной инфраструктуры стали 
лишь спустя десятилетия. 

Приватизация объектов социально-культурно-
го назначения и развитие рыночных механизмов 
в экономике, безусловно, привели к возникнове-
нию рынка подобных объектов и услуг, но узкого 
и только для платежеспособных слоев населения. 
Большая же часть объектов была перепрофили-
рована под коммерческую деятельность и для об-
щества потеряна. Введенные много позже ограни-
чения на приватизацию подобного недвижимого 
имущества позволили сохранить в руках государ-
ства лишь инвестиционно малопривлекательные 
объекты [2]:
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 • объекты, обеспечивающие нужды органов со-
циальной защиты населения, в том числе дома для 
престарелых, госпитали и санатории для инвали-
дов и престарелых;

 • объекты здравоохранения, культуры, предна-
значенные для обслуживания жителей соответ-
ствующего поселения;

 • объекты социальной инфраструктуры для детей.

Тем самым либеральные надежды были частично 
оставлены и патерналистский подход стабилизи-
рован в виде современной частной инфраструкту-
ры с рыночным ценообразованием и ограничени-
ями по экономической доступности — «Только для 
богатых!», и нормативной социальной как обще-
ственного блага для остальных. Дуальность пози-
ции государства в стратегии развития социальной 
инфраструктуры, очевидно, сохранится, посколь-
ку десятилетия противоборства между комфорт-
ным для бюджетной системы страны рыночным 
подходом и бюджетозависимыми ценностями со-
циального государства ни на одной территории 
не дали никому абсолютного преимущества, ко-
торое вряд ли возможно и вряд ли нужно нашей 
стране. 

В отчете «О развитии государственно-частного 
партнерства в Российской Федерации» [3] Мин-
экономразвития России включило в социальную 
сферу следующие категории: культура и отдых, 
спорт и туризм, здравоохранение и образование. 
Обопремся на данные Единой межведомствен-
ной информационно-статистической системы 
(ЕМИСС), показатель «Количество организаций по 
данным государственной регистрации с 2017 г.», 
и выявим количество организаций по формам 
собственности в классификаторах видов эконо-

мической деятельности, наиболее приближенных 
к отмеченным ранее (табл. 1).

В итоге получаем четкое, бездиффузионное рас-
слоение — в деятельности в области здравоохра-
нения, а также спорта, отдыха и развлечений пре-
имущественно преобладают организации в част-
ной собственности с долей 80,7 и 79,4% соответ-
ственно (против 22,6 и 15,9% у малоинтересных 
бизнесу образования и деятельности библиотек, 
архивов, музеев и прочих объектов культуры).

При этом, если организации, находящиеся в госу-
дарственной или муниципальной собственности, 
гарантированно имеют инфраструктуру, необ-
ходимую для осуществления их деятельности, то 
частные организации могут ее использовать кол-
лективно или не иметь вовсе. Воспользуемся дан-
ными ЕМИСС и показателем «Количество спор-
тивных сооружений», отражающим количество 
спортивных сооружений по формам собствен-
ности, предназначенных для проведения учебно-
тренировочных занятий и физкультурно-оздоро-
вительных, спортивных мероприятий. Показатель 
ярко демонстрирует: на 1 марта 2021 г. подавляю-
щее число объектов находилось в государствен-
ной или муниципальной собственности (95,2%) 
и лишь крохи (4,8%) — в частной. 

В среднем на одну организацию в государствен-
ной или муниципальной собственности прихо-
дится 33,4 объекта спорта, ситуация с частной ин-
фраструктурой радикально иная — 0,5 объекта 
на одну организацию. То есть частные компании 
вовсе не спешат инвестировать в современную ин-
фраструктуру, предпочитая даже для состоятель-
ных граждан оказывать социальные услуги с низ-
кой инфраструктурной емкостью, в отличие от го-
сударства, у которого выбора нет.

Таким образом, многолетние усилия государства 
по разгосударствлению и открытию рынка соци-
альных услуг «в среднем» привели к неплохим ре-
зультатам — 45,9% организаций находятся в част-
ной собственности, но их влияние на развитие 
социальной инфраструктуры минимально. По 

 Минэкономразвития 
России включило в социальную 
сферу следующие категории: 
культура и отдых, спорт и туризм, 
здравоохранение и образование. 

Таблица 1
Количество организаций по данным государственной регистрации (на 1 января 2021 г.), ед.

