
7Наука Красноярья: экономический журнал, Том 13, № 3, 2024

ЭКОНОМИЧЕСКИЕ ИССЛЕДОВАНИЯ

  
ECONOMIC STUDIES

DOI: 10.12731/2070-7568-2024-13-3-247�
УДК 338.242.4

Научная статья | Экономическая теория

ЭВОЛЮЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННО-ЧАСТНОГО 
ПАРТНЕРСТВА В ИСТОРИЧЕСКОЙ 

РЕТРОСПЕКТИВЕ  

Л.А. Мажарова 

Статья посвящена анализу отечественной и зарубежной истории раз-
вития государственно-частного партнерства (ГЧП). Состояние вопроса: по 
мнению автора, в вопросе периодизации и анализа исторического опыта ГЧП 
наблюдается определенная ограниченность. Отрицание преемственности в 
вопросе эволюции ГЧП затрудняет оценку значения этого явления и выяв-
ление перспектив его развития.  В этой связи целью исследования является 
анализ отечественного и зарубежного опыта сотрудничества государства 
и частных предпринимательских структур, его периодизация и выявление за-
кономерностей развития ГЧП.

Материалы и методы исследования: в качестве методов выбраны ана-
лиз, историко-сравнительный и историко-системный методы, а также ме-
тод актуализации. С их помощью проведен последовательный анализ форм 
взаимодействия государства и отдельных экономических субъектов, начиная 
с Древнего мира и заканчивая современностью.

Результаты исследования: 1) ГЧП имеет длительную историю, одна-
ко базовые  цели такого сотрудничества как для государства, так и для 
«частного субъекта» оставались неизменными; 2) в истории ГЧП череду-
ются периоды активного развития и «паузы», периоды развития совпадают 
с периодами структурной перестройки в экономике; 3) наша страна имеет 
значительный опыт  применения государственно-частного партнерства, 
не уступающий другим странам. Это опыт может быть учтен при опре-
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делении путей дальнейшего развития ГЧП; 4) государственно-частное 
партнерство не может строиться по единому шаблону, необходимо разно-
образие механизмов, соответствующих различным задачам государствен-
ной политики.

В этой связи обоснованы возможности применения  ГЧП для решения 
ряда средне- и долгосрочных задач экономической политики Российской Фе-
дерации.
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THE EVOLUTION OF PUBLIC-PRIVATE 
PARTNERSHIP IN HISTORICAL RETROSPECT 

L.A. Mazharova

The article is devoted to the analysis of the domestic and foreign history of the de-
velopment of public-private partnership. Status of the issue:  According to the author, 
there is a certain limitation in the issue of periodization and analysis of the historical 
experience of PPP. The denial of continuity in the issue of PPP evolution makes it 
difficult to assess the significance of this phenomenon and identify prospects for its 
development.  In this regard, the purpose of the study is to analyze the domestic and 
foreign experience of cooperation between the state and private business structures, 
its periodization and identification of patterns of PPP development.

Materials and methods of research: analysis, historical-comparative and histor-
ical-systemic methods, as well as the method of actualization are chosen as methods. 
With their help, a consistent analysis of the forms of interaction between the state and 
private economic entities has been carried out, starting from the Ancient World and 
ending with the present.

The results of the study: 1) PPP has a long history, but the basic goals of such co-
operation, both for the state and for the “private entity” remained unchanged; 2) the 
history of PPP development has developed alternating periods of active development 
and “pauses”, periods of development coincide with periods of structural adjustment 
in the economy; 3) our country has significant experience in the application of a pub-
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lic-private partnership that is not inferior to other countries. This experience can be 
taken into account when determining ways to further develop PPPs; 4) public-private 
partnerships cannot be built according to a single template, a variety of mechanisms 
corresponding to various tasks of public policy is necessary.

In this regard, the possibilities of using PPP to solve a number of medium- and 
long-term tasks of the economic policy of the Russian Federation are substantiated.
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Введение
Институт государственно-частного партнерства (ГЧП) выступа-

ет сейчас достаточно популярным объектом исследовательских и 
аналитических работ [1; 6; 20; 24; 27]. В то же время, с нашей точ-
ки зрения, в вопросе периодизации и анализа исторического опыта 
ГЧП наблюдается определенная ограниченность.

