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введение.
Партнерство предпринимателей и публичной власти для решения общественно-полезных задач имеет давнюю историю. Во Франции строительство канала на концессионной основе датируется 1552 годом. Государственно-частное партнерство активно использовалось во многих странах на рубеже XIX-XX вв., в частности для строительства железных дорог. В советской России концессия как форма государственно-частного партнерства была распространена в период НЭПа и индустриализации. В современном мире партнерство предпринимателей и органов государственной власти происходит по нескольким направлениям, например, в сфере создания объектов инфраструктуры (строительство дорог, мостов, аэропортов), в социальной сфере (трудовые отношения), в процессе выработки законодательных решений (участие предпринимателей в управлении делами государства, делегирование государственными органами полномочий по исполнению государственных функций) и другим.
Проблема партнерства предпринимателей и органов государственной власти в современной России остается перспективно
й. Хотя по этой проблематике с середины 90-х годов прошлого века и, особенно, в последнее десятилетие, появились научные и публицистические работы, диссертационные исследования, затрагивающие различные ее аспекты. Актуальность исследования обусловлена возрастанием влияния механизмов взаимодействия предпринимателей и публично-властных структур на социальное и экономическое развитие страны в связи со стоящими задачами по модернизации как экономики, так и политической системы. Данная проблематика интересна и тем, что на примере Российской Федерации – государства с еще не до конца отстроенными демократическими и рыночными механизмами – можно проследить характерные для развития страны «болезни роста» и становление различных моделей взаимодействия частных и публичных субъектов. 
Целью диссертационной работы является исследование различных теоретических и практических моделей взаимодействия предпринимателей и органов государственной власти. Достижение поставленной цели решается исследованием ряда вопросов:
во-первых, анализ основных теоретических (доктринальных) подходов к формам взаимодействия предпринимателей и органов власти;

во-вторых, исследование традиционных и новых форм партнерства предпринимателей и органов власти;

в-третьих, исследование специфических форм партнерства предпринимателей и органов власти и их законодательное оформление в России;

в-четвертых, анализ законодательной практики как на федеральном уровне, так и в субъектах Российской Федерации;

в-пятых, выявление основных этапов развития партнерских отношений между предпринимателями и органами власти в России;

в-шестых, анализ тенденций и перспектив развития законодательства в сфере партнерства предпринимателей и органов власти в России.
Предмет исследования – партнерские отношения между предпринимателями и органами власти, урегулированные нормами права.
Методологическая база исследования включает общенаучные принципы, основные подходы к изучению процессов взаимодействия предпринимателей и органов власти и методы юридической науки науки. В ходе исследования применены общенаучные принципы системности, объективности и историзма. В рамках работы использовалась совокупность научных методов, которые позволили решить поставленные перед автором исследовательские задачи. Так, при рассмотрении теории правового регулирования вопросов партнерства, а также при исследовании основ правоприменительной практики невозможно было обойтись без формально-юридического подхода, с помощью которого был проведен анализ нормативно-правовых документов. Отдельное внимание уделено системному подходу, который позволяет рассмотреть функциональные и структурные свойства процесса и механизма партнерства предпринимателей и органов власти, участия структур гражданского общества в управлении делами государства, определить пути совершенствования принятия государственных решений. 

Нормативно-правовую базу диссертации составляют Конституция Российской Федерации, законодательные и нормативные акты федеральных и региональных органов государственной власти, концепции и программы социально-экономического развития. Эмпирическая база исследования включает документы и материалы государственных органов и общественных объединений, позволяющие выявить основные цели, задачи и направления их деятельности; научные и публицистические работы ученых и практиков. 
В работе предлагается вынести на защиту следующие положения. 

Первое – правовое понимание партнерства предпринимателей и органов власти вытекает из принципа демократии и основано на праве граждан на участие в управлении делами государства. Через различные механизмы партнерства предприниматели имеют возможность доносить свою точку зрения до представителей органов власти, влиять на принятие решений, касающихся регулирования предпринимательской деятельности, получать своевременную информацию от органов власти. 

Второе – совершенствование и унификация законодательства о различных видах партнерства предпринимателей и органов власти является главной тенденцией развития данного партнерства в России. В частности, через принятие федерального закона о государственно-частном партнерстве, включение в данный Закон новых моделей взаимодействия, а также, через совершенствование нормативной базы, связанной с влиянием предпринимателей на нормотворческий процесс.
Третье – постепенный переход от лицензионно-разрешительного регулирования к саморегулированию при сохранении общих механизмов контроля со стороны государства и сокращение административного регулирования при переходе к законодательному регулированию является фактором повышения прозрачности взаимодействия предпринимателей и представителей органов власти.

Необходимость совершенствования регулирования и дальнейшего развития партнерства предпринимателей и органов государственной власти раскрывается через анализ различных форм и моделей такого партнерства, обосновывается необходимость принятия дополнительного федерального законодательства, перехода от формальной стороны взаимодействия к реальным процедурам влияния гражданского общества на управление делами государства.
глава 1. конституционно-правовые основы партнерства предпринимателей и органов власти в России
1.1 понимание принципа партнерства предпринимателей и органов власти в доктрине.

Под принципом партнерства предпринимателей и органов власти подразумевается согласованное взаимодействие представителей бизнеса и власти в сфере регулирования социальных и экономических отношений, направленное, с одной стороны, на улучшение положения хозяйствующих субъектов, а с другой стороны, на максимизацию социального эффекта от такого улучшения. Идеальной является такая реализация этого принципа, когда в правоотношениях выигрывают обе стороны – предприниматели, как сфера деятельности, заинтересованная в максимизации коммерческой выгоды, увеличивает прибыль, а органы власти получают дополнительную поддержку со стороны общества, которое, в свою очередь, видит результаты партнерства. 

В настоящее время в доктрине отношений предпринимателей и органов власти принято выделять несколько основных видов партнерства: участие предпринимательского сообщества в управлении делами государства, передача государственных полномочий предпринимателям, социальное партнерство, государственно-частное партнерство.

В демократическом государстве единственным источником власти является народ, и народ участвует в государственном управлении, представители делового сообщества, как часть народа страны, также заинтересованы представлять и продвигать свои интересы в органах власти посредством участия в управлении делами государства. 

Во-первых, участие предпринимателей в управлении делами государства может проходить через различные консультативные и совещательные органы, создаваемые при органах власти. Как показывает опыт многих стран, консультативные советы и иные координационно-совещательные органы при властных структурах оказываются наиболее эффективными, если со стороны частного сектора в них представлены не отдельные компании, а реально работающие отраслевые и региональные бизнес-ассоциации, выражающие коллективные интересы бизнеса
. В рамках подобных консультативно-совещательных органов бизнес имеет возможность высказывать консолидированное мнение по наиболее ключевым вопросам, затрагивающим ту или иную отрасль, участвовать в выработке важнейших решений органов власти, и даже влиять на нормотворческий процесс. Иными словами подобные органы являются своеобразным круглым столом, за которым сидят представители различных сторон и вырабатывают устраивающее всех решение. 

Во-вторых, другой формой участия предпринимательского сообщества в управлении делами государства может являться участие предпринимателей или их представителей в проведение независимой и антикоррупционной экспертизы законопроектов. Таким образом, органы власти в процессе выработки решений по тем или иным вопросам, затрагивающим интересы бизнеса, получают возможность получить независимое заключение на предлагаемый к принятию законопроект. Данная форма взаимодействия бизнеса и органов власти является своего рода обратной связью на ранних стадиях для публичных органов по выдвигаемым ими инициативам. 

Третьей широко распространенной формой участия бизнеса в управлении делами государства является лоббирование. Четкого отношения в научном сообществе о том, что считать «чистым» лоббированием, а что консультативным взаимодействием представителей бизнеса и власти, нет и по настоящий момент. Под лоббированием можно понимать профессиональную деятельность и результаты такой деятельности фирм, оказывающих консультационные услуги бизнесу по представлению и продвижению его интересов в законодательных и исполнительных органах власти. Также лоббирование можно трактовать в широком смысле как любое представительство интересов предпринимателей в органах власти с целью воздействия на принятие решений публично-властными органами. В данном случае под лоббирование попадет и участие представителей делового сообщества в консультативных и совещательных органах при государственных органах, и участие в различных экспертных советах, и проведение отдельных экспертиз, результаты которых могут повлиять на законотворческий процесс. 
В различных странах процесс лоббирования частных интересов в органах государственной власти регулируется по-разному. Так, в США, Канаде, Литве лоббизм является таким же видом бизнеса, как консалтинг, только подлежащий особой процедуре аккредитации при органах власти, с которыми работают лоббистские фирмы. В этих странах принято специальное законодательство, регулирующее лоббистскую деятельность как определенную сферу правовых и экономических отношений. Иными словами можно говорить о варианте законодательной легализации лоббизма как профессиональной деятельности. В большинстве же европейских стран (Франция, Германия, Италия и др.) открытый лоббизм считается недопустимым видом взаимодействия бизнеса и органов публичной власти, при этом часто ссылаются на такие аргументы, как то, что лоббизм – фактически узаконенный вид коррупции, при котором бизнес покупает услугу по воздействую на представителей власти с целью продвижения своих коммерческих интересов. В России в настоящий момент не сложилось единого подхода к вопросам регулирования лоббистской деятельности. Подробнее данный вопрос будет освещен в следующих разделах работы.

Другой важной формой взаимодействия предпринимателей и публично-властных структур является передача или делегирование органами власти публично-властных полномочий по осуществлению отдельных государственных функций негосударственным организациям. Такое делегирование может осуществляться в нескольких формах: 

· аутсорсинг отдельных услуг, оказываемых в рамках выполнения государственных полномочий, - например обработка документов, принимаемых от граждан и организаций, когда определенный объем полномочий, изначально закрепленных за государственными органами, осуществляет частная организация по договору подряда;

· передача государственного имущества в управление частной организации с целью максимизации эффективности его использования и освобождения государства от излишнего обременения;

· переход от лицензионно-разрешительной практики регулирования экономических отношений к саморегулированию, когда нормативное регулирование отдельных видов деятельности и даже отраслей передается от органов публичной власти к представителям бизнеса с тем, чтобы они самостоятельно в своей среде устанавливали «правила игры», по которым будут работать все участники определенного рынка или отрасли
. 

Участие предпринимателей в регулировании социальных и экономических отношений не ограничивается вышеперечисленными формами взаимодействия с органами государственной власти. В последние годы все большую популярность набирает практика социального партнерства. 

Социальное партнерство представляет собой систему взаимоотношений между работниками (представителями работников), работодателями (представителями работодателей), органами государственной власти, органами местного самоуправления, направленную на обеспечение согласования интересов работников и работодателей по вопросам регулирования трудовых отношений и иных непосредственно с ними связанных отношений
. Задача государства в данном случае законодательно обеспечивать возможность реализации тех соглашений, который принимают работодатели и работники.  Все чаще в различных программных и стратегических документах, которые предприниматели адресуют обществу, подчеркивается социальная значимость и ответственность бизнеса и конкретных компаний. 
Социальная ответственность бизнеса все чаще рассматривается как необходимый фактор рыночного успеха компании и важная составляющая корпоративного имиджа в глазах потребителей и органов власти, но определенная ее часть лежит в сфере социального партнерства. Так, в резолюции II Международного конгресса «Государство и бизнес: социально ответственное партнерство» (Москва, 2005) подчеркивается социальная ответственность бизнеса. Бизнес должен работать на стратегические интересы государства и общества, а не ограничиваться лишь усилиями по созданию фондов и решению корпоративных социальных вопросов
. Государство же должно принимать адекватные встречные меры, направленные на укрепление социального партнерства с бизнесом, сокращая административные барьеры для реализации тех договоренностей и соглашений, которые были приняты в рамках диалога с предпринимательским сообществом, стимулируя корпорации к внедрению и распространению практики социально ориентированного ведения дел, ответственного отношения к интересам общества и государства. 

В доктрине социального предпринимательства принято выделять несколько правовых оснований социальной ответственности. Первое – цивилистическое. Праву собственности корреспондирует бремя ответственности. Собственник несет это бремя и в социальной сфере общественных отношений
. Второе – конституционное. Данное основание вытекает из конституционно-правовых установок, зафиксированных в основных законах стран, определяющих те принципы, на которых строятся взаимодействие государства и общества и, в частности, делового сообщества. В конституциях многих стран зафиксированы идеи социальной справедливости, социальной солидарности, социальной ответственности, из которых в дальнейшем может вытекать необходимость создания таких условий, при которых бизнесу будет выгодно участвовать в социальном партнерстве с государством в целях реализации, в том числе, стратегических политико-правовых задач, обозначенных органами власти. Третье основание необходимости возникновения социального партнерства – экономическое. Коммерческие организации, их союзы и ассоциации являются неотъемлемой частью социума. В обмен на пользование общей инфраструктурой и эксплуатацию общественных ресурсов они обязаны вносить свой вклад в социальное и экономическое развитие государства. Этой позиции созвучна идея корпоративного гражданства, которая получила обоснование и распространение, прежде всего, на Западе. Корпоративное гражданство означает устойчивую правовую связь коммерческих организаций, их союзов и ассоциаций с государством, регионом, местным самоуправлением, на территориях которых они действуют, и выражается во взаимных правах и обязанностях субъектов, а также в ответственности, в том числе социальной
.

Еще одной важной формой взаимодействия предпринимателей и органов государственной власти является государственно-частное партнерство (далее – ГЧП). Партнерство частного сектора и публичной власти для решения общественно-полезных задач имеет давнюю историю. Государственно-частное партнерство активно использовалось во многих странах на рубеже XIX-XX вв., в частности для строительства железных дорог. В советской России концессия как форма государственно-частного партнерства была распространена в период НЭПа и индустриализации
. В современном мире государственно-частное партнерство распространено в самых разных сферах деятельности: в сфере транспорта (строительство дорог, мостов, аэропортов); в социальной сфере (здравоохранение, образование, объекты культуры); в инфраструктурных отраслях (энергетика, ЖКХ, добыча природных ресурсов);  в некоторых других областях, находящихся в традиционной «монополии» государства (содержание тюрем, обеспечение качества оборонных объектов и безопасности). С начала 2000-х годов, когда федеральное Правительство поставило задачу привлечения частного капитала для осуществления крупных проектов, имеющих общегосударственное значение, государственно-частное партнерство стало развиваться и в России. 

Как пишет Э.В. Талапина, государственно-частное партнерство не является ни чисто юридическим, ни экономическим понятием. И что, несмотря на использование финансовых и юридических инструментов в процессе реализации проектов,  ГЧП имеет целью продвигать участие частного сектора не только в производстве товаров и услуг, но и в финансировании коллективного имущества, общественной инфраструктуры. Автор приводит два подхода к определению ГЧП. В первом партнерством называется сотрудничество государства и частного бизнеса, оформленное в виде контракта. Во втором, партнерство определяется как более комплексная конструкция, не обязательно связанная с наличием контракта
. Важными характерными признаками ГЧП являются наличие публичной миссии, которая реализуется в ходе проекта, возможность реализации этой миссии через участие частного бизнеса при управленческой и финансовой ответственности государства, длительность отношений государства и коммерческих структур в процессе реализации ГЧП, разделение рисков реализации проектов между частным сектором и государственными структурами.