№ п/п Вид собственности Образование
Деятельность 

в области здраво-
охранения

Деятельность 
библиотек, архивов, 

музеев и прочих 
объектов культуры

Деятельность 
в области спорта, 
отдыха и развле-

чений

Итого

1 Федеральная собственность 2526 1973 417 56 4972

2 Собственность субъектов 
Российской Федерации

10 084 9577 1208 1428 22 297

3 Муниципальная собственность 83 096 341 10 962 5730 100 129

4 Частная собственность 27 947 49 658 2372 27 881 107 858

Итого 123 653 61 549 14 959 35 095 235 256

Источник: авторские расчеты на основе данных ЕМИСС
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этой причине перспективные исследования по 
обеспечению общества доступной и современ-
ной социальной инфраструктурой должны скон-
центрироваться на разработке и совершенство-
вании механизма вовлечения частных инвести-
ций в жизненный цикл объектов государственной 
и муниципальной собственности при сохранении 
исходной социальной направленности таких объ-
ектов. Текущие исследования по данному вопросу, 
хотя и многочисленны [4–6], имеют определен-
ные недостатки — оторванность от нужд практи-
ки и нежелание признавать растущие системные 
социальные проблемы.

Ключевая причина — государство не дает четко-
го сигнала о востребованности подобных работ. 
С одной стороны, признается ответственность го-
сударства и его бюджетной системы за развитие 
социальной инфраструктуры, с другой — наблю-
дается «управленческий провал» [7–9] и отрицание 
устойчивой потребности в широком применении 
механизма государственно-частного партнерства 
для преодоления ограниченности бюджетных 
возможностей за счет частных инвестиций, но 
при сохранении государственной собственности 
на объекты с целью поддержания должного уров-
ня экономической доступности. 

Это приводит к искусственному ограничению фи-
нансирования «по средствам» реализации нацио-
нальных целей даже для наиболее социально чув-
ствительной категории — пожилых людей. Так, по-
казатели возведения (реконструкции) объектов 
капитального строительства стационарных орга-
низаций социального обслуживания федерально-
го проекта «Старшее поколение» национального 
проекта «Демография» трудно назвать существен-
ными: даже при достижении целевых значений — 
26 единиц в 2024 г. — они не превысят 2% от обще-
го количества стационарных объектов, а с учетом 
реконструкции, то есть без создания новых объек-
тов недвижимости, ожидаемые результаты выгля-
дят еще скромнее [10].

Таким образом, либерализация государством 
рынка социальных услуг не оказывает существен-
ного влияния на развитие социальной инфра-
структуры, поскольку частный бизнес отторга-
ет долгосрочные и капиталоемкие проекты ин-
фраструктурного типа. А государство продолжает 
консервативно использовать традиционный ин-
струмент — государственный заказ за бюджетные 
средства, что вкупе ведет к инфраструктурным 
ограничениям и недоступности социальной ин-
фраструктуры и современных социальных услуг 
для широких слоев населения. 

Социальная ориентация финансовых 
критериев концессионных конкурсов
Выявленные сложности с возложением бремени 
создания и эксплуатации объектов социальной 

инфраструктуры на частных инвесторов носят си-
стемный характер, поскольку входят в конфликт 
с экономической природой инвестиций, направ-
ленной на максимизацию прибыли. По этой при-
чине включение в государственную инвестици-
онную политику4 социальных обязательств ком-
мерческих организаций не может носить страте-
гический характер, поскольку их объем и целевое 
назначение ограничены рыночной непредсказу-
емостью и предпринимательскими рисками, не 
приемлемыми для долгосрочного развития со-
циальной инфраструктуры и устойчивого охва-
та населения социальными услугами. Альтернати-
вой является привлечение частных инвестиций 
в объекты государственной и муниципальной соб-
ственности через формат концессионных согла-
шений, что позволит сохранить назначение объ-
екта, но не гарантировать его доступность. 

Очередная реинкарнация концессионных согла-
шений, происшедшая в 2005 г. (предыдущая — 
в 1920 г. [11]) в связи с принятием специально-
го законодательства [12], претендовала стать сим-
биозом государственного заказа и инвестицион-
ной деятельности с целью привлечения на основе 
устойчивой низкорисковой конструкции долго-
срочных частных инвестиций в создание или ре-
конструкцию и последующую эксплуатацию ин-
вестором-концессионером государственной и му-
ниципальной инфраструктуры. В первой редакции 
федерального закона (от 21 июля 2005 г.) целевая 
направленность была очевидной — 12 из 14 раз-
решенных объектов концессионного соглашения 
относились к транспортным средствам, транс-
портной и инженерной инфраструктуре, а 2 из 
14 — к объектам, используемым для осуществле-
ния лечебно-профилактической, медицинской де-
ятельности, организации отдыха граждан и туриз-
ма, объектам здравоохранения, образования, куль-
туры и спорта, иным объектам социально-культур-
ного и социально-бытового назначения.

