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MUNICIPAL-PRIVATE PARTNERSHIP AS A TOOL OF DEVELOPMENT  
OF MUNICIPAL ENTITIES: FINANCIAL AND LEGAL ASPECTS

В статье проводится анализ норм Федерального закона 
от 13 июля 2015 года № 224‑ФЗ «О государственно-частном 
партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Россий-
ской Федерации и внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации» в части регулирования 
муниципально-частного партнерства. Проводится соот-
ношение данного закона с  ныне действующими муниципаль-
но-правовыми актами, а также бюджетным законодатель-
ством. Делаются выводы о необходимости приведения в со-
ответствие с федеральным законом ряда норм Бюджетного 
кодекса РФ, а также актов муниципальных образований о му-
ниципально-частном партнерстве. Предложено дополнить 
перечень принципов, установленных федеральных законом, 
принципами эффективности реализации проектов и  эффек-
тивности использования средств бюджетов.

The article analyzes the norms of the Federal law dated July 
13, 2015 № 224‑FZ «On the state-private partnership, municipal-
private partnership  in the Russian Federation and amendments 
to certain legislative acts of the Russian Federation» in terms of 
regulation of the municipal-private partnership. The ratio of this 
law with the currently  valid municipal-legal acts, as well as the 
budget legislation, is presented. The author made conclusions 
about the need to bring several provisions of the RF Budget Code in 
line with the Federal law, as well as the acts of municipalities 
regarding municipal-private partnership. It is proposed to expand 
the list of principles set by Federal law, with the principles of 
projects implementation efficiency and the budgets use effectiveness.
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Государственно-частное партнерство (далее ГЧП) и муни‑
ципально-частное партнерство (далее МЧП) являются одной 
из форм взаимодействия государства (муниципальных образо‑
ваний) с бизнесом для решения общественно значимых задач 
на обоюдовыгодных условиях. Сама форма не является отно‑
сительно новой для российского государства, поскольку в тех 
или иных вариантах применяется достаточно давно.

Тема ГЧП привлекает внимание исследователей различ‑
ных наук, как экономики [1; 2; 3], так и  права [4; 5]. При 
этом можно встретить работы, посвященные как в  целом 
проблемам ГЧП [6], так и его отдельным формам, например, 
концессионным соглашениям [7; 8], бюджетным инвестици‑
ям [9; 10; 11; 12] и пр. Следует отметить, что муниципаль‑
но-частное партнерство пока не  находит такого широкого 
исследования в научной литературе.

13  июля 2015  года был принят Федеральный закон 
№ 224‑ФЗ «О государственно-частном партнерстве, муници‑
пально-частном партнерстве в Российской Федерации и внесе‑
нии изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации» [13], который распространяется и на муниципаль‑
но-частное партнерство. В  отличие от  федерального законо‑
дательства нормативное регулирование МЧП в субъектах РФ 
и  муниципальных образований стало складываться гораздо 
раньше, и  во многих муниципальных образованиях приняты 
положения о  МЧП, а  также нормативно-правовые акты, ре‑
гулирующие отдельные формы МЧП и муниципальной под‑
держки. С принятием Федерального закона о ГЧП восполнение 
муниципальной правовой базы в  этой сфере неизбежно, по‑
скольку закон определяет принятие муниципальных правовых 
актов в ряде случаев, например, при установлении полномо‑
чий главы муниципального образования в сфере муниципаль‑
но-частного партнерства (п. 1 ст. 18 закона).

Применение любых форм МЧП невозможно без соответ‑
ствующих финансовых ресурсов, в связи с этим необходимо 
рассмотреть, как решаются вопросы финансового обеспече‑
ния проектов, заключаемых в рамках МЧП. Следует согла‑
ситься с М. В. Кустовой в том, что механическое объедине‑
ние в  рамках понятия муниципально-частного партнерства 
любых традиционных форм взаимоотношений муниципаль‑
ных образований с  частными субъектами, сопряженных 
с  использованием сохраняющих свое прежнее содержание 
форм бюджетных расходов, не создает качественно нового 
предмета для финансово‑правового регулирования, а  зна‑
чит, и для исследований в рамках финансово‑правовой нау‑
ки [14]. Тем самым именно через расходование бюджетных 
средств можно отграничить формы муниципально-частного 
партнерства от иных форм взаимодействия бизнеса и госу‑
дарства (муниципальных образований).