Обобщая вышеизложенные подходы, можно утверждать, что в настоящий момент под государственно-частным партнерством понимается взаимовыгодное, как правило, долгосрочное сотрудничество государства и субъектов экономической деятельности (прежде всего коммерческих организаций), основанное на объединении ресурсов партнеров, разделении рисков и выгод между ними и направленное на реализацию общественно-полезных задач
. К государственно-частному партнерству, таким образом, относятся правовые модели взаимодействия бизнеса и власти, возникающие на основе инвестиционных соглашений, создания совместных предприятий, концессий, соглашения о разделе продукции и др. При институционализации ГЧП зачастую одним договором не обойтись. Партнерство может функционировать в условиях создания комплекса правовых средств (правового регулирования, правовых процедур и правовых институтов).

Основной особенностью доктринального понимания принципа партнерства предпринимателей и органов государственной власти является то, что данный принцип может трактоваться через различные категории. Это может быть участие предпринимателей и их представителей в управлении делами государства на основе различных, закрепленных в законодательстве процедур, например участие в консультативно-совещательных органах при органах государственной власти. Также данный принцип может обосновываться через категорию взаимного доверия со стороны публичных органов власти и субъектов предпринимательской деятельности – например, через процесс саморегулирования. Безусловно, важной категорией принципа партнерства является предсказуемость решений, принимаемых органами государственной власти в отношении предпринимательского сообщества. Важным элементом партнерства является взаимное влияние публично-властных структур и предпринимателей на социальную политику, проводимую в государстве и решение социальных задач через механизмы социального партнерства и внедрение практики социальной ответственности предпринимателей.
1.2 реализация принципа партнерства предпринимателей и органов власти в правоприменительной практике.

Конституция Российской Федерации, провозглашая Российскую Федерацию демократическим правовым государством (ст. 1), в котором гарантируется свобода экономической деятельности и свобода конкуренции (ст. 8), а также свобода на объединение (ст. 30), под которыми могут подразумеваться и коммерческие организации как объединения граждан, преследующих цель извлечение прибыли, развивает принцип партнерства предпринимателей и власти через право граждан на участие в управлении делами государства, как непосредственно, так и через своих представителей (ст. 32). При этом если в общей конституционной теории под представителями граждан, как правило, понимаются законно избранные депутаты представительных (законодательных) органов власти, то в теории и практике взаимодействия бизнеса и власти представителями бизнеса могут быть сами предприниматели, представители ассоциаций и союзов, созданных предпринимателями (компаниями), специально уполномоченные законом физические и юридические лица. 

Во взаимодействии с органами власти представители бизнеса вправе ожидать предсказуемость, прозрачность и последовательность решений и действий (бездействий), принимаемых властью. Данный тезис в частности был подтвержден в Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 23 апреля 2004 № 9-П, в котором было обозначено, что «Конституционный Суд Российской Федерации сформулировал и неоднократно подтвердил правовую позицию, согласно которой изменение законодателем (в том числе посредством временного регулирования) ранее установленных правил должно осуществляться таким образом, чтобы соблюдался принцип поддержания доверия граждан к закону и действиям государства, который предполагает правовую определенность, сохранение разумной стабильности правового регулирования, недопустимость внесения произвольных изменений в действующую систему норм и предсказуемость законодательной политики»
. С данной формулировкой трудно не согласиться, т.к. без правовой и законодательной стабильности бизнес не сможет прогнозировать свою деятельность на перспективу, и, как следствие, не сможет работать на стратегические интересы государства.

Другой характерной чертой взаимодействия бизнеса и власти является доверие, на которое бизнес вправе рассчитывать со стороны государства. Данный принцип был отражен в двух постановлениях Конституционного Суда Российской Федерации - в Постановлении Конституционного Суда РФ от 12 ноября 1998 № 24-П и во мнении судьи Конституционного Суда РФ К.В. Арановского к Постановлению Конституционного Суда РФ от 26 мая 2011 № 10-П. В первом случае обязанность государства в сфере налоговых отношений доверять гражданам обуславливалась презумпцией добросовестного налогоплательщика
. Безусловно налоговые отношения являются основополагающими во взаимоотношениях предприятий и органов власти. Обязанность предпринимателей платить налоги установлена во всех конституциях развитых стран, установлена она и в Конституции Российской Федерации, в статье 57. Однако, без концептуального доверия со стороны государства к предприятиям и предпринимателям в базовой сфере взаимодействия, невозможно развивать дальнейшее сотрудничество по комплексным и организационно сложным проектам. 

Во мнении судьи К.В. Арановского к Постановлению Конституционного Суда РФ от 26 мая 2011 № 10-П разбирается проблема доверия к третейским судам (которые являются негосударственными учреждениями, и часто образуются при различных коммерческих структурах или ассоциациях таких структур) со стороны государства и общества. В частности К.В. Арановский пишет, что «недоверие государства гражданским институтам конституционно несостоятельно. Если Конституционный Суд Российской Федерации неоднократно и обоснованно следовал принципу поддержания доверия граждан к действиям государства, то тем более бесспорна обязанность конституционного государства, поставленного на службу обществу, доверять его институтам и самим гражданам, презюмируя их ответственность и добросовестность. Недоверие, выражаемое в исключительности прав государства на устройство и регулирование всевозможных отношений и занятий, обрекает его на расточительность и бездействие в беспочвенном расчете на преувеличенные таланты чиновничества, а граждан побуждает к безответственной требовательности и вместе с тем к безучастности в общих делах. Недоверие это, кроме прочего, противоречит конституционным основам народовластия и признанию конституционных прав высшей ценностью». 
Исходя из данных тезисов, можно утверждать, что невозможно говорить об эффективном взаимодействии граждан (в частности, предпринимателей) и власти без взаимного доверия с обеих сторон. Дальнейшее развитие позиции К.В. Арановского в данном Постановлении еще более подтверждает необходимость взаимного доверия органов власти и институтов гражданского общества, в частности, предпринимательских структур. Так, автор отмечает, что «действия государства должны следовать презумпции, предполагающей… способность предпринимательства к саморегулированию и социальному партнерству, состоятельность университетской, адвокатской, нотариальной автономии, способность граждан к частной благотворительности и к прочему, что поддерживает Конституция Российской Федерации. В этот ряд встает и третейское правосудие. Признание за третейским судом юрисдикции не противоречит подлинно конституционной действительности, но, напротив, содержательно и целостно соединяется с нею, входит в конституционную перспективу». Таким образом, можно утверждать, что в правовой позиции судьи подтверждаются конституционно-правовые основы партнерства предпринимателей и власти, особенно такие важные направления, как саморегулирование и социальное партнерство.

Проблемы делегирования полномочий по исполнению государственных функций и правовые позиции высшей судебной инстанции отражены в постановлении Конституционного Суда Российской Федерации № 12-П от 19 декабря 2005. В данном Постановлении рассматривался вопрос полномочий саморегулируемых организаций арбитражных управляющих и предел их юридической самостоятельности в контексте допуска новых участников к осуществлению полномочий арбитражных управляющих через членство в таких организациях. Так, Конституционный Суд установил, что «с учетом конституционных принципов соразмерности государственного вмешательства в права и свободы граждан, баланса частных и публичных интересов федеральный законодатель вправе наделить рядом публичных нормотворческих, исполнительно-распорядительных, контрольных полномочий автономные публично-правовые субъекты – саморегулируемые организации арбитражных управляющих, призванные выполнять в этой сфере общественных отношений функции саморегулирования в интересах общества, кредиторов и должников». 
При этом, как поясняет правоприменитель, «законодательное регулирование, направленное на обеспечение самостоятельности арбитражных управляющих в выработке правил и норм своей корпоративной организации, контроль за их соблюдением, а также на гарантирование коллективных форм защиты собственных интересов, является конкретизацией взаимосвязанных положений статей 32 (часть 1), 34 (часть 1) и 37 (часть 1) Конституции Российской Федерации, по смыслу которых граждане, чей труд свободен, вправе принимать непосредственное участие в управлении делами государства, в том числе в экономической сфере, на началах самоорганизации, самоуправления и саморегулирования». Таким образом, конституционный принцип демократического правового государства и гарантируемая Конституцией Российской Федерации свобода экономической деятельности предполагают развитие необходимых для становления гражданского общества начал самоуправления и автономии в экономической сфере, проявлением чего является создание саморегулируемых организаций, и, соответственно, – государственную поддержку и стимулирование гражданской активности в данной сфере
. 
Конституционный Суд подтвердил полномочия публичных органов власти устанавливать нормы по регулированию правовых основ единого рынка, особенно в тех случаях, когда представители частного сектора наделяются публично-правовыми функциями. Также Конституционный Суд подтвердил публично-правовой статус представителей саморегулируемых организаций арбитражных управляющих, указав, что при этом законодатель имеет право предъявлять к ним специальные требования, например, членство в профессиональном объединении. Все эти положения, как Федерального закона от 26 октября 2002 года  № 127-ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)» (в ред. – 02.01.2013)
, так и правовых позиций, изложенных в Постановлении Конституционного Суда, укладываются в логику отказа государства от излишних функций и перехода от лицензионно-разрешительной практики к саморегулированию участников рынка при наделении специализированных профессиональных объединений публично-правовыми функциями. 

Развивая проблему правоприменительной практики в области саморегулирования, как одного из направлений взаимодействия органов власти и предпринимателей, стоит отметить, что в федеральном законодательстве о саморегулируемых организациях саморегулирование определяется, как самостоятельная и инициативная деятельность, содержанием которой является разработка и установление стандартов и правил указанной деятельности, а также контроль за соблюдением правил и стандартов. Таким образом, можно утверждать, что государство, делегируя представителям бизнеса право самостоятельно разрабатывать правила и стандарты деятельности, наделяет саморегулируемые организации определенными публично-властными полномочиями принуждения участников таких организаций следовать им. Данный тезис особенно характерен для тех саморегулируемых организаций, членство в которых согласно законодательству обязательно для участников рынка – деятельность арбитражных управляющих, аудиторская деятельность, строительство и архитектурно-строительное проектирование, оценочная деятельность. Однако обязательства не могут быть односторонними, только в отношении саморегулируемых организаций. Так, Федеральный закон от 01 декабря 2007 года № 315-ФЗ «О саморегулируемых организациях» (в ред. – 01.01.2013)
 накладывает обязанность на уполномоченные органы государственной власти докладывать в саморегулируемую организацию информацию о результатах проведенных в порядке и в случаях, которые предусмотрены законодательством Российской Федерации, проверок предпринимательской или профессиональной деятельности членов саморегулируемой организации
. В то же время уполномоченные органы власти должны привлекать саморегулируемые организации к участию в обсуждении проектов федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, государственных программ по вопросам, связанным с предметом саморегулирования. Данные нормы законодательства четко закрепляют двусторонний порядок взаимодействия и обмена информацией между публично-властными органами и представителями субъектов предпринимательской.

Говоря о правоприменительной практике в сфере социального партнерства, стоит, прежде всего, сослаться на нормы Трудового Кодекса РФ
. Так, в Трудовом Кодексе РФ зафиксирована самостоятельность участников социального партнерства – работодателей и работников, – однако, при соблюдении принципа содействия государства в укреплении и развитии социального партнерства на демократической основе
. Так, участие государства в социальном партнерстве проявляется, прежде всего, в том, что заключаемые в порядке реализации социального партнерства коллективные договоры и соглашения подлежат регистрации (ст. 50 ТК РФ)
. Таким образом, оставляя за частноправовыми участниками партнерства свободу договорных отношений, государство не снимает с себя обязанностей по контролю такой общественно значимой сферы, как взаимоотношения между работодателями (предпринимателями) и работниками (профсоюзами). 

Другим важным направлением правоприменительной практики в области социального партнерства является заключение тройственных соглашений между работодателями (предпринимателями), органами государственной власти и профсоюзами (представителями работников). В частности данная практика широко распространена в г. Москве, где ежегодно заключаются подобные соглашения между городским правительством, Московской Конфедерацией промышленников и предпринимателей (работодателей) и Московской Федерацией профсоюзов. В данных соглашениях фиксируются основные направления совместной работы сторон и перспективы взаимодействия. Так, в соглашении стороны берут на себя конкретные экономические и социальные обязательства, в том числе такие как: 

· Обеспечить увеличение объемов производства промышленной продукции организациями города Москвы не менее чем на 5 процентов;

· Совместно разрабатывать и обеспечивать реализацию мер по поддержке малого и среднего предпринимательства;

· Принимать меры по сокращению количества административных и других ограничений, связанных с хозяйственно-экономической деятельностью организаций города Москвы;

· Соблюдать приоритет трудоустройства жителей города Москвы;

· Оказывать лицам с ограниченными возможностями здоровья, имеющими постоянное место жительства в городе Москве, содействие в трудоустройстве.

Кроме того, в Московском трехстороннем соглашении на 2012 год фиксируется важность дальнейшего развития социального партнерства. Так в соглашении оговаривается участие сторон на всех уровнях в рассмотрении социально-трудовых и связанных с ними экономических вопросов, продвижение участниками соглашения принципов социальной ответственности субъектами предпринимательской деятельности. В целях согласования интересов стороны обязуются обеспечить условия для участия органов социального партнерства в разработке и обсуждении проектов законов и других нормативных правовых актов города Москвы в сфере социально-трудовых и связанных с ними экономических отношений
. Последнее условие говорит о готовности властей и представителей бизнеса к полноценному сотрудничеству при выработке нормативно-правовых актов и решений, влияющих на положение предпринимателей и работников.

Еще один направлением нормативной практики во взаимодействии органов власти и бизнеса является проведение антикоррупционной экспертизы. Согласно Федеральному закону от 17 июля 2009 года № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»
 одним из основных принципов организации антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных актов является сотрудничество федеральных органов исполнительной власти, иных государственных органов и организаций, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, а также их должностных лиц с институтами гражданского общества при проведении антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых актов). Также закон закрепляет право институтов гражданского общества и граждан (например, ассоциаций коммерческих организаций и самих предпринимателей) на проведение антикоррупционной экспертизы за счет собственных средств. В то же время, несмотря на то, что заключение по результатам независимой антикоррупционной экспертизы носит рекомендательный характер,  закон обязывает государственные органы, которым такое заключение направляется, в обязательном порядке рассматривать его и по результатам рассмотрения направлять гражданину или организации, проводившим независимую экспертизу, мотивированный ответ. Таким образом, в законе закрепляются взаимные права и обязанности органов власти и институтов гражданского общества по обмену информацией в ходе взаимодействия по выявлению коррупциогенных факторов в законодательстве, что также является важным показателем стремления органов власти к выработке взвешенных, эффективных, отвечающих потребностям общества решений.
Как мы можем убедиться те доктринальные положения, о которых шла речь в первой части главы, все чаще находят отражение в законодательстве и решениях органов государственной власти, что является подтверждением желания обеих сторон партнерства выстроить упорядоченные, цивилизованные отношения, направленные на решение общегосударственных задач. Государственные органы вынуждены прибегать к помощи представителей субъектов предпринимательства в целях выработки взвешенных, отвечающих ожиданиям гражданского общества, решений через различные механизмы партнерства.
1.3 основные этапы развития партнерских отношений между предпринимателями и органами власти в России.