В подавляющем большинстве работ (см., напр., 1; 16;18) госу-
дарственно-частное партнерство представляется как инструмент и 
механизм характерный именно для современного этапа развития 
экономической системы, и позволяющий решать такие актуальные 
проблемы, как:

- расширение функций государства в области социальных, ин-
фраструктурных, экологических задач, которые невозможно реа-
лизовать без привлечения ресурсов частного сектора экономики;

- необходимость обеспечения равного доступа субъектов к обще-
ственным благам при необходимости учета специфических потреб-
ностей определенных групп субъектов;

- ускорение инновационного процесса и необходимость внедре-
ния его результатов в систему государственного управления и обще-
ственную жизнь [13, с. 7].

Трактовка ГЧП как относительно нового явления, несомненно, 
имеет ряд весомых аргументов, таких как:

- хотя к онцессии, которые по основным признакам, также мож-
но отнести к формам государственно-частного партнерства, сыгра-
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ли важную роль в промышленном развитии XIX-начала XX вв. (см., 
напр., 26), проекты, в полной мере отвечающие всем признакам со-
временных ГЧП, стали играть значимую роль в экономическом раз-
витии большинства стран только с 1970-х Вгг. В нашей стране на 
протяжении ХХ в. также можно выделить два периода, в течение ко-
торых ГЧП было имело экономическое значение: 1921-1928 гг., когда 
в период НЭПа были разрешены концессии с участием иностранных 
компаний; с 1991 г. по настоящее время, когда ГЧП стало юридически 
возможно в контексте перехода от плановой к рыночной экономике ;

- во второй половине ХХ века круг вопросов, по которым про-
исходит экономическое сотрудничество «государства и бизнеса», 
существенно расширился, включив в себя, кроме промышленных 
и инфраструктурных, социальные и исследовательские задачи, с 
которыми связаны перспективы дальнейшей эволюции ГЧП.

Но, в то же время, ГЧП-проекты в самом широком смысле, как 
взаимодействие государства и отдельных экономических субъектов 
с целью реализации важных для государственной власти проектов, 
при котором частный субъект рассчитывает на получение прибыли 
или иных материальных выгод [10, с. 34], имеют историю, практи-
чески сравнимую с историей государственности.

С нашей точки зрения, отрицание преемственности в вопросе 
эволюции ГЧП затрудняет оценку значения этого явления и, со-
ответственно, перспектив его развития, поскольку «отсекает» тот 
исторический опыт, который может быть сопоставлен с современ-
ной практикой. В этой связи, с целью изучения исторического опы-
та и прогнозирования возможных перспектив развития ГЧП данное 
явление имеет смысл изучать во взаимосвязи с широким кругом 
исторических прецедентов, имеющих отдельныех признаки госу-
дарственно-частного партнерства, которые позволяют проводить 
исторические параллели.

Цель и задачи исследования 
В связи с изложенным выше, целью представленного исследо-

вания выбран анализ отечественного и зарубежного опыта сотруд-
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ничества государства и отдельных экономических субъектов, его 
периодизация и выявление закономерностей развития ГЧП.

Задачами исследования соответственно, являются:
- анализ и периодизация зарубежного опыта ГЧП;
- исследование особенностей развития ГЧП в отечественной 

истории;
- выявление обобщенных тенденций развития ГЧП.
Материалы и методы исследования 
В соответствии с выбранной темой и поставленной целью, в каче-

стве методов исследования выбраны анализ, историко-сравнитель-
ный и историко-системный методы, а также метод актуализации.

Результаты и обсуждение 
Уже в Древней Персии существовала практика передачи в пользо-

вание крупным землевладельцам почтовых станций [22, с. 175]. В по-
следнем случае четко прописывались обязанности «частного субъекта»:

- поддерживать инфраструктуру (склады, постоялые дворы, ко-
лодцы);

- ремонтировать близлежащие участки дороги;
- бесплатно обеспечивать всем необходимым путешествующих 

государственных чиновников;
- обеспечивать безопасность от воров и разбойников, и его право: 

собирать плату за услуги с «индивидуальных путешественников» 
(см., напр., 21). 