Определяя в  ст. 2, что законодательство о  ГЧП и  МЧП 
основывается на положениях Бюджетного кодекса РФ, Феде‑
ральный закон о ГЧП уже тем самым закладывает необходи‑
мость согласования проектов МЧП с бюджетными нормами. 
Рассмотрим, какие нормы Бюджетного кодекса РФ должны 
быть положены в основу МЧП.
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Одной из  форм МЧП (или формой муниципальной под‑
держки) являются бюджетные инвестиции, требования к осу‑
ществлению которых определяет Бюджетный кодекс РФ. В со‑
ответствии со ст. 6 БК РФ бюджетные инвестиции представля‑
ют собой бюджетные средства, направляемые на создание или 
увеличение за счет средств бюджета стоимости государствен‑
ного (муниципального) имущества.

Предоставление бюджетных инвестиций юридическим 
лицам, не являющимся государственными (муниципальными) 
учреждениями и  государственными (муниципальными) уни‑
тарными предприятиями, является одним из видов бюджетных 
ассигнований, который предусмотрен бюджетной классифика‑
цией, а осуществление бюджетных инвестиций в объекты му‑
ниципальной собственности относится к бюджетным ассигно‑
ваниям на оказание муниципальных услуг (выполнение работ).

Правила предоставления бюджетных инвестиций 
в объекты муниципальной собственности устанавливают‑
ся ст. 79—79.1 БК РФ.

Законом о бюджете субъекта Российской Федерации могут 
предусматриваться субсидии местным бюджетам на софинан‑
сирование капитальных вложений в объекты муниципальной 
собственности, которые осуществляются из местных бюдже‑
тов. Предоставление таких субсидий местным бюджетам осу‑
ществляется за  счет бюджетных ассигнований инвестицион‑
ных фондов субъектов РФ в порядке, утвержденном субъектом 
РФ (например, Постановлением Правительства Ленинградской 
области от 18.05.2015 № 163 утвержден Порядок предоставле‑
ния субсидий из областного бюджета Ленинградской области 
бюджетам муниципальных образований Ленинградской обла‑
сти на  софинансирование капитальных вложений в  объекты 
муниципальной собственности в  целях реализации меропри‑
ятий по  строительству и  реконструкции объектов водоснаб‑
жения, водоотведения и очистки сточных вод на территории 
Ленинградской области).

Определение инвестиционного фонда, закрепляемого  
ст. 179.2 БК РФ, связывает использование части средств бюд‑
жета в  целях реализации инвестиционных проектов, осно‑
ванных на  принципах государственно-частного партнерства. 
В настоящее время БК РФ не предусматривает создание инве‑
стиционных фондов муниципальных образований, хотя в се‑
редине 2000‑х годов отдельные муниципальные образования 
создавали различные целевые бюджетные инвестиционные 
фонды на своей территории (например, Постановление Думы 
Уватского района от  23.12.2004 №  162 (ред. от  26.12.2006) 
«О создании целевого бюджетного Фонда «Поддержки инве‑
стиционной деятельности на территории объединенного муни‑
ципального образования «Уватский район»; Решение Совета 
депутатов Красногорского района МО от 23.09.2004 № 217/9 
(ред. от  26.03.2009) «Об  образовании целевого бюджетного 
инвестиционного фонда и  утверждении Положения о  целе‑
вом бюджетном инвестиционном фонде муниципального об‑
разования «Красногорский район» и др.). В настоящее время 
инвестиционная поддержка муниципальных образований осу‑
ществляется за счет региональных бюджетов на условиях суб‑
сидирования.

В связи с  принятием Федерального закона о  ГЧП пред‑
ставляется необходимым внести изменения в  определение 
инвестиционного фонда, закрепленное ст. 179.2 БК РФ, вклю‑
чив и  возможность осуществления муниципально-частного  
партнерства за счет средств такого фонда.

Следует отметить, что Федеральный закон о ГЧП предус‑
матривает внесение изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации. Однако Бюджетный кодекс РФ 

в число этих актов не входит. Соотношение норм Бюджет‑
ного кодекса РФ и Федерального закона о ГЧП требует до‑
полнительной проработки и, скорее всего, будет проведено 
в ближайшее время.