Отношения предпринимателей и органов власти, основанные на партнерстве, имеют долгую историю, как в России, так и в других странах мира. В нашей стране первыми примерами такого партнерства могут служить Указы Петра I – «Регламент или устав главного магистрата» 1721 г. и «Артельный указ» 1722 г., о – на основе которых определялся правовой статус так называемых «цунфтов» - городских объединений ремесленников нижнего звена (второй гильдии городского населения), члены которых должны были самостоятельно решать вопросы своей внутренней деятельности под надзором «алдерманов» (старшин), избираемых членами цунфтов. Деятельность цунфтов находилась под надзором городских магистратов, а сами цунфты были неким подобием современных профессиональных союзов. Взаимодействие органов политической власти и представителей предпринимательского сообщества усилились по мере развития российского парламентаризма в начале XX века, когда крупные промышленники создавали свои партии и даже входили в состав Государственной Думы Российской Империи I и III-IV созывов
. 

По мере развития рыночных институтов в экономике России в начале 1990-х годов, начинает развиваться и взаимодействие предпринимателей и органов власти. Постепенно, в течение последних 20 лет, предприниматели, осознавая себя значимой частью нарождающегося гражданского общества, вовлекались в процесс управления делами государства через участие в выработке и оказание влияния на принятие решений публично-властных органов. 
Одним из первых законодательно оформленных актов по взаимодействию предпринимательского сообщества с государственными органами был Закон РФ от 7 июля 1993 г. № 5340-I «О торгово-промышленных палатах в Российской Федерации»
 (далее – закон о ТПП РФ). 

Торгово-промышленные палаты (далее – ТПП) занимают уникальное место в системе взаимодействия предпринимательских структур с органами власти, и является действенным инструментом воздействия для бизнеса на принятие публично-правовых решений. В указанном законе описаны базовые принципы взаимоотношений ТПП с органами власти, особенности статуса ТПП, их права и обязанности. Так, ТПП согласно Закону имеют статус некоммерческой организации, состоящей из членов (коммерческих и некоммерческих организаций) ТПП, обладающей всеми правами и обязанностями юридического лица. При этом ТПП не отвечает по обязательствам своих членов, равно как и члены ТПП не отвечают по ее обязательствам. 

В основе взаимодействия ТПП и государства лежат два основных принципа. Первый – принцип невмешательства, согласно которому вмешательство государственных органов и должностных лиц в деятельность торгово-промышленных палат, равно как и вмешательство торгово-промышленных палат в деятельность государственных органов и должностных лиц не допускается (часть 2, ст. 4 закона о ТПП РФ). Второй принцип – подконтрольность ТПП государству. Согласно этому принципу, описанному вышеупомянутом Законе, соответствующие государственные органы осуществляют контроль и надзор за соблюдением законодательства Российской Федерации торгово-промышленными палатами (часть 3, ст. 4 закона о ТПП РФ). Особый статус ТПП в системе взаимодействия предпринимательских структур и государства подчеркивается законодательным запретом на использование слов «торгово-промышленная палата» и схожих с ним по смыслу в названиях других организаций, отличных от создаваемых в соответствии с законодательством о ТПП. Другим важным аспектом взаимодействия ТПП и государственных органов является то, что в соответствии с частью 1 статьи 4 Закона РФ «О торгово-промышленных палатах в Российской Федерации» государственные органы оказывают торгово-промышленным палатам содействие в выполнении ими своих уставных задач, принимают меры по обеспечению помещениями торгово-промышленных палат (часть 1, ст. 4 закона о ТПП РФ).
Однако, одной из важнейших характеристик статуса ТПП является наделение ее определенными публично-правовыми и медиативными функциями. Так, в упомянутом выше Законе говорится о том, что ТПП представляют и защищают интересы предпринимателей, в том числе за границей, организуют взаимодействие субъектов предпринимательской деятельности с государством в лице его органов, содействуют урегулированию споров, возникающих между предприятиями, предпринимателями. Также не стоит обходить вниманием такую функцию ТПП, как аккредитация иностранных торговых палат на территории России. Наличие подобных полномочий ТПП, прописанных в законе, прямо говорит об уникальности положения данного типа организаций в системе взаимодействия экономических субъектов и публично-властных структур. 

Помимо наличия посреднических функций, ТПП взаимодействует с государственными органами напрямую и важнейшим направлением здесь является участие в нормотворческом процессе. Так, еще в 1990-е годы руководители ТПП РФ входили в состав коллегии министерства экономики и министерства торговли. Ныне подобная практика существует на региональном уровне, где представители региональных ТПП входят в состав консультативных и совещательных органов при органах власти субъектов федерации. Также по действующему законодательству ТПП имеют право осуществлять независимую экспертизу проектов нормативных актов в области экономики, внешнеэкономических связей, а также по другим вопросам, затрагивающим интересы предприятий в предпринимателей (часть 1, ст. 20 закона о ТПП РФ). Подобное право ТПП говорит о непосредственном участии палат в выработке ключевых решений в сфере регулирования предпринимательской среды.

Следующим важным законодательным актом, повлиявшим на развитие взаимодействия бизнеса и власти, является Федеральный закон от 30 декабря 1995 № 225-ФЗ «О соглашениях о разделе продукции». Данный закон открыл новую главу в отношениях высших органов власти Российской Федерации и коммерческих структур. Впервые в нашей стране был введен один из механизмов полноценного государственно-частного партнерства как одной из важнейших сфер сотрудничества государственных органов и экономических субъектов. Впервые был прописан механизм участия в крупных инфраструктурных проектах иностранных юридических лиц. Данный закон стал своего рода отправной точкой развития данного направления и во многом определил принятие в дальнейшем таких законов как Федеральный закон 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» от 21 июля 2005, регионального законодательства о государственно-частном партнерстве, поднял дискуссию о необходимости развития федерального законодательства в этой сфере. Первыми проектами, реализованными в соответствии с законом «О соглашениях о разделе продукции» были проекты по добыче нефти в Охотском море, получившие название «Сахалин-1», «Сахалин-2», «Сахалин-3». Операторами данных проектов стали международные нефтяные корпорации Exxon Mobil, Shell, российские «Роснефть» и «Газпром». Подробнее основные положения законодательства о государственно-частном партнерстве будут рассмотрены в Главе 2.

Говоря о сфере социального партнерства можно отметить, что знаковым событием стало принятие Российским союзом промышленников и предпринимателей (работодателей) Социальной хартии российского бизнеса в 2004 году. В ней впервые был официально зафиксирован принцип корпоративного гражданства – неотделимости предпринимательских структур от интересов территорий, на которых они осуществляют свою деятельность, и интересов работников предприятий. В развитие данного принципа был обозначен принцип участия членов союза в решении общественно значимых задач на региональном и общенациональном уровне. Таким образом, представители бизнеса четко обозначили готовность к участию в широком диалоге с другими структурами гражданского общества и органами власти в выработке взаимовыгодных решений, направленных на социальное и экономическое развитие, как территорий фактического нахождения бизнес-единиц корпораций, так и в общегосударственных публично-частных проектах. Более подробно данный принцип был отражен в Хартии в редакции 2007 года, где прямо говорилось о том, что предприниматели стремятся устанавливать эффективное партнерство с региональными и местными властями, институтами гражданского общества с целью совместного участия в достижении общих целей развития окружающего сообщества
. 

Важным направлением развития отношений предпринимателей и власти являются законопроекты о регулировании лоббистской деятельности. В течение 1990-2000-х годов предпринималось несколько попыток принять закон о регулировании лоббизма как профессиональной деятельности по аналогии с практикой США. В реестре законопроектов Государственной Думы РФ было зарегистрировано три проекта закона о лоббизме: № 96700123-2 «О регулировании лоббистской деятельности в федеральных органах государственной власти», № 97801795-2 «О правовых основах лоббистской деятельности в федеральных органах государственной власти», внесенный депутатами Государственной Думы РФ В.И.Зоркальцевым, Г.Н.Махачевым, А.В.Чуевым, и № 396138-3 «О лоббистской деятельности в федеральных органах государственной власти», внесенный депутатами Государственной Думы РФ Б.Б.Надеждиным, И.М.Хакамадой, Б.Е.Немцовым. Во всех трех законопроектах предлагалось законодательно урегулировать лоббирование интересов частных структур в органах власти через лицензирование или аккредитацию при соответствующих органах власти, создать профессиональный рынок услуг по лоббизму в органах власти и контролировать его со стороны уполномоченных государственных органов по аналогии с другими подобными отраслями (например, отраслью арбитражных управляющих или аудиторов). Основная цель, которую преследовали все законопроекты, была легализовать лоббизм, сделать его максимально прозрачным и понятным для всех сторон процесса взаимодействия бизнеса и власти и влияния на принятие публично-властных решений. Так или иначе, но все три указанных законопроекта не были приняты в связи с решениями Совета Государственной Думы РФ снять их с рассмотрения.

Вопрос о законодательном регулировании лоббизма в России вновь стал актуальным в середине 2008 г. Правотворческую активность подхлестнуло принятие Указа Президента РФ от 31 июля 2008 г., утвердившего Национальный план противодействия коррупции. В нем предлагается рассмотреть вопрос о подготовке нормативного правового акта, регулирующего лоббистскую деятельность. Представители исполнительной власти приступили к подготовке соответствующего законопроекта. Депутаты Государственной Думы расходятся во мнениях относительно необходимости принятия закона о лоббизме. Одни сетуют на отсутствие закона о лоббизме и заявляют, что это мешает работать им и их коллегам. Другие считают, что к принятию закона страна не готова. Пока нет ответа, каким образом описать отношения лоббизма, формализовать и легализовать их, какие институты создать, чтобы при этом бизнес не прятался. Однако это не означает, что над законом не надо работать. Работа над ним позволит сформировать определенную культуру
.

Последними тенденциями развития взаимодействия субъектов предпринимательства и публичных органов стали следующие направления – уже упоминавшийся переход от лицензирования к саморегулированию, привлечение независимых представителей гражданского общества, в том числе представителей предпринимательского сообщества, к участию в экспертизе законопроектов, а также введение специальной должности Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей. 

Важным этапом изменения системы отношений бизнеса и органов власти стало принятие  Федерального закона «О саморегулируемых организациях». Исходя из базовых норм гражданского законодательства, основывающегося на признании равенства участников регулируемых отношений, в отношении участников определенных гражданских правоотношений применяются одинаковые нормы государственного регулирования. Именно на таких принципах должно выстраиваться регулирование предпринимательской деятельности со стороны государства. Государство призвано создавать максимально благоприятные условия не только посредством административного воздействия, но и за счет мер стимулирования саморегулирования и самоорганизации участников рынка. 
При этом стоит отметить, что переход к саморегулированию не означает полного отказа от государственного воздействия на частные структуры. Это лишь одна из форм публично-правового регулирования, основанная на сочетании частноправовых и публично-правовых интересов. Фактически современная Россия находится на том этапе развития подходов к регулированию экономической деятельности, когда созданы предпосылки для формирования институтов регулирования не путем их прямого назначения в административном порядке, а за счет инициативных и ответственных действий наиболее активного слоя профессионалов в отрасли. Указанный подход, в числе прочего, позволяет обеспечить необходимый уровень профессионального представительства рынка в диалоге с властью, и в этих условиях государство уже не обращается к обезличенному рынку или к его наиболее крупным представителям – фактически институтом саморегулирования персонифицируются наиболее авторитетные и компетентные, по мнению самого рынка, его участники. В создаваемых вновь организациях формируются структуры, наделенные сходным с органами государственной власти функционалом, но не дублирующие, а замещающие или «вспомогательные», обладающие значительным потенциалом в смысле повышения качества регулирования отдельных отраслей
. 

В 2003 году в «Опоре России» было создано бюро по надзору за соблюдением прав предпринимателей. В первую очередь, для оказания юридической помощи предпринимателям для защиты их интересов при неправомерных действиях органов государственной власти и местного самоуправления. В 2010 году первый заместитель председателя Правительства России Игорь Шувалов был назначен омбудсменом по инвестициям – ответственным за координацию деятельности федеральных органов исполнительной власти по рассмотрению обращений российских и иностранных инвесторов, а также подготовку проектов соответствующих решений Правительства России. С учётом опыта федерального омбудсмена, в 2011 году президентом России Дмитрием Медведевым в федеральных округах были назначены заместители полномочных представителей президента ответственными за оказание содействия бизнесу в реализации инвестиционных проектов. В декабре 2011 года на личной встрече с председателем Правительства РФ Владимиром Путиным глава «Опоры России» Сергей Борисов предложил создать институт омбудсмена для бизнеса. Затем в январе 2012 года на заседании Комиссии по модернизации и технологическому развитию экономики России, под председательством президента России Дмитрия Медведева снова прозвучало предложение от «Опоры России» об учреждении должности уполномоченного по защите прав предпринимателей. В Правительстве России началась проработка вопроса о создании отдельного института омбудсмена, включая определение специальных полномочий. 24 апреля 2012 года Дмитрий Медведев, занимавший пост президента России, озвучил пять ключевых мер качественного улучшения жизни предпринимателей в России, одной из которых было введение должности прокурора или специального уполномоченного по защите прав предпринимателей. Впоследствии президент РФ наиболее активно поддерживал идею о создании структуры по защите предпринимателей в прокуратуре. В мае того же года в Генеральной прокуратуре было создано спецуправление по надзору за соблюдением прав предпринимателей, подчиняющееся первому заместителю генерального прокурора. Таким образом, в настоящее время в государственных органах действует несколько институтов по защите прав предпринимателей: заместители полпредов в федеральных округах, управление в Генеральной прокуратуре и назначенный президентом России Уполномоченный при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей. 

Отдельно хотелось остановиться на последних тенденциях развития диалога предпринимательского сообщества и власти – введении должности Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей. 

Уполномоченный по защите прав предпринимателей — назначаемый президентом России государственный гражданский служащий, который отвечает за организацию работы по внесудебному восстановлению нарушенных государственными органами прав бизнесменов, урегулировании возникающих споров между бизнесом и органами власти. В России данная должность законодательно практически не регулируется и действует на данный момент без специальных полномочий. 