Эта схема представляет собой прообраз договора аренды с ин-
вестиционными обязательствами. 

В Древнем Риме активно проводились специальные торги, на 
которых граждане имели право на три, пять или даже сто лет при-
обрести право строить и эксплуатировать портовые сооружения,. 
разрабатывать месторождения полезных ископаемых и т.д.

Римская практика допускала совместное финансирование (не-
сколько граждан совместно приобретали такое право и затем де-
лили доход, образуя прообраз акционерного общества), а также 
возможность передачи отдельных видов деятельности в субаренду 
[10, с. 556].
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Такая система была выгодна как государству, обеспечивая га-
рантированный доход казны, так и гражданам, позволяя «войти» в 
высоко прибыльные сферы деятельности.

Проводя аналогию с современными механизмами, мы можем го-
ворить о сходстве с системой лицензирования определенных видов 
деятельности, но так же в ней можно увидеть прообраз современ-
ных ми контрактовами жизненного цикла, поскольку присутствуют 
такие признаки как:

- получения «частным партнером» от «публичного партнера» 
права (лицензии) на определенный вид деятельности;

- создание и эксплуатация объектов, необходимых для ведения 
данного вида деятельности. «частным партнером»;

- гарантированные выплаты «частного партнера» «публичному 
партнеру»;

- определенная свобода «частного партнера» в привлечении до-
полнительных заемных средств [23].

Практика подобных соглашений имела место также в Византии 
(более подробно см., напр., 23), однако не получила распростране-
ния в средневековой Европе, поскольку функции государства, за 
исключением военно-оборонительной, были минимизированы и 
переданы отдельным феодалам.

Однако, отдельные известные прецеденты того периода пред-
полагали передачу указом короля, императора или герцога (в зави-
симости от страны и реалий исторического периода) монастырю 
права на определенный вид деятельности (например, организацию 
переправы через реку и т.д.) в обмен на единовременную плату и 
обязательство поддерживать инфраструктуру [22, с. 176-177]. 

В то же время, в Средние Века активно развивалась система от-
купов, то есть передачи «частым субъектам» - откупщикам за опре-
деленную плату права на взимание государственных налогов или 
сборов с населения, а также права на торговлю определенными то-
варами. Откупы имели определенные временные и территориальные 
ограничения [1]. Распространение этой практики можно объяснить 
отсутствием транспортной инфраструктуры (перемещения были 

https://economy-ru.info/info/39966
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долгими и опасными) и, соответственно, сложностью выполнения 
функций государства на значительных территориях, а также необ-
ходимостью пополнения казны. 

С нашей точки зрения, Однако, о указом короля, императора 
или герцога (в зависимости от страны и реалий исторического пе-
риода) (например, Эти соглашения о придаче монастырям права на 
определенный вид деятельности, а также «неналоговые откупы» 
(передача права на торговлю), могут быть, с определенной степе-
нью условности, также отнесены к взаимодействию государства и 
«частного партнера», так как подобные административные обра-
зования самостоятельно занимались производством и торговлей и 
имели собственные экономические интересы.

Импульс развития государственно-частного партнерства, прежде 
всего в форме концессии, когда частный субъект выступает владель-
цем и пользователем, но не собственником, применительно к объекту 
концессионного соглашения и данными правами он будет обладать 
только при условии осуществления предусмотренной концессией де-
ятельности, дала эпоха Великих географических открытий. Освоение 
природных богатств, а затем и создание инфраструктуры на землях, 
расположенных так далеко от метрополии, было невозможно исклю-
чительно за счет государственных ресурсов. Так, примером подобного 
проекта может служить строительство акведука в мексиканском горо-
де Керететаро в 1720-е гг., которое финансировалось из трех источ-
ников: средств «частного инвестора» – маркиза Винья-дель-Вильяр 
де Агила, имевшего обширные земельные угодья, нуждавшиеся в 
орошении, пожертвований населения и городского бюджета. Акведук 
был построен на землях города и затем стал его собственностью, в то 
время как маркиз получил право бесплатного пользования водными 
ресурсами, что повысило урожайность его владений, и соответствен-
но, экономическое благосостояние [8]. Эта ситуация позволяет прове-
сти аналогию с современной практикой инвестиционных соглашений.