Одним из  основополагающих положений Федерального 
закона о ГЧП является установление правила, что финансиро‑
вание создания объекта соглашения, его эксплуатации и (или) 
технического обслуживания за  счет средств бюджетов бюд‑
жетной системы Российской Федерации осуществляется ис‑
ключительно за  счет предоставления субсидий из  бюджетов 
бюджетной системы Российской Федерации в  соответствии 
с  бюджетным законодательством Российской Федерации. 
В связи с этим, как справедливо отмечает М. В. Кустова, повы‑
шается значимость такого инструмента финансового обеспе‑
чения возложенных на исполнительные органы задач и функ‑
ций, как субсидии, правовой режим которых на уровне закона 
подвергается существенному уточнению, что открывает новые 
возможности для их использования в рамках публично-част‑
ного партнерства [Там же]. Таким образом, роль субсидий 
в реализации муниципально-частного партнерства возрастает. 
Через механизм субсидий муниципальные образования могут 
привлечь средства не только частных лиц, но и региональных 
бюджетов, рассчитанные на поддержку МЧП. Однако в силу 
ограниченности публикации данная тема требует отдельного 
специального исследования.

Важное значение приобретает оценка эффективности 
муниципально-частного партнерства. Как отмечается в ли‑
тературе, развитие собственно партнерских отношений 
между публично-правовыми образованиями и  частными 
субъектами предполагает объединение на  взаимовыгод‑
ной основе их усилий, связанных с решением той или иной 
публично значимой задачи и достижением ожидаемого ре‑
зультата в виде конкретного положительного социально-э‑
кономического эффекта [Там же].

Как отмечает О. В. Болтинова, в  условиях глобализации 
экономики первостепенное значение для всех стран имеет 
эффективное и  ответственное управление общественными 
финансами для обеспечения устойчивости национальных 
бюджетных систем [15]. Оценка показателей эффективности 
работы муниципально-частного партнерства должна вестись 
с учетом общей реализации принципа эффективности исполь‑
зования бюджетных средств, закрепленного ст. 34 Бюджетно‑
го кодекса РФ, который подразумевает, что «при составлении 
и  исполнении бюджетов участники бюджетного процесса 
в рамках установленных им бюджетных полномочий должны 
исходить из необходимости достижения заданных результатов 
с использованием наименьшего объема средств (экономности) 
и (или) достижения наилучшего результата с использованием 
определенного бюджетом объема средств (результативности)».

Эффективности бюджетных расходов в  последнее время 
уделяется достаточно большое внимание законодателем: соз‑
даются специальные органы, в компетенцию которых входит 
решение вопросов эффективности (например, Правитель‑
ственная комиссия по  вопросам оптимизации и  повышения 
эффективности бюджетных расходов), государственные про‑
граммы устанавливают соответствующие разделы (напри‑
мер, Государственная программа РФ «Управление государ‑
ственными финансами и регулирование финансовых рынков» 
включает подпрограмму «Обеспечение сбалансированности 
федерального бюджета и повышение эффективности бюджет‑
ных расходов»), на  уровне субъектов РФ и  муниципальных 
образований также принимаются нормативно-правовые акты 
с требованиями к повышению эффективности расходов бюд‑
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жетов (например, Приказом Комитета бюджетно-финансовой 
политики и  казначейства Администрации Волгоградской об‑
ласти, Комитета экономики Администрации Волгоградской 
области от  01.04.2011 №  108/134  утверждены Методические 
рекомендации по разработке и реализации отраслевых (ведом‑
ственных) планов мероприятий по повышению эффективности 
бюджетных расходов).

Эффективность бюджетных расходов и ее оценка относят‑
ся к числу недостаточно разработанных тем в области бюджет‑
ного права, хотя интерес ученых к этой проблематике в послед‑
нее время повышается. Н. А. Поветкина к проблемам правового 
регулирования в этой сфере относит: отсутствие единой право‑
вой терминологии и четкого доктринального наполнения пра‑
вового понятия эффективности расходов бюджета; отсутствие 
систематизации организационно-правовых мер, направленных 
на обеспечение эффективности расходов бюджета; отсутствие 
единых критериев эффективности и др. [16].

Рассмотрим, какие требования предъявляет Федераль‑
ный закон о  ГЧП к  определению эффективности муници‑
пально-частного партнерства (необходимо отметить, что за‑
кон не выделяет особенности оценки эффективности именно 
МЧП, поэтому такие требования применяются как к ГЧП, так 
и к МЧП в одинаковой мере).

Анализ норм федерального закона о ГЧП позволяет сделать 
вывод, что оценка эффективности МЧП применяется на всех 
стадиях работы.

Уже на самом первоначальном этапе при внесении предло‑
жения о реализации проекта публичным партнером в уполно‑
моченный орган такое предложение должно содержать сведе‑
ния об эффективности проекта и обоснование его сравнитель‑
ного преимущества.