В декабре 2012 года Правительством России были внесены в Государственную Думу проекты федеральных законов «Об уполномоченных по защите прав предпринимателей в Российской Федерации» и «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона Об уполномоченных по защите прав предпринимателей в Российской Федерации». 18 декабря 2012 года первый законопроект принят в первом чтении.

Проектами федеральных законов предлагается создать отдельный государственный орган, подчиняющийся Президенту РФ, возглавлять который и будет Уполномоченный при Президенте РФ по защите прав предпринимателей. Кроме того, омбудсмен наделяется специальными полномочиями. Ключевые из них:
· обращаться в суд с исками о защите прав предпринимателей и групп юридических лиц (предпринимателей);
· беспрепятственно посещать органы государственной власти и органы местного самоуправления;
· участвовать в судебных спорах на стороне предпринимателя, в том числе в качестве защитника;
· без специального разрешения посещать обвиняемых и осужденных по «предпринимательским статьям» в местах содержания под стражей и учреждениях, исполняющих уголовные наказания.

Рядом полномочий наделяются также и региональные омбудсмены, которые будут назначены в соответствии с нормами федерального закона «Об уполномоченных по защите прав предпринимателей в Российской Федерации».
В общих чертах можно выделить четыре этапа развития партнерских отношений между предпринимателями и органами государственной власти. Первый –  в 1992-1995 годах можно было наблюдать стихийную модель взаимодействия частных и публичных субъектов, в отсутствии сколько-нибудь структурированной нормативной базы. Второй этап – в 1996-2000 годах характерно увеличение роли влияния предпринимательских структур на принятие решений органами государственной власти, желание подчинить государственные решения интересам крупных предпринимательских объединений и корпораций. С этим в определенной мере связаны и первые попытки принятия закона о лоббизме и лоббистской деятельности, когда субъекты предпринимательства видели в этом нормативном акте возможности узаконить процесс влияния на принятие ключевых решений органами власти. Третий этап – в 2001-2005 годах происходит общее укрепление институтов государственной власти с переориентацией партнерства на подчинение интересов бизнеса интересам органов государственной власти. Четвертый этап длится с 2006 года и может быть условно назван «согласительной моделью» с тенденцией к формированию равноправия сторон, к повышению эффективности согласительных процедур в принятии решений
. Динамика изменения моделей взаимодействия предпринимателей с органами государственной власти свидетельствует, с одной стороны, об усилении роли последних в этом взаимодействии, с другой –  о поэтапном формировании оптимальной и эффективной системы цивилизованного взаимодействия предпринимателей и их объединений с органами государственной власти.
глава 2. Развитие принципа партнерства предпринимателей и власти в российском законодательстве
1.4 законодательство о государственно-частном партнерстве
В настоящий момент в российском законодательстве еще не принят общий федеральный закон о государственно-частном партнерстве (далее – ГЧП), несмотря на то, что разработки подобного нормативного акта ведутся последние несколько лет. Последним событием в законотворческом процессе по теме государственно-частного партнерства стал Проект Федерального закона N 238827-6 «Об основах государственно-частного партнерства в РФ», внесенный Правительством РФ в Государственную Думу РФ в середине марта 2013 года
. 

В данном законопроекте впервые на федеральном уровне вводится понятие ГЧП, которое определяется как «взаимодействие публичного партнера, с одной стороны, и частного партнера, с другой стороны, осуществляемое на основании заключенного по результатам конкурсных процедур соглашения о государственно-частном партнерстве, направленного на повышение качества и обеспечение доступности предоставляемых услуг населению, а также на привлечение в экономику частных инвестиций». Закрепляется принцип взаимности обязательств партнеров в ходе исполнения соглашения о ГЧП.

Законопроектом регулируются основные условия и порядок заключения соглашений о государственно-частном партнерстве между публичными образованиями, т.е. Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями с одной стороны, индивидуальными предпринимателями, российскими и иностранными юридическими лицами, за исключением государственных и муниципальных предприятий и учреждений, госкомпаний и госкорпораций, хозяйственных обществ со 100-процентным государственным или муниципальным капиталом, – с другой стороны. Однако, государственные и муниципальные предприятия и учреждения, госкомпании и госкорпорации, хозяйственные общества со 100-процентным государственным или муниципальным капиталом могут выступать в качестве публичного партнера в соглашении о ГЧП, в случае наделения их такими полномочиями со стороны органов государственной власти.
Законопроект предусматривает возможность передачи во владение или пользование частному партнеру имущества, а также прав использования результатов интеллектуальной деятельности, необходимых для реализации соглашения. При этом частный партнер должен принимать на себя обязательства по полному или частичному финансированию и эксплуатации или техническому обслуживанию объекта соглашения, а также одно или более из следующих обязательств – проектирование, создание, реконструкцию объекта соглашения. Соглашением о государственно-частном партнерстве может быть предусмотрен переход права собственности на объект соглашения от одной его стороны к другой стороне.

Отдельно в проекте федерального закона о ГЧП определены полномочия различных уровней публичной власти. Так, к полномочиям Российской Федерации относятся: определение основных направлений развития государственно-частного партнерства в Российской Федерации; утверждение требований к порядку проведения, предмету и результатам общественного обсуждения решений органов власти субъектов Российской Федерации, муниципальных органов о заключении соглашений о государственно-частном партнерстве (впервые вводится механизм общественных обсуждений при подготовке соглашений о ГЧП); контроль за соблюдением частным партнером условий соглашения о государственно-частном партнерстве, заключенного Российской Федерацией; установление порядка определения процедуры принятия решения о реализации соглашения о государственно-частном партнерстве, публичным партнером в котором выступает Российская Федерация; установление порядка определения процедуры проведения конкурса на право заключения соглашения о государственно-частном партнерстве, публичным партнером в котором выступает Российская Федерация и другие. К полномочиям субъектов Федерации и муниципальных образований относятся полномочия по реализации исполнительских функций таких, как подготовка, заключение, исполнение и прекращение действия соглашений о ГЧП и осуществление контроля за соблюдением частным партнером условий соглашения. Любопытно, что в состав возможных участников государственно-частного партнерства включены муниципальные образования, органы которых формально не входят в систему органов государственной власти. 

Также согласно законопроекту частные партнеры должны отбираться по конкурсу, порядок проведения которого определяется соответствующим публичным образованием (Российской Федерацией и субъектами РФ). Публичным партнерам будет предоставлено право осуществления контроля за соблюдением частным партнером условий соглашения о государственно-частном партнерстве.

Кроме того, устанавливаются также гарантии прав и законных интересов частных партнеров, в т.ч. возможность изменения соглашений о государственно-частном партнерстве в случае изменения федерального и регионального законодательства, ухудшающего положение частного партнера, таким образом, чтобы имущественные и финансовые интересы частного партнера были соблюдены.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что российские законодатели пошли по пути создания общего рамочного закона, регулирующего такую важную сферу взаимодействия предпринимателей и органов государственной власти, как государственно-частное партнерство, что является отражением приверженности принципам партнерства публично-властных органов и субъектов предпринимательства. В проекте Закона определены рамочные нормы взаимодействия публичных и частных партнеров в процессе реализации соглашений, направленных на повышение качества и доступности предоставляемых услуг населению, а также соглашений по вопросам эксплуатации и содержания объектов ГЧП, как правило, объектов общественной инфраструктуры. Данный Закон должен послужить ориентиром для регионального и местного законодательства. Для этого вводится переходный период со дня вступления в силу настоящего Закона, составляющий 360 дней, в течение которого законодательство субъектов Российской Федерации должно быть приведено в соответствие с настоящим Федеральным законом. Тем не менее, отношения, связанные с подготовкой, заключением, исполнением и прекращением действия соглашений о государственно-частном партнерстве, реализуемых в форме концессионных соглашений, продолжат регулироваться Федеральным законом «О концессионных соглашениях».

Конкретные существующие виды ГЧП в настоящий момент можно вывести из Федерального закона от 21 июля 2005 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» 
 и Федерального закона от 30 декабря 1995 225-ФЗ «О соглашениях о разделе продукции»
.

Основными целями Федерального закона «О концессионных соглашениях» является повышение эффективности использования государственного и муниципального имущества посредством привлечения частных инвестиций и бизнес-организаций к управлению инфраструктурными объектами, а также повышение качества товаров, работ, услуг, предоставляемых потребителям. Данный закон регулирует отношения, которые возникают в связи с подготовкой, заключением, исполнением и прекращением концессионных соглашений, устанавливает гарантии прав и законных интересов сторон соглашения. В статье 3 Федерального закона устанавливается понятие концессионного соглашения, в котором говорится, что «концессионное соглашение является договором, в котором содержатся элементы различных договоров, предусмотренных федеральными законами». Кроме того, говорится о том, что к отношениям сторон концессионного соглашения применяются в соответствующих частях правила гражданского законодательства о договорах, элементы которых содержатся в концессионном соглашении. Данное положение позволяет нам судить о том, что стороны концессионного соглашения рассматриваются в данном случае, как равноправные партнеры, так как гражданское законодательство регулирует отношения между сторонами сделки (договора) «по горизонтали», а отличие от того же административного законодательства.

В этой же статье раскрывается и сама сущность концессионного соглашения и результатов, которое оно должно принести. Так, по концессионному соглашению одна сторона (концессионер) обязуется за свой счет создать и (или) реконструировать определенное этим соглашением имущество (как правило, недвижимое имущество), право собственности на которое принадлежит или будет принадлежать другой стороне (концеденту). Концессионер обязуется осуществлять деятельность с использованием объекта концессионного соглашения, а концедент обязуется предоставить концессионеру на срок, установленный этим соглашением, права владения и пользования объектом концессионного соглашения для осуществления указанной деятельности. Таким образом, законодатель закрепляет базовые правила взаимодействия государства и частных партнеров, определяя, за чей счет будут осуществлены работы по соглашению и кто будет являться конечным собственником создаваемых объектов. Тем не менее, в статье 4 Закона «О концессионных соглашениях» предусмотрено, что часть расходов по соглашению может нести концедент, если это предусмотрено соглашением, а также концедент может предоставлять концессионеру государственные и муниципальные гарантии в соответствии с бюджетным законодательством РФ. В данных положениях Закона о разделении сфер ответственности, прав и обязанностей находят отражение доктринальные положения принципа партнерства предпринимателей и органов власти, такие как равноправие сторон.
Закон определяет, кто может являться стороной соглашения. Согласно статье 5 данного Закона, концессионером может быть индивидуальный предприниматель, российское или иностранное юридическое лицо либо действующие без образования юридического лица по договору простого товарищества (договору о совместной деятельности) два и более указанных юридических лица. Концедентом же выступает Российская Федерация в лице Правительства или уполномоченного федерального органа исполнительной власти, субъект федерации, от имени которого выступает соответствующий региональный орган власти, либо муниципальное образование в лице органов местного самоуправления. Также существует возможность, что отдельные права и обязанности концедента могут быть делегированы другим юридическим лицам, например, Государственной компании «Российские автомобильные дороги».

Исходя из статьи 5, видно, что законодатель не исключил ситуации, когда  концессионером может выступать юридическое лицо со 100% участием государства в капитале (или иной значительной долей). Таким образом, по соглашению, с одной стороны, концессионерами могут быть все возможные ФГУПы, государственные корпорации либо общества с высокой долей участия государства в капитале (ОАО «РЖД», ОАО «Газпром», ОАО «Роснефть» и др.), а, с другой стороны, концедентом выступает само государство в лице уполномоченных органов. При такой конструкции говорить о государственно-частном, скорее всего, не приходится. По сути, вместо привлечения частных инвестиций в данном случае государство просто перераспределяет определенную часть средств (в том числе бюджетных) внутри государственного сектора экономики.

Важным элементом закона о концессиях является установление определенного перечня запретов и обременений на концессионера, при одновременной фиксации гарантий его прав. Наиболее существенными запретами являются такие, как запрет на изменение целевого назначения объекта концессионного соглашения, запрет на передачу в залог объекта соглашения. Устанавливая такие ограничения, государство как бы гарантирует соблюдение публичного интереса соглашения, достижение социального эффекта от реализации проекта в соответствии с изначальным планом. Помимо указанных ограничений на концессионера возлагается обязанность нести риски связанные с возможной утратой или гибелью объекта соглашения, а также ответственность за действия третьих лиц, привлеченных к исполнению работ на объекте, как за свои собственные. 

Однако Закон помимо ограничений предоставляет потенциальному инвестору ряд гарантий, которые не предусматриваются другими нормативно-правовыми актами. Так, статья 20 Закона «О концессионных соглашениях» предусматривает защиту имущественных интересов концессионера в случае изменения законодательства всех уровней, в результате которого концессионер в значительной степени лишается того, на что был вправе рассчитывать при заключении концессионного соглашения. В случае такого изменения законодательства, стороны изменяют соглашение в целях обеспечения имущественных интересов концессионера, существовавших на день подписания концессионного соглашения. Порядок внесения таких изменений определяется самим соглашением, что также является дополнительной гарантией для концессионера по нивелированию рисков, связанных с возможным поведением концедента.

Еще одной существенной нормой Закона «О концессионных соглашениях» является необходимость проведения открытого конкурса на право заключения концессионного соглашения (за исключением случаев, когда сведения об объекте соглашения составляют государственную тайну). Данная норма гарантирует равные права заинтересованных лиц, обеспечивает конкуренцию заявок потенциальных концессионеров, повышает прозрачность действий органов государственной власти, позволяет участникам опротестовывать незаконные действия конкурсной комиссии.

Другим базовым законом, устанавливающим нормы и правила ГЧП в России, является Федеральный закон № 225-ФЗ от 30 декабря 1995 года «О соглашениях о разделе продукции». Данный закон чаще всего применяется при заключении инвестиционных соглашений по добыче полезных ископаемых на труднодоступных участках недр. Первыми проектами, осуществленными в соответствии с данным законом были проекты по добыче нефти в Охотском море, получившие название «Сахалин-1», «Сахалин-2», «Сахалин-3». Операторами данных проектов стали международные нефтяные корпорации Exxon Mobil, Shell, российские «Роснефть» и «Газпром».