В XVII-XVIII вв. губернаторы колоний, а затем и штатов США 
активно продавали концессии на рыболовный и охотничий промыс-
лы, строительство дорог и т.д. [22, с. 181].
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Но «золотым веком» концессии стал период со второй половины 
XIХ в. до первой трети ХХ в., когда быстрая индустриализация приве-
ла к росту городов, увеличению пассажирских и грузовых перевозок, 
и потребовала строительства дорог, развития водоснабжения, а затем 
и энергосистем, что заставило правительства стран Западной Евро-
пы (Российская империя также не была исключением) активно при-
влекать в эти сферы частный, в том числе иностранный, капитал [2].

Следующий «кризис» государственно-частного партнерства как 
экономико-правового механизма был связан со Второй мировой во-
йной: «непривлекательность» экономик большинства европейских 
стран для инвесторов, спад в доходах, усиление государственного 
регулирования – все это привело к замещению ГЧП проектами, 
основанными на бюджетном финансировании. Дольше всего прак-
тика ГЧП, особенно во Франции и Испании, сохранялась в строи-
тельстве и эксплуатации платных автодорог, но и они перешли под 
государственный контроль в период «нефтяного кризиса» 1970-хх 
гг. (в Испании были национализированы 5 из 12 платных автома-
гистралей, во Франции – 3 из 4) [24].

Интересно отметить, что на протяжении первой половины ХХ 
века в США государственно-частное партнерство играло меньшую 
роль в развитии транспортной и промышленной инфраструктуры, 
чем в Западной Европе: знаменитые автомагистрали 1930-1940-х 
гг. были построены государственными компаниями с использова-
нием отдельных договоров субподряда. Стоит также отметить, что, 
хотя сам термин государственно-частное партнерство (public-private 
partnership) стал использоваться именно в США, начиная с 1950 
гг., в американском законодательстве до сих пор отсутствует закон 
о государственно-частном партнерстве, а обязательства сторон в 
каждом конкретном проекте определяются договором.

Следующий период развития ГЧП начался в 1980-х гг. и харак-
теризуется следующими особенностями, которые сохраняют акту-
альность до сих пор:

- развитие «местного уровня ГЧП», когда соглашение заключа-
ется относительно отдельного объекта образования, здравоохране-
ния, инфраструктуры с целью обеспечить необходимый уровень 
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государственных услуг на территории всей страны и учесть реги-
ональные особенности;

- одновременная тенденция развития международных ГЧП-
проектов для совместного решения глобальных социальных и ин-
фраструктурных проблем. Этому направлению, например, посвя-
щена деятельность Агентства международного развития США [24];

- реализация крупных ГЧП-проектов с привлечением иностран-
ного капитала активно развивающимися странами (эта тенденция 
наиболее сильно проявлялась в 1990-е гг. в Чили, Бразилии, Китае, 
Венгрии) [26].

Обратимся теперь к опыту нашей страны.
С XVI по XIХ век активно практиковалась система «откупов», 

то есть единовременной или регулярной платы за право заниматься 
определенным видом деятельности в течение ограниченного пери-
ода, что соотвесвует несколько более ранней европейской практи-
ке. Масштабы «объектов откупа» существенно отличались и могли 
представлять как право открыть «винную лавку» в торговых рядах, 
так и право на освоение природных богатств огромных территорий 
Сибири и Урала, соответственно различались и размеры платы.

Объемы откупного бизнеса в соответствии с целями государ-
ственной политики то сокращались, то снова увеличивались: на-
пример, в 1652 г. были на короткий период отменены «откупы» в 
сфере торговли спиртными напитками, на затем возращены вновь, 
поскольку казна стала терять значительные доходы.

К началу XIХ века «откупы» составляли до 45% доходов казны 
и были окончательно отменены только в 1860-е гг. после введения 
системы акцизов [5, с. 95-96].

На протяжении нескольких столетий «неналоговые откупы» (про-
дажа право на торговлю) решали несколько характерных для госу-
дарственно-частного партнерства задач:

- пополнение государственной казны;
- доступ частных предпринимателей в высокодоходные сферы 

деятельности, как следствие – возможность обеспечить рост заня-
тости и благосостояния населения;
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- обеспечение жителей товарами и услугами, которые были не-
обходимыми или считались таковыми [3, с. 27].