Неудивительно, что первыми концессионными 
проектами стали не деревенские дома культуры, 
а платные автомобильные дороги и искусствен-
ные сооружения на них. Вот здесь затаилась ос-
новная ошибка в применении концессионных со-
глашений, сохраняющаяся до сих пор, — направ-
ленность на максимизацию не социальной отда-
чи, социального охвата населения, а выручки от 
платной эксплуатации объекта инфраструктуры 
за счет средств пользователей. Возможная систем-

 Государство продолжает 
консервативно использовать 
традиционный инструмент — 
государственный заказ 
за бюджетные средства.



20 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | № 5/2021

Виталий Максимов

СОЦИАЛЬНАЯ РЕАЛЬНОСТЬ

ченную позицию соинвестора с признаками кон-
фликта интересов.

Так, асоциальность позиции Государственной ком-
пании «Российские автомобильные дороги», вы-
ступающей от имени Российской Федерации при 
проведении концессионных конкурсов, заключе-
нии, исполнении, изменении и прекращении кон-
цессионных соглашений в отношении платных 
автомобильных дорог общего пользования феде-
рального значения, была отмечена в отчете Счет-
ной палаты Российской Федерации: «таким обра-
зом, стоимость проезда по автомобильной доро-
ге М-11 на участке км 15 — км 58 не в полной мере 
обеспечивает транспортную доступность для на-
селения» [14]. Причина — при сопоставлении сто-
имости проезда по платным участкам М-11 «Нева» 
и среднемесячной номинальной начисленной за-
работной платы жителей Московской, Тверской, 
Ленинградской, Новгородской областей, Москвы 
и Санкт-Петербурга необходимая часть зарпла-
ты попала в диапазон от 6,4% (в Москве) до 59,9% 
в Московской области. Эта проблема освещалась 
в СМИ: «Власти Московской области обратились 
в Минтранс с предложением снизить тарифы на 
проезд по участку трассы М-11 от Москвы до Сол-
нечногорска. По словам губернатора Андрея Во-
робьева, существующие ставки привели к тому, что 
одна из важнейших транспортных артерий регио-
на опустела, так как люди не могут себе позволить 
проезд» [15]. Однако вопрос об изменении систем-
ного подхода к проблеме доступности обществен-
ной инфраструктуры поднят не был.

Рассмотрим под тем же углом доступности значи-
тельно более мелкие по объему инвестиций, но 
не по значимости концессионные проекты: соз-

ная причина — отнесение транспорта к производ-
ственной инфраструктуре, ориентированной на 
прибыль, хотя логичнее было бы придать отрасли 
двойное назначение, помня о том, что и грузовой 
автомобиль, и автобус с пассажирами движутся по 
одной и той же дороге…

Проанализируем критерии оценки предложений 
участников первых концессионных конкурсов на 
предмет их социальной ориентации — базовых 
ценностей дальнейшего развития. Рассмотрим 
финансовые критерии крупнейшего концессион-
ного проекта — скоростной автомобильной доро-
ги М-11 «Нева» (Москва — Санкт-Петербург) дли-
ной 669 км и его головного участка [13], приведен-
ные в табл. 2.

Исследование критериев приводит к противоре-
чивым выводам, дезориентирующим потенциаль-
ных инвесторов: с одной стороны, конкуренция 
между участниками конкурса за уменьшение на-
чального значения критерия «Средневзвешенный 
размер тарифа…»5, очевидно, имеет социальную 
направленность, поскольку нацелена на уменьше-
ние стоимости доступа к автомобильной дороге; 
с другой — уменьшение значения критериев «Сни-
жение гарантии минимального дохода»6 и «Объем 
предоставляемой государственной поддержки…»7 
ведет к сокращению объема государственного 
участия, что алогично, так как выручку, недополу-
ченную за счет социально низкого тарифа, при-
дется компенсировать за счет средств бюджета. 
Таким образом, оба последних критерия должны 
идти на повышение.