В соответствии со статьей 2 Закона «О соглашениях о разделе продукции» (далее – Закон о СРП), соглашение о разделе продукции является договором, в соответствии с которым Российская Федерация предоставляет субъекту предпринимательской деятельности (далее - инвестор) на возмездной основе и на определенный срок исключительные права на поиски, разведку, добычу минерального сырья на участке недр, указанном в соглашении, и на ведение связанных с этим работ, а инвестор обязуется осуществить проведение указанных работ за свой счет и на свой риск
. Здесь мы можем увидеть аналогию с Законом «О концессионных соглашениях» в той части, что основные финансовые расходы по реализации проекта освоения месторождения полезных ископаемых ложатся на инвестора. Обязанность государства фактически сводится лишь к предоставлению определенного соглашением участка недр. Другим интересным отличием Закона о СРП от Закона «О концессионных соглашениях» является тот факт, что публичной стороной соглашения может выступать только Российская Федерация в лице Правительства или уполномоченного им органа, в то время как при заключении концессионных соглашений сторонами договора могут быть и субъекты федерации, и муниципальные образования, от имени которых также выступают соответствующие органы. Частной стороной соглашения согласно Закону о СРП может выступать только юридическое лицо (или группа юридических лиц), тогда как стороной концессионного соглашения может быть и индивидуальный предприниматель.

Как было отмечено во введении, целью государственно-частного партнерства является реализация общественно-полезных задач, то есть достижение определенного социального эффекта от реализации проекта партнерства. Закон о СРП предусматривает дополнительные обременения для инвестора, которые существенным образом влияют на реализацию публичного интереса, предусмотренного самой природой соглашения. В качестве таких обременений могут рассматриваться следующие нормы закона:

во-первых, инвестор предоставляет российским юридическим лицам преимущественное право на участие в работах по соглашению в качестве подрядчиков, поставщиков, перевозчиков;

во-вторых, инвестор привлекает работников – граждан Российской Федерации, количество которых должно составлять не менее чем 80 процентов состава всех привлеченных работников (иностранные работники привлекаются только при отсутствии рабочих и специалистов – граждан Российской Федерации соответствующих квалификаций);

в-третьих, инвестор должен приобретать технологическое оборудование российского происхождения в объеме не менее 70 процентов общей стоимости приобретенных в каждом календарном году для выполнения работ по соглашению оборудования.

Таким образом, законодатель, закрепляя обязанность инвестора привлекать к работам по соглашениям о разделе продукции российские юридические и физические лица, реализует публичный интерес государства в развитии отечественной промышленности и решении вопроса занятости населения.

Другим важным социальным обременением для инвестора является то, что при выполнении работ по соглашению на объектах, расположенных на территориях традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов, инвестор обязан принимать предусмотренные законодательством Российской Федерации меры по защите исконной среды обитания и традиционного образа жизни коренных малочисленных народов, а также обеспечивать выплату соответствующих компенсаций в случаях и в порядке, которые установлены Правительством Российской Федерации
. 

Особенностью государственно-частного партнерства при СРП является то, что инвестору компенсируется часть его затрат передачей в собственность инвестора части добытой продукции. Однако доля инвестора в компенсационной части продукции не может быть выше 75 процентов (при добыче на континентальном шельфе Российской Федерации – 90 процентов). Таким образом, государство и инвестор взаимно страхуют риски непокрытия части издержек, необходимых на разработку месторождений, путем того, что государство не оказывает прямой финансовой поддержки проекта (в отличие от Закона «О концессионных соглашениях», где такая возможность предусмотрена) и не предоставляет прямых финансовых компенсаций, но стимулирует инвестора к добыче качественной продукции, продажа которой в свою очередь позволит последнему выйти на безубыточный уровень производства. 

Другой важной составляющей СРП является то, что соглашением может быть предусмотрено, что права собственности на имущество, вновь созданное или приобретенное в процессе реализации проекта по СРП, может перейти от инвестора к государству со дня, когда стоимость указанного имущества полностью возмещена, или со дня прекращения соглашения, или с иного согласованного сторонами дня на условиях и в порядке, которые предусмотрены соглашением
. Публичный интерес и социальный эффект в данном случае появляется как следствие того, что инфраструктура, которая будет создана в процессе реализации СРП, останется в собственности государства и может быть использована в дальнейшем при реализации других проектов. Так, при реализации проекта «Сахалин-2» в собственность Российской Федерации должен перейти газоперерабатывающий комплекс, который инвестор обязуется построить на о. Сахалин.

Законом о СРП также предусмотрены особые гарантии прав инвесторов при реализации соглашения. В случае принятия нормативно-правовых актов, ухудшающих положение инвесторов, в соглашение вносятся изменения, которые обеспечивали бы инвесторам такие коммерческие результаты, которые были предусмотрены соглашением на момент подписания. Другой важной гарантией является то, что на инвестора не распространяется действие нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации и правовых актов органов местного самоуправления, если указанные акты устанавливают ограничения прав инвестора, приобретенных и осуществляемых им в соответствии с соглашением, за исключением предписаний соответствующих органов надзора, которые выдаются в соответствии с законодательством Российской Федерации в целях обеспечения безопасного ведения работ, охраны недр, окружающей среды, здоровья населения, а также в целях обеспечения общественной и государственной безопасности
. Таким образом, ограничивается возможность влияния публичной власти на деятельность инвестора, что в условиях формирования стабильного инвестиционного климата в России является чрезвычайно важным для обеспечения дальнейшей инвестиционной привлекательности отечественной экономики. По аналогии с концессионными соглашениями соглашения о разделе продукции заключаются по результатам проведения аукционов. При этом условиями аукциона определяется порядок участия российских юридических лиц в реализации СРП, чем государство пытается обеспечить дополнительный публичный интерес Российской Федерации в виде привлечения отечественных предприятий к крупным инфраструктурным проектам. Это является политически и экономически важным шагом, так как закон о СРП разрабатывался для привлечения крупных международных инвесторов, обладающих передовыми технологиями добычи полезных ископаемых, к разработке недр, а участие в подобных проектах российских компаний поможет преодолеть их технологическую и управленческую отсталость.

Несмотря на то, что в России региональное законодательство во многом является продолжением федерального в связи с конституционным устройством государства, в настоящий момент в ряде субъектов федерации налицо процесс опережающего законотворчества в сфере ГЧП.  

В настоящий момент законы о государственно-частном партнерстве приняты в 46 субъектах Федерации, и процесс принятия таких законов в других регионах продолжается. В целях унификации региональной законодательной практики два года назад был разработан модельный закон о государственно-частном партнерстве (далее – модельный закон) – об участии субъекта РФ в государственно-частном партнерстве. Он разрабатывался экспертным советом по государственно-частному партнерству в Государственной Думе
. В модельном законе обозначены цели, субъекты участия, принципы участия субъекта федерации и муниципальных образований в проектах государственно-частного партнерства, основные формы участия публичных партнеров в проектах, объекты соглашения, условия соглашения о государственно-частном партнерстве, порядок управления проектами, порядок заключения соглашения. 

Важным моментом является то, что модельный закон вводит понятие объекта ГЧП, определяя его как «общественная инфраструктура», то есть объекты, используемые для удовлетворения общественных потребностей, обеспечение которых возложено на государственные и муниципальные органы власти. Таким образом, не могут подпадать под соглашения о ГЧП исключительно коммерческие объекты, например – торгово-развлекательные центры, гипермаркеты, деловые центры.

Второе, что стоит отметить, – в законе обозначены две формы участия субъектов РФ и муниципальных образований в проектах ГЧП – имущественная и финансовая. Так субъект РФ или муниципальное образование может предоставлять частному партнеру земельные участки, на которых располагается или будет располагаться объект соглашения, другое недвижимое и (или) движимое имущество, находящееся в собственности субъекта РФ или муниципального образования, а также предоставлять исключительные права в целях создания или реконструкции частным субъектом объекта соглашения. Законом определено, что в соглашении фиксируются доли субъекта РФ или муниципального образования и частного партнера в праве собственности на объект соглашения о ГЧП. При этом доли могут определяться как по отдельным этапам соглашения, так и по окончании. Законом предусматривается возможность выкупить публичным субъектом у частного партнера долю по завершении проекта. Данная норма свидетельствует, на мой взгляд, о четкой публичной направленности модельного закона.

В качестве форм финансового участия публичных субъектов ГЧП (субъекта РФ или муниципального образования) обозначены такие стандартные формы как – предоставление государственных гарантий по займам, привлекаемым частным партнером для осуществления проекта ГЧП, предоставление субсидий из бюджетов соответствующего уровня, выкуп результатов деятельности частного партнера, со-финансирование проекта из бюджета, оплата по регулируемым ценам (тарифам) товаров и услуг, произведенных в процессе исполнения проекта. Модельный закон допускает, что по условиям соглашения возможны различные комбинации данных форм финансового и имущественного участия в соглашении о ГЧП. 

Отличительной чертой модельного закона и законов субъектов РФ о ГЧП является открытый перечень объектов, по которым возможно заключать подобные соглашения, что в свою очередь предоставляет более широкий простор для привлечения инвестиций в инфраструктуру регионов нежели Федеральный закон «О концессионных соглашениях», в котором обозначен закрытый перечень из 13 объектов соглашения. Также модельный закон допускает, что органы власти субъекта РФ или органы местного самоуправления в праве самостоятельно устанавливать виды объектов общественной инфраструктуры, по которым могут заключаться соглашения о ГЧП, но с учетом ограничений, предусмотренных самим понятием общественной инфраструктуры.

Порядок управления проектами ГЧП в субъекте федерации согласно модельному закону определяется нормативно-правовыми о стратегическом социальном и экономическом развитии субъекта РФ на средне- и долгосрочную перспективу (программы, концепции, планы, стратегии). Подобные акты могут носить подзаконный характер, что свидетельствует об определенной законодательной децентрализации, заложенной в модельном законе.

Стоит отметить, что большинство субъектов РФ, принявших законы о ГЧП, так или иначе воспроизводили нормы, установленные в модельном законе, либо принимали весьма общие по существу законы, устанавливающие лишь базовые понятия. Одним из примеров закона о ГЧП является Закон Свердловской области «Об участии Свердловской области в государственно-частном партнерстве», принятый 23 мая 2011 года. В данном Законе помимо общих понятий, описанных ранее в модельном законе и федеральном законодательстве, детально определены субъекты со стороны государства и их полномочия. Так, в частности, данный Закон устанавливает такие понятия как – государственный координатор и ответственный исполнитель. Государственный координатор – это уполномоченный исполнительный орган государственной власти Свердловской области в сфере участия Свердловской области в государственно-частном партнерстве либо ответственный исполнитель, осуществляющие в соответствии с настоящим Законом на основании соглашения о реализации комплексного инвестиционного проекта контроль и мониторинг реализации такого проекта. Ответственный исполнитель – это определенный Правительством Свердловской области главный распорядитель средств областного бюджета, государственный заказчик по объектам капитального строительства, финансируемым за счет средств областного бюджета, либо открытое акционерное общество, акции которого находятся в государственной собственности Свердловской области
. Таким образом, законодатель устанавливает необходимость создания как постоянно действующего органа, занимающегося вопросами ГЧП, так и обязанность местного правительства назначать конкретного исполнителя под каждый проект из числа органов областной власти или хозяйственных обществ, чьи акции находятся в собственности субъекта РФ. 

Закон также в силу специфики организации модели власти в Свердловской области разграничивает полномочия губернатора и правительства области. Так глава субъекта РФ определяет основные направления, в которых должно осуществляться ГЧП, и присваивает проектам ГЧП статус приоритетных, а правительство отвечает за непосредственную процедуру выбора проектов на конкурсной основе, определяет ответственных исполнителей со стороны государства, разрабатывает формы контроля и отчетности за ходом реализации проекта. Одним из законодательных новшеств Свердловской области является возможность создания Совета по ГЧП, который может отбирать проекты из числа приоритетных инвестиционных проектов на внеконкурсной основе. По мнению ряда экспертов данная норма не способствует развитию прозрачности принимаемых властями решений и может являться потенциально коррупциогенным фактором. В настоящий момент готовятся поправки в Закон Свердловской области, исключающие само понятие Совета по ГЧП и возможность принятия решений по заключению соглашений без процедуры конкурса.

Также представляется важным обратиться к практике Закона Санкт-Петербурга от 25 декабря 2006 года № 627-100 «Об участии Санкт-Петербурга в государственно-частных партнерствах»
. Данный Закон предусматривает несколько форм участия города в проектах ГЧП: 

во-первых, предоставление городом частному партнеру земельных участков и иного движимого и недвижимого имущества, находящегося в собственности Санкт-Петербурга, или либо принадлежащего Санкт-Петербургу исключительного права в целях создания или реконструкции 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 (или без таковой), в течение определенного в соглашении срока, по истечении которого партнер передает его в собственность Санкт-Петербурга;

во-вторых, предоставление городом частному партнеру земельных участков, иного недвижимого и (или) движимого имущества, находящегося в собственности Санкт-Петербурга, либо принадлежащего Санкт-Петербургу исключительные права в целях создания или реконструкции 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;

в-третьих, предоставление частному партнеру определенных соглашением исключительного права или имущества (объект соглашения) в целях предоставления партнером в порядке и на условиях, определенных соглашением, товаров, работ или услуг потребителям с использованием объекта соглашения. 

Таким образом, законодатель определяет основные схемы передачи имущества и прав собственности на объекты, создаваемые в результате ГЧП, – это может быть создание нового объекта инфраструктуры или реконструкция уже имеющегося, право собственности на объект по окончании определенного срока может остаться у частного партнера или перейти к государству. Закон также определяет форму участия частного партнера – это может быть создание или реконструкция объекта, включающая последующую эксплуатацию данного объекта, или исключительно работы по созданию. В последнем случае не совсем понятна правовая природа такого проекта, и чем он в данном случае принципиально отличается от обычных подрядных работ, произведенных частной организацией в рамках государственных закупок товаров и услуг. В пользу государственно-частного характера такой схемы взаимодействия можно привести аргумент только в том случае, если публичный партнер участвует в проекте посредством передачи имеющихся зданий, сооружений, иных объектов капитального строительства, а также техники и технологий, для создания инфраструктурного объекта, и возможности использования частным партнером данного имущества публичного партнера в дальнейшем на других проектах.
Возможными путями совершенствования законодательной базы в сфере ГЧП могут стать следующие направления. 

Во-первых, в настоящий момент на федеральном уровне полноценно представлено законодательство только двух возможных видов ГЧП – о концессиях и о СРП. Однако все еще отсутствует базовый закон, раскрывающий само понятие ГЧП и определяющий все возможные виды данного взаимодействия предпринимателей и власти, хотя первая попытка принять такой закон предпринята в марте 2013 года.

Во-вторых, региональное законодательство, как уже было сказано выше, часть носит декларативный характер. Лишь в немногих регионах имеются проработанные законы, по которым реализуются проекты ГЧП. Самые характерные примеры – Санкт-Петербург и Свердловская область. 

В-третьих, в связи с отсутствием федерального регулирования, инвесторы подвергаются риску того, что региональные законы могут быть признаны неправовыми, выходящими за рамки компетенции субъектов РФ, и проекты, которые по ним реализуются, могут «зависнуть в воздухе».

Также до сих пор сохраняются высокие транзакционные издержки при реализации проектов в регионах – начиная от конкурсных процедур и заканчивая разделением рисков между партнерами.