Федеральный закон о  ГЧП устанавливает два критерия, 
по которым уполномоченный орган проводит оценку эффек‑
тивности проекта:

1) финансовая эффективность проекта МЧП;
2) социально-экономический эффект от реализации про‑

екта МЧП, рассчитанный с учетом целей и задач, определен‑
ных в соответствующих документах стратегического плани‑
рования.

Признание проекта эффективным по обоим критериям яв‑
ляется основанием для рассмотрения проекта на  его сравни‑
тельное преимущество.

Федеральный закон о ГЧП предусматривает, что порядок 
проведения оценки эффективности проекта устанавливается 
Правительством РФ, а методика оценки эффективности про‑
екта устанавливается федеральным органом исполнительной 
власти, уполномоченным на осуществление государственной 
политики в области инвестиционной деятельности. В настоя‑
щее время пока такие нормативные акты не приняты.

В то же время отдельными муниципальными правовыми 
актами предусмотрено, что исполнительно-распорядитель‑
ные органы муниципального образования разрабатывают 
и утверждают методику оценки эффективности использования 
средств бюджета города в  муниципально-частном партнер‑
стве (например, в Ставрополе такими полномочиями наделе‑
на администрация города — Постановлением администрации 
города Ставрополя от 22.06.2012 № 1768 утверждена «Мето‑
дика оценки эффективности использования средств бюдже‑
та города Ставрополя в  муниципально-частном партнерстве 
в муниципальном образовании городе Ставрополе»). С одной 
стороны, следует признать, что оценка эффективности исполь‑
зования средств бюджета в  муниципально-частном партнер‑
стве и оценка эффективности проекта МЧП не являются одним 

и  тем же. С  другой стороны, представляется не  совсем пра‑
вильным определять порядок проведения и методику оценки 
эффективности проекта в рамках МЧП исключительно на фе‑
деральном уровне, поскольку в  отдельных муниципалитетах 
могут быть свои особенности, предполагающие необходи‑
мость установления своих критериев эффективности. В связи 
с этим целесообразно дополнить п. 6 и 7. ст. 9 Федерального 
закона о  ГЧП, наделив муниципальные образования правом 
дополнять требования к порядку и методике проведения оцен‑
ки эффективности, устанавливаемые федеральными органами 
исполнительной власти.

При утверждении решения о  реализации проекта одним 
из обязательных пунктов такого решения является установле‑
ние критериев эффективности проекта и значений показателей 
его сравнительного преимущества, на основании которых по‑
лучено положительное заключение уполномоченного органа. 
Такие  же положения в  обязательном порядке включаются 
и в Соглашение о МЧП.

Рассмотрим, каким образом решается вопрос о  порядке 
оценки эффективности проекта в  настоящее время муници‑
пальными правовыми актами.

Анализ правовых актов муниципалитетов, посвященных 
МЧП, позволяет сделать вывод, что вопросам эффективности 
в них уделяется достаточное внимание.

Как правило, большинство муниципальных образований, 
принявших соответствующие правовые акты о  МЧП, в  ка‑
честве одной из  целей Положения о  МЧП закрепляют эф‑
фективность в  использовании муниципального имущества: 
«привлечение и эффективное использование муниципальных 
и частных ресурсов, включая материальные, финансовые, ин‑
теллектуальные, научно-технические, для развития экономики 
и социальной сферы муниципального района» [17]; «обеспече‑
ние эффективности использования имущества, находящегося 
в собственности городского округа» [18]; «создание правовых 
условий для эффективного решения вопросов местного значе‑
ния городского округа «город Якутск» посредством объедине‑
ния муниципальных и  частных ресурсов на  долговременной 
и взаимовыгодной основе, <…> обеспечение эффективности 
использования имущества, находящегося в  муниципальной 
собственности» [19]. Такие же цели ставят перед собой и дру‑
гие муниципальные образования [20; 21; 22].

Достижение показателей эффективности закладывается 
в основу принципов МЧП, к которым муниципально-правовые 
акты относят:

— принцип максимальной эффективности использова‑
ния средств местного бюджета при реализации муниципаль‑
но-частного партнерства;

— принцип эффективности реализации проектов муници‑
пально-частного партнерства [23; 24; 25; 26].

Необходимо отметить, что Федеральный закон о  ГЧП 
не  связывает принципы ГЧП и  МЧП с  достижением эффек‑
тивности. Представляется целесообразным дополнить соот‑
ветствующие принципы, закрепленные Федеральным законом 
о  ГЧП, и  включить в  их перечень принцип эффективности 
реализации проектов государственно-частного партнерства 
и муниципально-частного партнерства и принцип максималь‑
ной эффективности использования средств бюджетов бюд‑
жетной системы РФ при реализации государственно-частного  
партнерства и муниципально-частного партнерства.