Позиция органов исполнительной власти, дей-
ствующих от имени государства в таких проек-
тах, — превратить строительство и эксплуатацию 
автомобильной дороги в некое долгосрочное «со-
вместное предприятие», ведущее вместе с инве-
стором коммерческую деятельность и распреде-
ляющее полученный сверхдоход8 между участни-
ками. Такой подход нивелирует роль ответствен-
ных органов власти как представителей общества, 
независимого арбитра, контролера качества ока-
зываемых услуг и формирует незавидную вовле-

 Первыми концессионными 
проектами стали не деревенские 
дома культуры, а платные 
автомобильные дороги 
и искусственные сооружения на них.

Таблица 2
Финансовые критерии концессионного конкурса участка 15–58 км М-11 «Нева»

№
п/п Критерий конкурса Начальное значение 

критерия
Предел изменения 

начального значения

Требование к изме-
нению начального 
значения критерия

Коэффициент, учиты-
вающий значимость 

(вес) критерия

1 Средневзвешенный размер тарифа 
для автотранспортных средств 
I тарифной группы

(TI
ср)max = 3,0 руб/км (TI

ср)min = 1,9 руб/км Уменьшение k1 = 0,25

2 Снижение гарантий минимального 
дохода qmax = ___% qmin = 0,00% Уменьшение k2 = 0,25

3 Объем предоставляемой государствен-
ной поддержки на строительство авто-
мобильной дороги

Фmax = 19 193 млн руб. Фmin = 0 млн руб. Уменьшение k3 = 0,25

Источник: авторские расчеты на основе [13]
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дание платных путепроводов через железную до-
рогу в Московской области на перегоне между 
пл. Ботино — пл. Кривандино Казанского направ-
ления МЖД и через железнодорожные пути Боль-
шого кольца Московской железной дороги и ав-
томобильной дороги «Хотьково — Озерецкое — 
Костино — Дмитров». В предложениях частных 
инвесторов о заключении концессионного со-
глашения содержались не только уже «традици-
онные» условия по делению сверхдохода, но и за-
прос на закрытие существующих бесплатных пу-
тепроводов [16, 17], очевидно снижающих спрос 
на комфортный, но платный переезд через желез-
нодорожные пути. 

В отношении целого ряда объектов с подобной 
конструкцией возврата инвестиций концессион-
ные соглашения все же успели заключить, однако 
возмущение местных жителей искусственной лик-
видацией бесплатных альтернатив, выразившееся 
в пикетах, многочисленных публикациях в соци-
альных сетях, обращениях к региональным чи-
новникам и СМИ [18, 19], вызвало приостановку 
и пересмотр уже реализуемых проектов. 

Из-за внезапно изменившейся позиции государ-
ственных органов обманутым, вероятно, себя по-
чувствовал уже частный инвестор, рассчитываю-
щий на коммерческий проект и не озабоченный 
проблемой социальной направленности своей де-
ятельности ввиду отсутствия таковой по условиям 
подписанного концессионного соглашения. 

Вернемся к социальным объектам. В первом выяв-
ленном концессионном проекте9, предусматри-
вающем создание социальной инфраструктуры 
и датируемом 2007 г. — возведение физкультурно-
спортивного комплекса в г. Улан-Удэ [20], — были 
использованы следующие критерии оценки пред-
ложений участников и весовые коэффициенты:

 • «Сроки создания объекта», коэффициент значи-
мости (веса) критерия — 0,3;

 • «Технико-экономические показатели объек-
та» — 0,3;

 • «Размер концессионной платы» — 0,4.

В сравнении с автодорожными проектами наблю-
дается существенное отличие и в финансовых 
критериях, к которым здесь можно отнести лишь 
«Размер концессионной платы» — он изменяется 
в сторону увеличения и представляет собой плату 
инвестора государству «за право заключения кон-
цессионного соглашения». При этом Правитель-
ство Республики Бурятия заявляло этим проек-
том о планах «создать условия для развития фи-
зической культуры и спорта в Республике Бурятия 
путем развития инфраструктуры спорта, популя-
ризации массового спорта и спорта высших до-
стижений (включая профессиональный), приоб-
щения различных слоев населения к регулярным 
занятиям физической культурой и спортом». Но, 

поскольку критерии конкурса нацелены на макси-
мизацию платы в бюджет, а значит на стимулиро-
вание коммерческой деятельности будущего кон-
цессионера, «различные слои населения» должны 
быть платежеспособны, чтобы оценить развитую 
инфраструктуру создаваемого спортивного объ-
екта.