Отдельного внимания заслуживает практика передачи в управ-
ление частным субъектам «казенных» предприятий в XVII-XVIII 
вв. «Казенные», то есть созданные на средства государственной 
казны предприятия начали появляються в конце XVI в. в целях 
промышленного производства различных товаров, большинство 
которых шли на обеспечение работы государственного аппарата. 
[9]. Управление таким предприятием первоначально находилось вв 
введении одного или нескольких «приказов» (министерств). Такое 
«размытие» управленческой ответственности приводило к низ-
кой эффективности производства и распространению коррупции, 
в связи с чем в XVII в. появилась практика передачи управления 
«казенными» предприятиями частным лицам. При передаче специ-
альным указом устанавливались: цели деятельности предприятия, 
срок, на который оно передавалось, правила установления цен на 
продукцию, а также формы « раздела» продукции»9 (допускались 
следующие механизмы: передача продукции пред-приятия в каз-
ну в полном объеме в течение определенного времени; передача 
части продукции предприятия в казну в течение определенного 
времени; денежные отчисления в казну в течение определенного 
времени) [17].

Эти условия позволяют провести аналогию с такой с соглаше-
нием о разделе продукции и практикой аутсорсингаформой ГЧП 
как «договор о разделе продукции» , элементом механизма которой 
выступает аутсорсинг государственных функций. Аргументом в 
поддержку подобной аналогии может служить то, что при передаче 
«казенных предприятий» можно увидеть следующие признаки ГЧП:

- реализация «частым партнером» функций государства в рам-
ках конкретного проекта (управления отдельным предприятием);

- передача «частному партнеру» всех ключевых функций для 
осуществления проекта;

- сохранение коммерческих рисков для «частного партнера» (см., 
напр., 12; 13).
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Следующим этапом, в полном соответствии с общемировыми тен-
денциями, стали транспортные, прежде всего железнодорожные, кон-
цессии второй половины XIХ-начала ХХ века. Масштабы строитель-
ства и размеры территорий нашей страны требовали значительных 
ресурсов, что обусловило активное привлечение частного капитала.

Наиболее распространенная схема концессионного соглашения 
того периода предполагала объединение частного национального, 
иностранного и государственного капитала и ресурсов. Традицион-
ным для таких соглашений считалось право на получение частными 
партнерами 5% прибыли от эксплуатации объекта в течение трех-
четырех десятилетий. По отдельным объектам могли быть заклю-
чены дополнительные соглашения об эксплуатации [2]. 

В начале ХХ века опыт концессионных соглашений был исполь-
зован для развития системы городского транспорта («конок»), а так-
же в зарождающейся сфере авиации, в частности, почтовых авиапе-
ревозок. В целом к началу ХХ века одновременно реализовывалось 
до 60-70 концессий [3, с. 24].

Революция 1917 года и последовавшая за ней Гражданская война 
положили конец практике концессионных соглашений, и следую-
щий этап развития ГЧП связан с новой экономической политикой 
(НЭП) уже советского государства. 

В период 1921-1928 гг. были вновь разрешены концессии с при-
влечением иностранного капитала, прежде всего в сфере добычи 
полезных ископаемых, лесозаготовки, портового хозяйства.

В основе этих мер лежала острая необходимость решения таких 
проблем, как получение бюджетных доходов, создание новых рабо-
чих мест, «импорт» технологий. Следует отметить, что эти цели для 
государства остаются актуальными и в современной практике ГЧП.

Несмотря на отсутствие полноценных правовых гарантий и по-
литические риски, условия соглашений были настолько выгодны, 
что с 1922 г. до 1927 г. было подано около двух тысяч заявок от 
иностранных, прежде всего британских и французских компаний, 
и, одновременно, действовало около 200 соглашений. По мере ре-
шения указанных выше задач практика концессионных соглашений 
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начиная с 1924 года постепенно ограничивалась, вплоть до полно-
го запрета в 1928 году (более подробно см., напр., [9). После этого 
наступил период плановой экономики, и юридически возможной 
частная предпринимательская деятельность и, соответственно, ГЧП. 
стала только в 1990-е гг. В этот период были реализованы отдель-
ные проекты, основанные на принципах ГЧП, например, одним из 
самых масштабных можно считать соглашения о международном 
разделе продукции по проектам «Сахалин-1» и «Сахалин-2», нор-
мативной базой которых стал Федеральный закон «О соглашениях 
о разделе продукции» от 30.12.1995 N 225-ФЗ.