Выходом из ситуации с недоработанной законодательной базы о ГЧП, на мой взгляд, в нашей стране могло бы стать принятие федерального рамочного закона, определяющего основные понятия и направления данного партнерства. Несмотря на аргументы противников федерального закона, я полагаю, что в федеративном государстве такой закон необходим, чтобы у регионов, которые будут выстраивать свое регулирование, основываясь на местной специфике, был определенный ориентир, а у инвесторов была бы гарантия, что работа по схемам ГЧП не будет в один момент свернута в связи с признанием ее нелегитимной. Данный закон должен вобрать в себя как уже имеющуюся законодательную практику (федеральный закон о концессионных соглашениях, федеральный закон о СРП, лучшую практику регионов), так и возможные новые конструкции, не представленные еще в России (контракты жизненного цикла). Новый федеральный закон позволит повысить инвестиционную привлекательность страны, привлечь деньги в новые инфраструктурные проекты, создаст почву для долгосрочного сотрудничества крупных инвесторов и государства в базовых отраслях экономики. 

1.5 законодательство о саморегулировании
Государство, вырабатывая и принимая правовые нормы, регулирующие определенную сферу деятельности, и обеспечивая при этом необходимый уровень защиты прав как непосредственных потребителей услуг или продуктов в этой отрасли, так и всего общества в целом, вправе предоставить отрасли право на самоорганизацию, в том случае если в ней присутствует должная концентрация профессионалов. Саморегулируемая организация (далее – СРО) – это инструмент государственного регулирования, максимально прозрачно и полно регламентированный законом, с четко определенным функционалом и единым набором квалифицирующих требований, предполагающий введение нормативно-определенного механизма управления и стандартизации отрасли, обеспечиваемых прямым участием высококвалифицированных профессионалов, их личной ответственностью и надзором со стороны государства
. Исходя из того, что защита публичных интересов является основной целью создания СРО взаимодействие таких организации организаций с представителями отраслей, в которых они создаются, а также с органами власти, должны быть детально регламентированы, особенно на первых этапах развития саморегулирования. Также представляется обоснованным предъявление дополнительных требований к организационной структуре СРО. 

Как правило, в соответствии с мировой практикой, субъекты саморегулирования стараются устанавливать внутри своих организаций и даже отраслей более высокие стандарты профессиональной деятельности, нежели аналогичные акты органов государственной власти. Достигается это за счет высокой концентрации профессионалов, знающих специфику регулируемой сферы изнутри, и способных принять адекватные потребностям участников СРО нормы и требования. Также подобное взаимодействие профессионалов-регуляторов и самих предпринимателей позволяет последним за счет соответствия более высоким критериям деятельности получать определенные конкурентные преимущества. 
С другой стороны, предприниматели выигрывают от возможности влиять на деятельность и решения органов государственной власти по урегулированию наиболее важных и требующих вмешательства вопросов, аккумулируя мнения всех участников конкретного рынка. Тем самым создаются предпосылки для решения нескольких задач: во-первых, формируется институт квалифицированного оппонирования с участием представителей предпринимательского сообщества и государственных органов, тем самым, повышается эффективность принимаемых решений; во-вторых, сужается возможность чиновников единолично выносить управленческие решения по своему усмотрению, увеличивается прозрачность и предсказуемость действий органов власти.

Содержанием саморегулирования является основанное на нормах федерального законодательства регулирование отношений в отдельных сферах экономической деятельности, осуществляемое на основе самоорганизации, т.е., без непосредственного вмешательства государства
. Текущий контроль со стороны государственных органов заменяется законодательным регулированием и контролем со стороны профессионального сообщества – создаваемых СРО. При этом существенно сокращаются расходы государственного бюджета на контролирующие функции в соответствующих сферах и отраслях, повышается общая эффективность государственного управления за счет замены оперативного контроля на нормативное регулирование и сокращение количества подконтрольных субъектов – проще контролировать узкий круг СРО, чем огромную массу субъектов предпринимательства.

В настоящий момент законодательство о саморегулировании состоит из общего закона (Федеральный закон от 01 декабря 2007 года № 315-ФЗ «О саморегулируемых организациях» - далее Закон о СРО) и многочисленных специальных законов, регулирующих деятельность СРО в различных сферах и отраслях.

С правовой точки зрения саморегулируемая организация – это юридическое лицо (некоммерческая организация), объединяющее юридических или физических лиц, обладающее специальным статусом. Такой статус появляется у организации с момента внесения записи о ней в специальный реестр. Приобретение некоммерческой организацией статуса СРО означает, что такая организация обладает в отношении своих членов специальным составом полномочий, причем не в силу делегирования ей таких прав членами (как это происходит у любых иных объединений), а в силу прямого указания закона. В настоящий момент существует два типа СРО – с добровольным членством и с обязательным членством. При этом принципиальное отличие заключается в тех правовых последствиях, которые возникают у членов СРО при вступлении или исключении из состава СРО. В отраслях, где членство в СРО является обязательным условием, то есть предписано законом,  само участие в такой организации является своеобразной формой предоставления специальной правоспособности. По состоянию на 15 мая 2012 года в стране было зарегистри​ровано 926 саморегулируемых организа​ций (СРО). Из них 666 организаций функци​онировали в отраслях, в которых требование к членству в СРО является обязательным условием допуска на соответствующий ры​нок. В частности, в сфере строительства дей​ствовали 448 СРО, в сфере энергетического аудита – 139 СРО
. Свыше двух сотен некоммерческих ор​ганизаций получили статус саморегулиру​емых на добровольных началах, что мож​но рассматривать как индикатор готовности бизнеса к самоорганизации, к принятию на себя публично значимых полномочий по контролю и надзору за своей деятель​ностью. Ведь именно естественное стремление профес​сионалов к объединению в целях выработ​ки цивилизованных обычаев делового обо​рота и закрепления их в этических и специ​альных стандартах деятельности становится базой для процессов перехода от государ​ственного регулирования к механизмам ры​ночного саморегулирования, для снижения коррупции и коренной модернизации эконо​мики в перспективе.

Однако встречаются на практике ситуации, когда стремление отдельных инициатив​ных групп приобрести регулирующие пол​номочия саморегулируемой организации су​щественным образом опережает их реальные возможности в области саморегулирования. В некоторых ситуациях данная функция СРО приобретает весьма специфический характер. Так, национальное объединение саморегулируемых организаций арбитражных управляющих (то, в которое входит более 50 % саморегулируемых организаций арбитражных управляющих) согласно ч. 2 ст. 26.1 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» вправе разрабатывать федеральные стандарты профессиональной деятельности арбитражных управляющих, обязательные для исполнения арбитражными управляющими. Хотя эти федеральные стандарты утверждаются регулирующим органом (в настоящее время – Министерство экономического развития РФ), но отказ в их утверждении возможен только в случае их несоответствия федеральным законам (ч. 4 ст. 29 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)»). Таким образом, принимаемые национальным объединением саморегулируемых организаций федеральные стандарты фактически имеют силу подзаконных нормативных правовых актов. Ситуация представляется парадоксальной, когда члены саморегулируемой организации, не участвующей в национальном объединении саморегулируемых организаций, должны следовать такого рода федеральным стандартам после их утверждения регулирующим органом
.

Потребность в развитии механизмов саморегулирования проявляются все сильнее и в других отраслях, где такие модели взаимодействия предпринимателей и органов власти не являются обязательными. Так, согласно Федеральному закону от 25 апреля 2002 г. № 40-ФЗ «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев автотранспортных средств» государством был предложен механизм использования коллективной ответственности профессионального объединения – Российского союза автостраховщиков (РСА), – которое не является СРО, хотя сами участники страхового рынка не были готовы к принятию дополнительных обязательств по контролю за субъектами рынка и применению к ним дисциплинарных санкций. Таким образом, РСА является переходной моделью регулирования специфического рынка. При этом запрос со стороны предпринимательского сообщества на введение полноценной модели саморегулирования уже сформировался. Основная предпосылка к этому состоит в том, что РСА в существующей модели, без законодательно закрепленных полномочий по стандартизации деятельности и контролю, находится в состоянии риска полного истощения средств гарантийных фондов и невозможности дальнейшего исполнения поставленных перед ним задач публичного значения. 

Также, согласно мнению заместителя министра экономического развития РФ О.В. Фомичева, «заслуживает внимания мировой опыт регулирования т.н. свободных профессий, а именно физических лиц, чья деятельность в силу своей специ​фики несет риск причинения ущерба ши​рокому кругу третьих лиц. Речь идет о та​ких профессиях, как бухгалтеры, аудиторы, оценщики, врачи, архитекторы. В странах с развитыми системами саморегулирова​ния представители этих профессий являют​ся членами профессиональных сообществ, объединений, палат, вырабатывающих в пределах своей компетенции огромный массив требований и рекомендаций, зача​стую гораздо более детальных, актуальных и, что самое главное, более востребованных, чем соответствующие нормы базового госу​дарственного регулирования. Российская практика, к сожалению, тя​готеет к саморегулированию для юридиче​ских лиц, что должно являться, скорее, исклю​чением из правил. Во всяком случае, такие необходимые для института СРО атрибу​ты, как кодекс этики, правила делового обо​рота, порядок повышения и подтверждения квалификации, даже сам допуск в профес​сию – все эти атрибуты гораздо в большей степени имеют отношение именно к физи​ческим лицам»
.
Тем не менее, с принятием Закона о СРО в России впервые создана правовая модель саморегулирования, определен порядок организации и осуществления деятельности СРО в различных сферах экономики. Так, согласно Закону о СРО под саморегулированием понимается самостоятельная и инициативная деятельность, осуществляемая субъектами предпринимательской или профессиональной деятельности, содержанием которой являются разработка и установление стандартов и правил указанной деятельности, а также контроль за соблюдением требований установленных стандартов и правил
.  Данным законом также определены основные квалифицирующие признаки саморегулируемых организаций: 

во-первых, принцип достаточного представительства субъектов предпринимательской (не менее 25) или профессиональной деятельности (не менее 100) – таким образом, обеспечивается достаточная представленность субъектов предпринимательства в рамках одной организации; 

во-вторых, наличие стандартов предпринимательской и (или) профессиональной деятельности, обязательных для соблюдения членами саморегулируемой организации, и контроль за их исполнением членами саморегулируемой организации, что позволяет поднимать уровень качества работы организаций той или иной отрасли, принимая более высокие стандарты деятельности; 

в-третьих, применение механизмов имущественной ответственности за ущерб, причиненный третьим лицам – вводит дополнительное обеспечение публичных интересов через частноправовой механизм возмещения ущерба.

Также согласно Закону о СРО внутри саморегулируемых организаций должны создаваться специализированные органы по контролю за соблюдением членами СРО правил и стандартов деятельности. Также данные органы должны обеспечивать рассмотрение дел о применении в отношении членов СРО дисциплинарных мер за нарушение принятых стандартов.

Положения специальных (отраслевых) законов могут определять те или иные особенности СРО в отдельных отраслях, учитывать специфику таких отраслей, однако, существующий опыт нормативного регулирования показывает, что нормы специальных законов зачастую столь специфичны, что входят в прямой конфликт с нормами общего закона.

Как уже отмечалось ранее, кроме Закона о СРО, задающего общие нормы саморегулирования, федеральное законодательство содержит еще целый ряд отраслевых правовых актов, затрагивающих вопросы саморегулирования в отдельных сферах предпринимательской и профессиональной деятельности. При этом в некоторых случаях нормы отраслевого законодательства явно расширяют пределы регулирования, задаваемые общим Законом о СРО. Так, например, отсутствие понимания целей разработки Закона о СРО привело к тому, что хоть указанный закон и принимался в первую очередь для установления общих принципов образования СРО, в 2008 году в интересах строительной отрасли были приняты поправки, существенно поменявшие концепцию института саморегулирования в целом. Основная суть изменений, предложенных Федеральным законом от 22 июля 2008 г. № 148-ФЗ «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации», сводится к тому, что отдельными законами могут быть введены любые иные требования к саморегулируемым организациям
.

Таким образом, в настоящее время в действующей модели системообразующего закона допускается установление в рамках иных федеральных законов следующих «особенностей»: 

· приобретения, прекращения статуса саморегулируемых организаций;

· правового положения саморегулируемых организаций;

· деятельности саморегулируемых организаций;

· порядка приема в члены саморегулируемой организации и прекращения членства в саморегулируемой организации; 

· порядка осуществления саморегулируемыми организациями контроля за деятельностью своих членов и применения саморегулируемыми организациями мер дисциплинарного воздействия в отношении своих членов;

· порядка осуществления государственного контроля (надзора) за соблюдением саморегулируемыми организациями, объединяющими субъектов предпринимательской или профессиональной деятельности определенных видов, требований законодательства Российской Федерации, регулирующего деятельность указанных субъектов, и законодательства Российской Федерации о саморегулируемых организациях. 

Таким образом, в качестве «особенностей» предусмотрены практически все сферы функционирования СРО, а упоминаемый в качестве одной из особенностей термин «деятельность СРО» делает этот перечень фактически открытым. Следует также отметить, что Закон № 315-ФЗ не содержит предписаний устанавливать указанные особенности только в части ему не противоречащей, т.е., в соответствии с иными законами, саморегулируемой организацией можно назвать структуру, не имеющую вообще ничего общего с саморегулируемой организацией, описанной в базовом законе. Несмотря на сходство наименования, саморегулируемые организации, созданные по общему закону, и саморегулируемые организации, созданные по Градостроительному кодексу Российской Федерации, имеют ряд принципиальных отличий, которые уже создали ситуации, когда негативное впечатление от системных проблем саморегулирования в области строительства автоматически переносится на всю сферу саморегулирования в целом.

В то же время, число сфер, для которых специальным законодательством вводятся дополнительные требования к СРО, постоянно увеличивается. Так, в 2010 году были приняты законы, предусматривающие создание СРО в сфере теплоснабжения (Федеральный закон от 27 июля 2010 г. № 190-ФЗ «О теплоснабжении», предусматривающий обязательное членство участников рынка теплоснабжения в саморегулируемых организациях и наличие выданного такими организациями допуска к осуществлению определенных видов работ) и медиации (Федеральный закон от 27 июля 2010 г. № 193-ФЗ «Об альтернативной процедуре урегулирования споров с участием посредника (процедуре медиации)», предусматривающий добровольное членство).