Современный пример — это строительство и экс-
плуатация многофункционального спортивно-
го центра в г. Твери: государство-концедент обя-
зуется предоставить инвестору-концессионеру 
на 12 лет права владения и пользования объектом 
для проведения учебно-тренировочных занятий 
и спортивно-массовых мероприятий [21]. Возврат 
инвестиционных и эксплуатационных затрат ин-
вестора осуществляется за счет коммерческой де-
ятельности, то есть концессионный проект пре-
вращается в обычный инвестиционный, только 
реализуемый с помощью государства, тем самым 
предоставляя концессионеру монопольное или 
привилегированное положение. Еще один при-
мер — концессионное соглашение в отношении 
объекта культурного наследия регионального зна-
чения «Дом фабриканта, богатый художествен-
ной лепкой во внутренних помещениях» и объ-
екта недвижимого имущества «Административ-
ное здание. Литер Б» в г. Екатеринбурге [22]. Кон-
цессионер будет осуществлять свою деятельность 
с использованием (эксплуатацией) объекта согла-
шения в качестве объекта туризма, места отдыха 
граждан и иного социально-культурного назначе-
ния в течение 49 лет с рыночным ценообразова-
нием оказываемых услуг.

Несмотря на то что концессионные соглашения 
позволяют развивать за счет частных инвестиций 
государственную и муниципальную инфраструк-
туру, расширять номенклатуру и качество оказы-
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ваемых услуг, имеют потенциал стать инструмен-
том, обеспечивающим равномерное развитие со-
циальной инфраструктуры на всей территории 
нашей страны, ошибочное отнесение государ-
ством концессионных проектов к инвестицион-
ным, окупаемым только за счет платной эксплуа-
тации10, лишает социальную политику перспек-
тивного механизма, в котором концессионные со-
глашения станут основой социализации частных 
инвестиций, инфраструктуры и услуг. Кроме того, 
прямое вовлечение государства в сомнительную 
коммерциализацию социально значимых инфра-
структурных проектов ведет к устойчивым репута-
ционным рискам и размыванию его роли как ар-
битра между концессионером-оператором соци-
альных услуг и всеми слоями населения, увеличи-
вая существующее расслоение.

Выявленные проблемы социальной дезориента-
ции в определении критериев оценки предложе-
ний участников концессионных конкурсов ло-
жатся в основу асоциальных условий концессион-
ных соглашений, что делает недоступными соци-
альные услуги, оказываемые концессионером на 
объектах государственной и муниципальной соб-
ственности. Насколько системна данная проблема 
или приведенные примеры лишь случайные экс-
тремумы, выясним далее.

Социальная ориентация 
концессионного законодательства 
Проанализируем положения Федерального зако-
на от 21 июля 2005 г. № 115-ФЗ «О концессионных 

соглашениях» [12] на предмет наличия социальной 
ориентированности, позволяющей оценить их на-
правленность на безусловное создание экономиче-
ски доступной государственной или муниципаль-
ной инфраструктуры, носящей социальный харак-
тер. К ней вполне однозначно можно отнести: 

 • объекты здравоохранения, в том числе объек-
ты, предназначенные для санаторно-курортного 
лечения;

 • объекты образования, культуры, спорта, объек-
ты, используемые для организации отдыха граж-
дан и туризма, иные объекты социально-культур-
ного назначения;

 • объекты социального обслуживания граждан.

Видение государства, сформулированное в каче-
стве целей 115-ФЗ, — привлечение инвестиций 
в экономику Российской Федерации; обеспече-
ние эффективного использования имущества, на-
ходящегося в государственной или муниципаль-
ной собственности, на условиях концессион-
ных соглашений; повышение качества товаров, 
работ, услуг, предоставляемых потребителям, — 
формально не опираются на социальный подход 
как основу для достижения поставленных целей, 
что приводит к ошибочному пониманию органа-
ми власти, контрольно-надзорными и судебны-
ми органами концессионных соглашений как ин-
струмента привлечения частных инвестиций без 
оглядки на то, что объекты, создаваемые или ре-
конструируемые за счет них, социальны по свое-
му титулу и будут принадлежать или уже принадле-
жат государству или муниципалитету. Социальные 
ожидания населения относительно экономиче-
ской доступности такого объекта не должны быть 
обмануты — в противном случае возникнет устой-
чивый очаг социальной напряженности, который 
будет сохраняться в течение всего срока соглаше-
ния, то есть на протяжении десятилетий. 