Однако до начала XXI века ГЧП не стало распространенной прак-
тикой в нашей стране. Эту ситуацию можно объяснить рядом причин:

- стратегия «минимального вмешательства» государства в эко-
номику характерная для 1990-х годов;

- отсутствие правовой базы государственно-частного партнерства;
- приоритет «быстрой прибыли» для бизнеса, в то время как 

проекты ГЧП предполагают работу на средне- и долгосрочную пер-
спективу [7, с. 21].

Начало современного этапа развития ГЧП в нашей стране свя-
зывают с принятием двух ключевых законов: № 115-ФЗ «О концес-
сионных соглашениях» (2005 год) и № 224-ФЗ «О государствен-
но-частном партнерстве, муниципально-частном партнерстве в 
Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» (2015 год), которые, в свою 
очередь, стали ответом на рост востребованности ГЧП, связанный 
со следующими тенденциями развития социально-экономической 
сферы нашей страны:

- экономическая и политическая стабилизация;
- внедрение системы стратегического планирования и прогнози-

рования и, следовательно, определение «прозрачных» для бизнеса 
приоритетов государственной власти;

- расширение роли государства в социальной и инфраструктур-
ной сферах [26, р. 24].

В результате в настоящее время в России реализуются практиче-
ски все схемы ГЧП, существующие в мировой практике. 
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Результаты проведенного анализа позволяют сделать следую-
щие выводы:

1) ГЧП имеет длительную историю эволюции, при этом даже в 
Древнем мире и античности, а также в Средние века применялись 
достаточно сложные схемы взаимодействия – «продажа» права на 
ведение определенной деятельности или производство определен-
ных товаров, система «неналоговых откупов» («продажа» права 
на определенный вид торговли). Хотя они могут быть обнесены 
к ГЧП с определенной степенью условности, базовая цель такого 
сотрудничества – создание ситуации, когда достигается экономия 
государственных (бюджетных) ресурсов при обеспечении качества 
создаваемых общественных благ и/или организации обеспечения 
населения необходимыми товарами и услугами, а «частный пар-
тнер» рассчитывает на выгоду (прибыль), – остается неизменной;

2) ГЧП развивалось не поступательно, в его истории чередуются 
периоды активного развития и «паузы», при этом периоды развития 
совпадают с периодами структурной перестройки в экономике, в то 
время как в периоды стабильности механизмы ГЧП вытесняются бо-
лее «управляемыми» бюджетно-налоговыми механизмами [15, с. 84].

3) Наша страна, даже с учетом «паузы» в 1930-1990 гг., имеет 
значительный опыт применения государственно-частного партнер-
ства, не уступающий другим странам. Это опыт, наряду с зарубеж-
ной практикой, может быть учтен при определении путей дальней-
шего развития ГЧП.

4) Государственно-частное партнерство не может строиться по 
единому шаблону, необходимо разнообразие механизмов, соответ-
ствующих различным задачам государственной политики.

Заключение
С учетом накопленного опыта и выявленных тенденций государ-

ственно-частное партнерство может стать перспективным инстру-
ментом для ускорения перестройки национальной экономической 
системы с учетом международных санкций и необходимости уско-
ренного развития и й интеграции инфраструктуры новых субъектов 
РФ. При этом положительный эффект может быть достигнут за счет 
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как реализации конкретных проектов, так и мультипликативного 
эффекта (создания новых рабочих мест, роста доходов, активизации 
смежных отраслей, роста внутреннего спроса) [14, с. 46].

В долгосрочной перспективе ГЧП может стать инструментом 
управления такими глобальными процессами развития социально-
экономической системы, как расширение использования цифровых 
технологий [13], ускорение инновационного процесса, возрастание 
роли информации [19], «социализация общества», в части обеспе-
чения равенства возможностей для различных категорий людей [18]
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