Одновременно с этим в России существует множество влиятельных бизнес-объединений (в таких отраслях как сельское хозяйство, страхование, девелоперский бизнес), которые формально выполняют те же функции, что и СРО (разрабатывают стандарты ведения бизнеса в отрасли, занимаются мониторингов соответствия стандартам, участвуют во внесудебном урегулировании споров), однако юридически таковыми не являются. Основными причинами нежелания приобретать статус СРО являются: во-первых, действующие бизнес ассоциации не видят преимуществ от приобретения статуса СРО, кроме случаев обязательного членства и перехода всей отрасли на саморегулирование; во-вторых, нежелание формировать компенсационные фонды; в-третьих, не во всех отраслях имеется возможность обеспечить минимальное требуемое по закону количество участников СРО.  Примером таких деловых союзов близких по своим функциям к СРО являются уже упоминавшийся выше Российский Союз Автостраховщиков, Ассоциация Российских Банков, региональные союзы риэлторов. Однако, отсутствие формального юридического статуса СРО в целом не препятствует эффективному представительству интересов собственных членов во взаимоотношениях данных бизнес-объединений и органов государственной власти.

Следует отметить, что для целей обеспечения эффективного функционирования рынков, развития экономики и предпринимательской инициативы, защиты интересов потребителей фактическое выполнение функций по саморегулированию, в том числе применение «корпоративных» стандартов ведения бизнеса на практике и развитие механизмов внесудебного урегулирования споров, представляется значительно более важным, чем наличие формально-юридического статуса саморегулируемой организации. Предпринимательские объединения, фактически осуществляющие функции саморегулируемых организаций, но не имеющие юридического статуса СРО, также должны поддерживаться государством и выступать активным партнером при формировании государственной политики в соответствующих сферах
.

Таким образом, в настоящее время саморегулирование является важной моделью регулирования целых отраслей в России. Кроме того, СРО представляют собой значимый институт, позволяющий уменьшать присутствие государства в экономике, сокращать поле для  административно-распорядительных решений чиновников, а также помогает очищать рынки от недобросовестных участников. Тем не менее, данный институт еще не до конца сформирован, и по мнению специалистов переживает определенные «болезни роста».
Говоря о главных проблемах, характерных для российской практики саморегулирования, стоит выделить следующие: формальный подход самих СРО к со​блюдению требований законодательства, от​сутствие их готовности к полноценной ре​ализации собственных функций, а также недостатки в реализации механизмов обрат​ной связи между СРО и ее членами. В результате такие саморегулируемые организации просто начинают играть роль своего рода сорегуляторов, формально от​вечающих за допуск хозяйствующих субъ​ектов на рынок или в профессию, а чле​ны таких саморегулируемых организаций не ощущают преимуществ открытого, до​бросовестного и профессионального бизнеса. К сожалению, негативные проблемы, о кото​рых идет речь, усугубляются тем, что долж​ным образом не реализованы механизмы государственного контроля за деятельно​стью СРО как сорегуляторов от имени государства, а также тем, что отсутствуют санкции за нарушения, которые допускают СРО и их должностные лица. В свою очередь, наличие данных проблем вкупе с разрозненностью законодательства приводит к обострению следующих нерешенных вопросов.

Во-первых, отраслевое законодательство де​монстрирует зачастую противоположные от базового закона подходы к механизму саморегулирования. Так, как уже было сказано выше, в результате градостроительная отрасль характеризуется наиболее серьезными расхождениями с основными базовыми принци​пами саморегулирования. Фактически была создана система квази-саморегулирования, во многих элементах походящая на отменен​ную систему лицензирования, что, по сути, лишь увеличивает административную на​грузку на рынок и приводит к крайне негативным последствиям, дискредитируя саму идею саморегулирования. Здесь решением проблемы могло бы стать ограничение в отношении норм регули​рования деятельности СРО, которые могут устанавливаться отраслевым законодатель​ством.
Во-вторых, в настоящее время отсутству​ют единые государственные подходы к регулированию таких принципиальных во​просов, как получение статуса СРО, опре​деление функций СРО, квалификационных требований к СРО, требований к размеще​нию средств компенсационного фонда СРО, полномочий и принципов образования орга​нов СРО и др.
В-третьих, требования, предъявляемые к членам СРО в отдельных отраслях, где введено обязательное членство, часто носят формальный характер и недостаточно кон​кретизированы. 

В-четвертых, отсутствует единый под​ход к установлению численности членов СРО в отдельных законодательных актах, что приводит к невозможности реализации принципов обратной связи между руковод​ством СРО и членами СРО, к установлению авторитарности руководства СРО и фор​мальному подходу к контролю за деятельно​стью членов СРО, т.е. ненадлежащему осу​ществлению СРО одной из своих принципи​альных функций. 

В-пятых, отсутствует единый государ​ственный орган, отвечающий за ведение государственного реестра саморегулируемых организаций. Практика реализации феде​ральными органами исполнительной власти полномочий по контролю за осуществлением СРО своих функций свидетельствует о не​эффективности разделения полномочий по ведению реестра СРО и осуществлению контроля за их деятельностью между различными профильными ведомствами. Практика также показала, что ведом​ства относятся к осуществлению деятель​ности по ведению реестра СРО и контролю за деятельностью СРО как к «дополнитель​ной нагрузке», сопутствующей основным функциям. К тому же до сих пор отсутству​ют единство подходов к регулированию де​ятельности СРО, единая методология веде​ния реестров СРО и проведения контроль​ных и надзорных процедур.

Таким образом, целый ряд характерных для современного развития системы саморегулирования в целом тенденций не позволяют однозначно говорить о решении всех поставленных в рамках развития института саморегулирования задач и высокой эффективности применения указанных механизмов. Указанное обстоятельство связано как с недостаточной урегулированностью отдельных аспектов деятельности саморегулируемых организаций в рамках «базового» закона, так и наличием существенных отклонений от предложенной в рамках Федерального закона от 1 декабря 2007 г. № 315-ФЗ «О саморегулируемых организациях» модели в ряде специальных отраслевых законов. 

Вместе с тем, механизмы саморегулирования профессиональной и предпринимательской деятельности на современном этапе развития экономических отношений в России становятся все более востребованными. Саморегулируемые организации создаются в различных отраслях экономики как по прямому предписанию закона (обязательная сфера), так и по коллективной инициативе участников тех или иных рынков (добровольная сфера) – следует отметить, что численность зарегистрированных в соответствии с Законом о СРО добровольных саморегулируемых организаций только течение 2010 года увеличилась более чем в 4 раза, что является лучшим подтверждением перспективности развития данного механизма взаимодействия предпринимательского сообщества и органов государственной власти. 
Главной же характерной чертой саморегулирования является двойственность взаимоотношений субъектов предпринимательства и их объединений с одной стороны и органов государственной власти с другой. Данный тип партнерства несет в себе признаки как равноправного участия обеих сторон, так и элементы публично-властного подчинения. Передавая предпринимателям и их объединениям полномочия по регулированию целых отраслей экономики, органы государственной власти вместе с тем сохраняют за собой контрольные функции по надзору за участниками саморегулируемых рынков. Таким образом, сложно утверждать об исключительно партнерском характере взаимодействия предпринимателей и органов власти в процессе саморегулирования, так как для данного вида партнерства характерны и элементы подчинения частных субъектов публично-властным. 

1.6 законодательство о влиянии предпринимателей на правотворческий процесс     
В настоящий момент в России уже существует несколько нормативных актов, регулирующих процесс участия и влияния предпринимателей на законодательный процесс в органах власти. Российское законодательство предусматривает возможность организаций влиять на власть, заложенную в советский период, но адаптированную к современным условиям развития России (например, обращения граждан), а также включает относительно новые механизмы участия в управлении делами государства (например, интернет-обсуждения проектов актов в рамках работы концепции «Открытое правительство»)
. Однако, несмотря на наличие отдельных законов и подзаконных актов, в целом в России отсутствует понятие легального лоббизма – структурированной процесса продвижения частных интересов в рамках нормотворческой деятельности. Тем не менее, в последние годы в России все сильнее растет запрос на законодательное урегулирование лоббизма. Властями данный вопрос рассматривается как инструмент борьбы с коррупцией и теневым лоббизмом корпоративных и отраслевых интересов. Как уже отмечалось ранее, к урегулированию лоббизма существует несколько подходов. Первый заключается в принятии отдельного закона о лоббизме и лоббистской деятельности – данный подход реализован в таких странах, как США, Канада, Литва. Второй подход заключается в отсутствии единого закона о лоббизме и даже в запрете лоббистской деятельности как таковой. К данной правотворческой практике склоняются такие страны, как Франция, Германия. Россия на данный момент ближе к последнему подходу регулирования лоббизма. Однако все чаще раздаются голоса о необходимости принятия отдельного закона о лоббизме, и такие попытки уже были в прошлом. 

Тем не менее, и в отсутствии четко определенного в нормативно-правовых актах понятия лоббизма, у предпринимателей сохраняются рычаги легального влияния на процесс принятия решений публично-властными органами и участия в управлении делами государства. 

Одним из нормативных актов, позволяющим предпринимателям участвовать в управлении делами государства, является Федеральный закон от 9 февраля 2009 г. № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» (далее – Закон об обеспечении доступа к информации)
. Как известно, право на информацию гарантируется Конституцией РФ, в частности, частью 4 статьи 29, где говорится о том, что «каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом». Таким образом, Основной закон гарантирует гражданам право на получение информации. Федеральный закон же конкретизирует способы получения информации для граждан, в том числе предпринимателей и их объединений. Так, в статье 6 Закона об обеспечении доступа к информации помимо таких способов, как обнародование через СМИ, размещение информации в «Интернете», размещение информации в помещениях органов государственной власти, допускается и такой способ, как «присутствие граждан (физических лиц), в том числе представителей организаций (юридических лиц), общественных объединений, государственных органов и органов местного самоуправления, на заседаниях коллегиальных государственных органов и коллегиальных органов местного самоуправления, а также на заседаниях коллегиальных органов государственных органов и коллегиальных органов органов местного самоуправления». Таким образом, законодатель зафиксировал право участвовать в заседаниях коллегиальных органов власти представителей бизнес-сообщества, как индивидуальных предпринимателей (физических лиц), так и должностных лиц предприятий (юридических лиц). 

Стоит отметить, что, несмотря на то, что само по себе присутствие, о котором говорится в Законе об обеспечении доступа к информации, не подразумевает активного участия в процессе выработки решений органами власти, сами представители государственных органов могут посредством данного механизма привлекать предпринимателей и представителей предпринимательских объединений к работе по управлению делами государства через консультации и проведение совместных совещаний. При этом с правом граждан на информацию о деятельности органов публичной власти коррелирует обязанность последних предоставлять достоверную информацию о своей деятельности. Также, согласно статье 8 Закона об обеспечении доступа к информации, пользователи информации не обязаны мотивировать необходимость запрашиваемой информации, что сужает возможность государственных служащих необоснованно отказывать в предоставлении информации или искусственно затягивать процесс предоставления, требуя от граждан, в том числе и предпринимателей, дополнительных обоснований по получению необходимых данных. Кроме того, в Законе об обеспечении доступа к информации нашел отражение тот факт, что органы государственной власти и местного самоуправления должны обеспечивать возможность присутствия граждан и представителей организаций и общественных объединений на заседаниях коллегиальных органов (ст. 15 Закона об обеспечении доступа к информации). 

При этом, привлечение представителей гражданского общества и бизнес-сообщества к работе коллегиальных органов власти, равно как и предоставление им необходимой информации, не может рассматриваться представителями государства как некая услуга или добрая воля со стороны государства по информированию общественности. «Информационная функция детерминирована характером взаимоотношений власти с народом, осуществляется постоянно, безвозмездно, не требует специальных форм (соглашений, договоров), гарантируется мерами политической и государственно-правовой ответственности»
. 

Обращает на себя внимание тот факт, что действие Закона об обеспечении доступа к информации распространяется не только на исполнительные органы власти, но и на законодательные (представительные), что вытекает из самой природы влияния гражданского общества на принятие решений органами власти, так как важнейшие решения, определяющие характер правовых отношений в обществе, всегда принимаются в стенах парламента и представительных органов в регионах и на местах. Между тем развитие гарантий доступа к информации о партийном строительстве, работе парламента и законодательном процессе явно отстает от динамики обеспечения публичности исполнительной и судебной власти. Значимость права на информацию в связи с влиянием граждан на власть, исходя из текущего законодательства, явно недооценивается. В Регламенте Государственной Думы, например, положения Закона об обеспечении доступа к информации не находят должного развития. В Регламенте палаты содержатся нормы о доступности информации уполномоченным субъектам законодательного процесса. А это гарантирует доступность только лицам, имеющим формальный статус, а не гражданам и организациям в целом. Специального закона об открытости работы парламента и законодательного процесса нет
.

В то же время, важным шагом на пути обеспечения прозрачности действий исполнительных органов власти, в том числе в отношении предпринимательского сообщества, явилось принятие Постановления Правительства РФ от 25 августа 2012 года № 851 «О порядке раскрытия федеральными органами исполнительной власти информации о подготовке нормативных правовых актов и результатах их общественного обсуждения» (в ред. Постановления Правительства РФ от 18 декабря 2012 года № 1334)
. Так, в данном Постановлении предусматривается, что информация о подготовке проектов нормативных правовых актов и результатах их общественного обсуждения размещается на официальном сайте regulation.gov.ru. Вводится минимальный срок общественного обсуждения со дня размещения проекта на официальном сайте – 15 дней. А в особых случаях, когда нормативно-правовыми актами являются проекты федеральных конституционных законов, проекты федеральных законов по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина, охраны правопорядка, установления размеров публичных нормативных обязательств, а также порядка их индексации и исполнения, проведения единой государственной политики в области культуры, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения и экологии, либо проекты постановлений Правительства Российской Федерации по вопросам установления размеров публичных нормативных обязательств, а также порядка их индексации и исполнения, срок общественного обсуждения уведомления и проекта нормативного правового акта должен составлять не менее 60 календарных дней. Все это дает возможность предпринимателям и их представителям активно участвовать в дискуссии по вопросам принятия важных нормативно-правовых актов, доносить до органов власти свою позицию, отстаивать интересы фирм и отраслей. 

Другим важным моментом является то, что согласно данному Постановлению разработчики нормативно-правового акта должны в обязательном порядке уведомить следующие органы и организации – Общественную палату РФ, Экспертный совет при Правительстве РФ, общественный совет при разработчике, органы и организации, целью деятельности которых является защита и представление интересов потенциальных участников общественных отношений, на которые направлено правовое регулирование проекта нормативного правового (здесь уместно вспомнить о роли саморегулируемых организаций и торгово-промышленных палат в процессе взаимодействия с органами власти по вопросам нормативно-правового регулирования соответствующих сфер экономики и отраслей), а также иные организации, которые целесообразно, по мнению разработчика, привлечь к общественному обсуждению проекта нормативного правового акта. Последнее положение позволяет федеральным органам исполнительной власти привлекать неограниченный круг заинтересованных субъектов к обсуждению проектов нормативных актов, что может в перспективе явиться действенным механизмом организации постоянных дискуссионных площадок между представителями бизнеса и власти. Кроме того, Постановлением предусмотрена обязанность всех органов власти следовать установленным правилам, так как в противном случае несоблюдение установленного порядка информирования о подготовке нормативно-правовых актов и результатах их экспертизы влечет за собой невозможность дальнейшего согласования проекта нормативного акта в других органах власти.