Кроме того, инвестиции в инфраструктуру от-
личаются не только капиталоемкостью, но, глав-
ное, длительными сроками окупаемости, поэто-
му такие проекты нуждаются не только в государ-
ственной поддержке различного рода, но и в ин-
весторах определенной категории — социальных 
инвесторах, готовых к долгосрочным низкодоход-
ным вложениям в обмен на низкие риски по воз-
вратности. В объектах социальной инфраструкту-
ры сроки концессионных соглашений обычно до-
стигают 15–25 лет, в автомобильных дорогах ин-
тервал еще шире — 20–40 лет [23]. По этой причине 

 Ошибочное отнесение государством концессионных проектов 
к инвестиционным, окупаемым только за счет платной эксплуатации, лишает 
социальную политику перспективного механизма, в котором концессионные 
соглашения станут основой социализации частных инвестиций, 
инфраструктуры и услуг. 
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ключевую роль в отборе социальных инвесторов 
начинают играть используемые критерии оценки 
предложений участников концессионных конкур-
сов и степень их социальной ориентированности.

Однако закрытый перечень критериев конкурса, 
вводимый 115-ФЗ, самостоятельно используется 
только при непринятии концедентом11 финансо-
вых обязательств (рисков) по концессионному со-
глашению, то есть в случае полной коммерциали-
зации объекта соглашения и введения финансо-
вых обязательств по отчислению части выручки 
концессионера (платы концессионера) в пользу 
концедента, а не наоборот. Такой подход очевид-
но неприемлем для социальной инфраструкту-
ры, что признается законодателем и оговарива-
ется отдельно: «В случае если условием концес-
сионного соглашения предусмотрены принятие 
концедентом на себя части расходов на создание 
и (или) реконструкцию объекта концессионного 
соглашения, использование (эксплуатацию) объ-
екта концессионного соглашения или плата кон-
цедента по концессионному соглашению, размер 
части таких расходов концедента и плата конце-
дента по концессионному соглашению должны 
быть установлены в качестве критериев конкурса».

Таким образом, современное концессионное за-
конодательство демонстрирует «социальную ней-
тральность», то есть готовность к деятельности 
в диапазоне от полного встраивания социально-
го объекта в работу на открытом рынке со свобод-
ным ценообразованием и возвратности частных 
инвестиций за счет оказываемых платных услуг 
(без участия бюджетной системы) до полной со-
циальности создаваемой или реконструируемой 
инфраструктуры и бесплатных социальных услуг 
для населения (возвратность частных инвестиций 
осуществляется только за счет бюджета в рассроч-
ку в течение срока соглашения). 

Нахождение оптимума в таких условиях отдается 
в руки текущего или будущего (при новом строи-

тельстве объекта) владельца недвижимого имуще-
ства — органа государственной или муниципаль-
ной власти, который без установленных ориенти-
ров социальной политики или четких требований 
законодательства действует исходя из конъюн-
ктурных соображений, потребности в сиюми-
нутной отчетности или рейтингах, а не из необ-
ходимости решать социальные проблемы терри-
торий, что требует долгосрочного планирования 
и системной работы с социальными инвесторами. 

Именно по этой причине рассмотренные ранее от-
дельные примеры концессионных конкурсов на-
столько разнообразны по степени своей социаль-
ной ответственности. Социальная неустойчивость 
социальных объектов, очевидно, является систем-
ной проблемой концессионных соглашений. 

Обопремся на данные Официального сайта Рос-
сийской Федерации, где размещена информация 
о проведении торгов, и исследуем все объекты со-
циальной инфраструктуры, концессионные со-
глашения по которым были заключены в 2018–
2020 гг. как по итогам конкурсных процедур, так 
и без оных — через формат «частной концессион-
ной инициативы» на основе поданного предложе-
ния инвестора о заключении концессионного со-
глашения (табл. 3).

Анализ полученных результатов позволяет сделать 
вывод о том, что государство лишь в 21,7% случа-
ев использовало конкурентные процедуры при за-
ключении концессионных соглашений, а 4/5 — это 
предложения инвесторов с их видением будущего 
создаваемых или реконструируемых государствен-
ных объектов и формата их эксплуатации. Кроме 
того, даже в конкурсных процедурах государство 
в 87,9% случаев использовало именно те критерии, 
которые понуждают потенциального инвестора 
к асоциальному поведению и рыночному цено-
образованию на будущих объектах, поскольку пол-
ностью отсутствует бюджетная поддержка, безаль-
тернативная при оказании социальных услуг по 

Таблица 3
Концессионные соглашения в отношении социальных объектов за 2018–2020 гг., ед.