Необходимость соблюдения эффективности реализуется 
и  в  других нормах правовых актов, регулирующих муници‑
пально-частное партнерство.

1. Повышение эффективности управления имуществом, 
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находящимся в собственности муниципального района, явля‑
ется одним из  оснований для принятия решения об  участии 
муниципального района в проекте, реализуемом на основе му‑
ниципально-частного партнерства [17; 19].

2. В целях повышения эффективности использования му‑
ниципального имущества и бюджетных средств и обеспечения 
эффективного взаимодействия и  координации деятельности 
участников проекта МЧП проводится мониторинг исполнения 
соглашения МЧП [27].

3. Исполнительно-распорядительными органами муни‑
ципального образования разрабатывается и  утверждается 
методика оценки эффективности использования бюджетных 
средств в  государственно-частном и  муниципально-частном 
партнерстве [Там же].

4. Контроль за  целевым и  эффективным использованием 
бюджетных средств Волгограда, выделенных на  реализацию 
соглашений о  муниципально-частном партнерстве, входит 
в  полномочия представительного органа муниципального 
образования, осуществление контроля за  целевым и  эффек‑
тивным использованием муниципального имущества и  бюд‑

жетных средств Волгограда, выделенных на  реализацию со‑
глашений о  муниципально-частном партнерстве, отнесено 
к  компетенции контрольно-счетного органа муниципального 
образования [26].

Таким образом, эффективность реализации проектов МЧП 
является необходимым условием взаимодействия муниципаль‑
ных образований и частных субъектов, заключающих соглаше‑
ние о МЧП, поскольку всегда связано с выделением бюджет‑
ных ресурсов.

Федеральный закон о ГЧП содержит еще ряд положений, 
определяющих финансово‑правовую составляющую заключе‑
ния соглашений в рамках МЧП, что предопределяет необходи‑
мость приведения в соответствие региональной и муниципаль‑
ной правовой базы в этой области, а также бюджетно-правовых 
актов соответствующего уровня. Такая работа должна быть 
проведена в ближайшее время, чтобы региональные бюджеты 
и бюджеты муниципальных образований на 2016 год и плано‑
вый период 2017 и 2018 годов могли быть приняты с учетом 
выделения средств на проведение мероприятий в рамках МЧП 
в соответствии с требованиями Федерального закона о ГЧП.
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КАБИНЕТ МИНИСТРОВ УКРАИНЫ  
КАК СУБЪЕКТ ПАРЛАМЕНТСКИХ ПРОЦЕДУР

THE CABINET OF MINISTERS OF UKRAINE AS A SUBJECT  
OF PARLIAMENTARY PROCEDURES

В статье рассматривается участие Кабинета Ми-
нистров Украины в  реализации парламентских процедур. 
Анализируется процесс законотворчества, в котором пра-
вительство наделено правовым статусом субъекта зако-
нодательной инициативы, а также привлечено в качестве 
эксперта при подаче законопроектов другими субъектами, 
и реализации контрольных полномочий легислатуры. Опре-
делен порядок информирования Кабинетом Министров 
Верховной Рады о  дате, времени и  месте проведения за-
седаний правительства. Сделаны выводы, что взаимодей-
ствие законодательной и  исполнительной ветвей власти 
обеспечивает принятие законных и продуманных решений 
парламента, их точное и неуклонное соблюдение, исполне-
ние и применение, а также основанных на них других юри-
дических актов всеми, кому они адресованы.

The article discusses the participation of the Cabinet of 
Ministers of Ukraine  in the  implementation of parliament 
procedures. The process of lawmaking  is analyzed, in which 

the government  is entitled with the legal status of the subject 
of legislative  initiative, as well as  involved as an expert  in 
the process of bills submission by other entities, and with 
the supervisory powers of the legislature. The procedure 
for  informing of Verkhovna Rada by the Cabinet of Ministers 
about the date, time and place of meetings of the government is 
determined. It is concluded that the interaction of the legislative 
and executive authorities ensures acceptance of lawful and 
well-developed decisions of the Parliament, their precise and 
continuous observance, performance and application, as well 
as other legal enactments based on them by those concerned.

Ключевые слова: парламент, парламентские процеду-
ры, субъект, Кабинет Министров Украины, законодатель-
ная и исполнительная власть, правительство Украины, за-
конотворчество, контрольные полномочия, депутатский 
запрос, «час вопросов к Правительству».

Keywords: parliament, parliamentary procedures, subject, 
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