№ 
п/п

Объекты социальной 
инфраструктуры, по сферам

Конкурсные процедуры «Частная концессионная инициатива»

ИтогоЕсть бюджетное 
участие

Нет бюджетного 
участия

Есть бюджетное 
участие

Нет бюджетного 
участия

1 Культура и отдых 0 3 1 29 33

2 Спорт и туризм 2 16 24 16 58

3 Здравоохранение 2 2 4 8 16

4 Образование 0 6 25 2 33

5 Социальное обслуживание 0 2 1 9 12

Итого 4 29 55 64 152

Источник: авторские расчеты на основе данных Официального сайта Российской Федерации для размещения информации о проведе-
нии торгов
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льготным расценкам. Позиция органов государ-
ственной власти и местного самоуправления свиде-
тельствует, что они прежде всего намерены попол-
нить казну, а не обеспечить экономическую доступ-
ность социальной инфраструктуры, находящейся 
в государственной или муниципальной собствен-
ности, лояльность и однородность населения.

Частные инвесторы, выступая с частной иници-
ативой, запрашивают возможность бюджетной 
поддержки в 46,2% случаев, что свидетельствует 
о вполне предсказуемом поведении экономиче-
ских агентов по минимизации инвестиционных 
рисков и получению дополнительного рентного 
дохода от использования такого формата. Удивля-
ет при этом готовность государства к предлагае-
мым условиям.

Научные исследования, посвященные критери-
ям концессионных конкурсов, ведутся отдельны-
ми учеными более 10 лет [24–26], но они все еще 
крайне редки, а их значение при определении ус-
ловий заключения концессионных соглашений 
недооценено. 

Проведенное исследование однозначно свидетель-
ствует об отсутствии «встроенной социальности» 
в федеральном законодательстве о концессион-
ных соглашениях. Для органов государственного 
и муниципального управления это открывает ши-
рокие возможности привлечения (через критерии 
оценки концессионных конкурсов) частных инве-
стиций под условие коммерческого использования 
объектов государственной и муниципальной соб-
ственности и рыночного ценообразования на ока-
зываемые социальные услуги, что подрывает ос-
новы социального государства, так как сокращает-
ся число доступных социальных объектов и растут 
очаги недовольства местного населения действия-
ми властей. А стоящая перед чиновниками разного 
уровня дилемма социального выбора, к сожалению, 
более чем в 2/3 случаев решается не в пользу непла-
тежеспособной части населения. 

Выводы и направления дальнейших 
исследований
Государство долгие годы ищет механизм, который 
позволил бы обеспечить привлечение инвестиций 
в социальную инфраструктуру и дополнить огра-

ниченные бюджетные возможности. Таким меха-
низмом может стать государственно-частное пар-
тнерство и концессионные соглашения. Однако 
при использовании последних социальная пози-
ция государства не до конца понятна и норматив-
но не определена, наблюдаются ситуативные пе-
рекосы от абсолютно коммерческих проектов до 
реально социально ориентированных, рассчитан-
ных на самые широкие слои населения. Сомни-
тельное включение концессионных соглашений 
в «инвестиционный кодекс» [27] усилило инве-
стиционный окрас и уменьшило социальный. Все 
это усугубляет непонимание потенциальными ин-
весторами стратегических ожиданий государства, 
критически важных в долгосрочных инвестициях. 
Инвесторы  считают приемлемым в рамках кон-
цессионных соглашений оказывать услуги лишь 
платежеспособному населению, забывая, что го-
сударственная и муниципальная инфраструктура 
социальна априори и должна быть доступна всем. 
Отталкивая своим непостоянством традицион-
ных инвесторов, государство тем самым снижа-
ет общий объем инфраструктурных инвестиций, 
и так далекий от стран-конкурентов, не прилагая 
взамен усилий для поиска социальных инвесторов 
и иного структурирования концессионных проек-
тов с ориентацией на доступные современные со-
циальные услуги.

Концессионные соглашения могут сыграть осо-
бую роль в решении социальных вопросов на 
стыке инвестиционной и социальной политики; 
государство должно занять гибкую и в то же время 
последовательную позицию в отношении соци-
альных объектов в широком терминологическом 
смысле. Очевидна необходимость коммерческой 
деятельности и услуг в/на социальных объектах, 
но она не должна препятствовать и ограничивать 
оказание социальных услуг в соответствии с го-
сударственными социальными стандартами. Го-
сударству нет нужды пытаться участвовать в ком-
мерческой деятельности частного инвестора, оно 
должно занимать более взвешенную позицию 
между частным инвестором и обществом, играть 
роль гаранта оказания разнообразных социаль-
ных услуг наивысшего качества максимально ши-
роким слоям населения. 

Назрела потребность в системной научно-мето-
дической работе по сквозной имплементации 
данного подхода в социальную политику государ-
ства, действующую нормативно-правовую базу 
и методические материалы, связанные с заключе-
нием концессионных соглашений. Лишь систем-
ная работа, направленная на социализацию кон-
цессионных соглашений, позволит вернуть им 
утерянную роль балансира интересов триады «го-
сударство — общество — инвестор» и обеспечить 
существенное увеличение объема социальных ин-
вестиций, числа созданных и реконструирован-
ных объектов социальной инфраструктуры, но 

 Государство должно занимать 
более взвешенную позицию между 
частным инвестором и обществом, 
играть роль гаранта оказания 
разнообразных социальных услуг 
наивысшего качества максимально 
широким слоям населения.
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главное — номенклатуры и качества бесплатных 
социальных услуг или услуг, оказываемых по госу-
дарственным расценкам. эс

ПЭС 21023 / 29.03.2021 

Примечания
1. Инвестициями являются денежные средства, целевые бан-

ковские вклады, паи, акции и другие ценные бумаги, технологии, 
машины, оборудование, кредиты, любое другое имущество или 
имущественные права, интеллектуальные ценности, вкладывае-
мые в объекты предпринимательской и других видов деятельно-
сти в целях получения прибыли (дохода) и достижения положи-
тельного социального эффекта.

2. Объектами инвестиционной деятельности в РСФСР явля-
ются вновь создаваемые и модернизируемые основные фонды 
и оборотные средства во всех отраслях и сферах народного хо-
зяйства РСФСР, ценные бумаги, целевые денежные вклады, науч-
но-техническая продукция, другие объекты собственности, а так-
же имущественные права и права на интеллектуальную собствен-
ность.

3. Здесь и далее, если не указано иное, понятие «государ-
ственный» используется в значении «государственный и муни-
ципальный». 

4. Указ Президента РФ от 26 июля 1995 г. № 765 (ред. от 
18 февраля 2002 г.) «О дополнительных мерах по повышению 
эффективности инвестиционной политики Российской Федера-
ции» был отменен вместе с инвестиционной политикой Указом 
Президента РФ от 6 июня 2002 г. № 562, которая лишь через 
10 лет была инкорпорирована в экономическую политику (Указ 
Президента РФ от 7 мая 2012 г. № 596 «О долгосрочной государ-
ственной экономической политике»).

5. Установленные на основе конкурсного предложения кон-
цессионера средневзвешенные во времени значения платы за 
проезд для разных тарифных групп в отношении каждого года 
концессии с учетом предусмотренных тарифных подгрупп.

6. Предусмотренные условиями концессионного соглашения 
обязательства концедента по обеспечению размера доходов кон-
цессионера, устанавливаемые на основе конкурсного предложе-
ния концессионера.

7. Средства Инвестиционного фонда Российской Федерации, 
предоставляемые концедентом концессионеру в целях финанси-
рования части расходов по созданию объекта концессионного со-
глашения в порядке и размере, предусмотренных настоящей кон-
курсной документацией.

8. Разница между доходом от эксплуатации и предельным 
размером дохода, подлежащая распределению между концеден-
том и концессионером.

9. Обязательное размещение информации о проводимых кон-
цессионных конкурсах в Единой информационной системе в сфе-
ре закупок началось лишь с 1 мая 2015 г. (введено письмом Ми-
нистерства экономического развития Российской Федерации от 
7 августа 2014 г. № 18790-ЕЕ/Д05и «О размещении информации 
о проведении торгов на сайте www.torgi.gov.ru»).

10. «Приоритетом должны стать окупаемые проекты, кото-
рые снимают инфраструктурные ограничения для территорий. 
Это в том числе автомобильные обходы крупных городов, ма-
гистрали между областными центрами, выходы на федеральные 
автотрассы» (из послания Президента РФ Федеральному собра-
нию от 15 января 2020 г.).

11. Концедент — Российская Федерация, от имени которой 
выступает Правительство Российской Федерации или уполно-

моченный им федеральный орган исполнительной власти, либо 
субъект Российской Федерации, от имени которого выступает 
орган государственной власти субъекта Российской Федерации, 
либо муниципальное образование, от имени которого выступает 
орган местного самоуправления (п. 1 ч. 1 ст. 5).
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