Другим важной формой партнерства предпринимателей и органов государственной власти является механизм общественной экспертизы проектов нормативно-правовых актов. Одним из первых законодательных актов по проведению независимой общественной экспертизы стал Федеральный закон от 23 ноября 1995 года № 174-ФЗ «Об экологической экспертизе» (в ред. от 25 июня 2012 года)
. В нем в частности устанавливается право граждан на инициацию экологической экспертизы общественными организациями или объединениями, чьим основным направлением деятельности в соответствии с их уставами является охрана окружающей среды, в том числе организация и проведение экологической экспертизы. Однако, в последнее время наметилась тенденция расширения нормативно-правового регулирования в сфере проведения независимых экспертиз законопроектов. 

Так, в 2009 году по инициативе президента РФ был принят Федеральный закон от 17 июля 2009 года № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»
, позволивший аккредитованных при Министерстве юстиции РФ, проводить своими силами и за свой счет экспертизу нормативно-правовых актов на предмет коррупциогенных факторов. 

Дальнейшим развитием правового регулирования партнерства предпринимателей и органов государственной власти стало принятие Постановления Правительства РФ от 26 июля 2012 г.  №  774 «Об Экспертном совете при Правительстве РФ». В состав Экспертного совета могут входить в том числе и представители бизнес-сообщества, прошедшие специальную процедуру отбора. Таким образом, у предпринимателей появился дополнительный механизм воздействия на принятие решений органами публичной власти. Ведь согласно данному Постановлению, в деятельности экспертного совета можно выделить несколько направлений, по которым может осуществляться влияние на правотворческий процесс: это, прежде всего, участие экспертного сообщества в процессе подготовки и реализации решений Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти, участие представителей Экспертного совета в заседаниях Правительства Российской Федерации по указанию Председателя Правительства Российской Федерации, вынесение экспертной оценки проектов решений Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти, а также обеспечение общественного контроля за деятельностью федеральных органов исполнительной власти. Таким образом, консультативно-совещательный орган при Правительстве получил возможность непосредственно участвовать в выработке ключевых решений в сфере экономики и социальной политики. 

Однако, несмотря на наличие нескольких нормативных актов, регулирующих экспертную деятельность представителей гражданского общества, до сих пор существует ряд препятствий для дальнейшего развития этого направления. Так, ограничивающим право на проведение независимой экспертизы можно считать подпункт 6 пункта 1 статьи 20 Закона об обеспечении доступа к информации, которым установлено, что информация о деятельности органов публичной власти не предоставляется в случае, если в запросе ставятся вопросы о правовой оценке принятых ими актов, о проведении анализа деятельности государственного органа либо подведомственных ему организаций, а также о проведении иной аналитической работы, непосредственно не связанной с защитой прав направившего запрос пользователя
. Таким образом, органы государственной власти могут игнорировать мнение независимых экспертов, в случае, если нормы права, по которым направляется запрос, непосредственно не затрагивают их деятельность.

Другой проблемой регулирования экспертной деятельности является нежелательное дублирование различных экспертиз. Так, например, необходимость проверки наличия коррупциогенных факторов заложена не только в антикоррупционной экспертизе, но и в оценке регулирующего воздействия, о которой речь пойдет ниже. Недопустимым представляется дублирование функций по оценке регулирующего воздействия между Министерством экономического развития РФ (соответствующим его департаментом) и Национальным советом по совершенствованию правового регулирования предпринимательской и инвестиционной деятельности при Президенте РФ, который предлагается создать в рамках «Стратегии 2020»
. Сложно говорить и об эффективном подходе к регулированию экспертной деятельности в рамках общественных обсуждений проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов
. В данном случае речь скорее идет не о профессиональной экспертизе, а о трансформированном институте всенародных обсуждений. 

Отдельно стоит остановиться на новой для России форме партнерства профессионального и предпринимательского сообщества и публично-властных структур – оценке регулирующего воздействия. Данная форма была введена в действие Постановлением Правительства РФ от 15 мая 2010 года № 336 «О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации» в Российской Федерации. В общем понимании оценка регулирующего воздействия (далее – ОРВ) – это процедура, в ходе которой проекты федеральных законов, указов Президента Российской Федерации и постановлений Правительства Российской Федерации подвергаются анализу на предмет выявления положений, вводящих избыточные административные ограничения для субъектов предпринимательской деятельности, или способствующих возникновению необоснованных расходов у предпринимателей или у бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации. 

Важнейшим элементом процедуры оценки регулирующего воздействия являются публичные консультации с представителями крупнейших организаций, представляющих интересы бизнес сообщества. Так, внутренним регламентом публичных консультаций Общероссийской общественной организации «Деловая Россия» для каждого члена организации предусмотрена возможность обозначить свою позицию по любому из входящих законопроектов в письменной форме специального образца, индивидуально разрабатываемого под каждый проект законодательного акта. Наряду с этим для членов организации предусмотрена возможность участия во временных рабочих группах Департамента оценки регулирующего воздействия Министерства экономического развития РФ в целях более точного определения рисков возникновения негативных эффектов от законопроекта, а также учета «издержек его соблюдения», которые дополнительно возникнут у предпринимателей в связи с введением нового регулирования
. 

Сферой применения ОРВ согласно Приказ Министерства экономического развития РФ от 31 августа 2010 г. № 398 «Об утверждении Положения о порядке подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия»
 являются проекты нормативных актов, регулирующие отношения в области: организации и осуществления государственного контроля (надзора); установления, применения и исполнения обязательных требований к продукции или связанным с ними процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации; оценки соответствия; безопасности процессов производства. При этом целью проведения ОРВ является изучение всех возможных последствий и рисков введения нового законодательного акта, либо установление причинно-следственной связи между введением регулирования и решением проблемы, для устранения которой такое регулирование предлагается. Также целью ОРВ может быть определение положительного эффекта от нового законодательного акта в соотношении с затратами для бюджета, а также для предпринимателей и потребителей. 

Стоит отметить и то, что оценке регулирующего воздействия могут подвергаться не только разрабатываемые законодательные акты, но и действующее законодательство. Так по запросу Правительственной комиссии по административной реформе «Деловая Россия» приняла участие в формировании списка действующих законов и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, наиболее препятствующих развитию предпринимательства с точки зрения административных барьеров
. 

Несмотря на в целом успешное внедрение процедуры ОРВ в рамках подготовки нормативных актов, остаются еще не решенными ряд вопросов, способствующих укреплению прозрачности действий органов власти в законотворческом процессе и взаимодействии с предпринимательским сообществом. Так, не до конца определены методики и формата проведения ОРВ различными организациями, не до конца понятно, в чьих интересах должна проводиться ОРВ – в интересах бизнеса или государства. Перспективной представляется и возможность вовлечения в процесс ОРВ политических партий, их фракций в Государственной Думе РФ, в случае разработки или внесения федерального закона в нижнюю палату российского парламента. При этом можно предусмотреть необходимость получения заключения об ОРВ от всех парламентских партий, с тем, чтобы максимально учесть возможные негативные последствия принятия нового законодательного акта с различных политических позиций. Стоит отметить, что последний тезис может быть реализован в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 07 мая 2012 года № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы государственного управления»
, в котором прямо говорится о необходимости представить предложения по проведению оценки регулирующего воздействия подготовленных к рассмотрению Государственной Думой РФ во втором чтении законопроектов, регулирующих отношения в области предпринимательской и инвестиционной деятельности. 

Другими важными направлениями развития ОРВ в России является переход к ведомственной ОРВ на ранних стадиях разработки проекта нормативно-правового акта самими профильными министерствами, с тем, чтобы в последующем Министерство экономического развития РФ только обобщало результаты проведенной оценки и давало финальные рекомендации по устранению выявленных противоречий. Также необходимо распространить уже устоявшуюся практику ОРВ в федеральных органах на нижестоящие уровни публичной власти. Внедрение ОРВ в рамках законодательного процесса в субъектах федерации и на муниципальном уровне позволил бы повысить качество регионального и местного законодательства за счет большего вовлечения местных предпринимателей и экспертов в ходе обсуждения ключевых решений органов власти, затрагивающих интересы делового сообщества. Данный подход позволил бы дебюрократизировать процесс взаимодействия предпринимателей и органов власти на стадии принятия решений.

Наконец еще одним важным направлением партнерства предпринимателей и органов власти в России становится проведение совместных консультаций в рамках общественных советов при органах власти, а также относительно новый механизм «Открытого Правительства» в рамках Правительства РФ. Если в первом случае в общественный совет входят, как правило, известные эксперты, которых так или иначе отбирает в этот совет само ведомство, то в ситуации с «Открытым Правительством» экспертом может стать любой желающий. В основу проекта «Открытое правительство» заложен принцип «краудсорсинга», позволяющий использовать мнения граждан для совершенствования законопроектов. Преимущество данного метода — переход от практики простого комментирования к активному вовлечению граждан к разработке проектов нормативных документов в форме прямой работы над текстом законопроекта
. Так, в настоящий момент в рамках «Открытого Правительства» создана Система общественной экспертизы законопроектов в «Интернете»
, в которой согласно правилам участия может зарегистрироваться любой желающий. При этом пользователи вправе вносить собственные редакции положений вынесенного на экспертизу законопроекта, комментировать их. Редакция, предложенная Пользователем, также может быть оценена другими пользователями посредством голосования, к ней могут быть созданы комментарии. По состоянию на апрель 2013 года в системе зарегистрировалось больше 1100 пользователей-экспертов, которыми направлено более 3000 авторских редакций законопроектов. Правда, само количество законопроектов, вынесенных для обсуждения в Систему, оказалось не таким уж большим – всего 24, – из чего можно сделать вывод о большей декларативности проекта «Открытое Правительство», призванном показать видимость участия большого числа экспертов со стороны гражданского общества, нежели о том, что это состоявшийся инструмент воздействия со стороны граждан на принятие публично-властных решений. На мой взгляд, представляется возможным расширить количество законопроектов, по которым проводится общественная экспертиза в рамках «Открытого Правительства», так как сейчас, согласно данным официального сайта, на обсуждение и экспертизу выносятся только социально значимые проекты. Вероятным развитием системы общественной экспертизы может быть переход к тематическим разделам по законопроектной деятельности с тем, чтобы пользователи могли концентрироваться на интересных им направлениях, с введением отдельных разделов по отраслям законодательства, в том числе законодательства непосредственно регулирующего предпринимательскую и инвестиционную деятельности. Данные положения стало возможным реализовать в связи со вступлением в силу уже упомянутого ранее Постановления Правительства Российской Федерации от 25 августа 2012 года № 851 «О порядке раскрытия федеральными органами исполнительной власти информации о подготовке проектов нормативных правовых актов и результатах их общественного обсуждения» внесены изменения в процедуру подготовки федеральными органами исполнительной власти проектов нормативных правовых актов. Изменения, как известно, предусматривают обязанность федеральных органов исполнительной власти раскрывать информацию о разрабатываемых ими проектах нормативных правовых актов, а также проводить соответствующее общественное обсуждение, и размещать информацию на сайте regulation.gov.ru. 

В настоящий момент можно говорить о том, что в России на федеральном уровне создана первичная правовая база для развития взаимодействия представителей бизнеса и органов власти в процессе разработки нормативно-правовых актов. В существующих законах и подзаконных актах регламентированы некоторые механизмы вовлечения предпринимателей и их объединений в процесс управления делами государства для выработки решений. Однако данная правовая база нуждается в доработке, как существующих нормативных актов, так путем выработки новых. Так, безусловно требуют дальнейшего совершенствования такие законы, как о доступе к информации, об антикоррупционной экспертизе, регламенты палат Федерального Собрания РФ. Необходимо внести в данные нормативные акты поправки, уточняющие процедуры участия граждан в управлении делами государства и расширяющие их права на влияние на принятие ключевых законодательных решений. Также необходимо рассмотреть возможность закрепления в федеральных законов норм, регулирующих такие процедуры, как оценка регулирующего воздействия, раскрытие федеральными органами исполнительной власти информации о подготовке нормативных правовых актов. Требует законодательного уточнение статус предпринимательских объединений в системе взаимодействия структур гражданского общества с органами власти. При этом важно не допустить перекоса в сторону расширения прав отдельных групп влияния по сравнению с другими. Также необходимо принять федеральный закон об экспертизе нормативных правовых актов и законодательной экспертной деятельности, с включением в него норм, определяющих статус экспертных и общественных советов при органах власти и их роли в процессе выработки государственных управленческих решений. 

Важным направлением является и дальнейшее расширение непосредственной практики таких процедур, как оценка регулирующего воздействия и проведение независимых экспертиз, в том числе антикоррупционной. Следующим шагом после внедрения данных процедур на федеральном уровне должно стать внедрение на нижестоящих уровнях публичной власти – в субъектах Федерации и местном самоуправлении. 

После того, как законодательная база будет доработана с учетом вышеизложенных предложений, можно будет говорить о законодательном оформлении процедуры лоббизма, например, принятием специального закона. Таким образом, совершенствование процесса влияния институтов и представителей гражданского общества в лице предпринимателей и их объединений на принятие решений органами власти и на разработку законодательных актов должно стать одним из факторов цивилизованного урегулирования взаимоотношений бизнеса и власти, снижения коррупционной составляющей в данных отношениях. А принятие закона о лоббизме должно быть следствием, а не средством, борьбы с коррупцией.
заключение.

Основной задачей диссертационного исследования являлось описание существующих моделей партнерства предпринимателей и органов государственной власти и выявление возможных путей развития регулирования в этой сфере. В работе были отражены основные теоретические подходы к пониманию принципов партнерства предпринимателей и органов власти, раскрытые в научных трудах и решениях Конституционного Суда РФ. Был проведен ретроспективный анализ развития законодательства в сфере такого партнерства, выделены основные этапы в истории взаимоотношений бизнеса и власти в России. 
Так, в работе через доктринальные положения, нашедшие отражения в решениях Конституционного Суда РФ, обосновывается дальнейшая необходимость развития партнерских отношений между предпринимательским сообществом и публично-властными органами на основе взаимного доверия, прозрачности и предсказуемости действий. 

Во второй главе диссертации проведен анализ правоприменительной практики в трех наиболее существенных сферах партнерства предпринимателей и органов власти – государственно-частном партнерстве, саморегулировании и в сфере влияния предпринимателей и их объединений на нормотворческий процесс. Так, обосновывается необходимости принятия федерального закона о государственно-частном партнерстве и приведение региональной законодательной базы в соответствие с федеральным законом с целью минимизации рисков предпринимателей, вовлеченных в проекты ГЧП в регионах. Кроме того, предлагается расширить перечень установленных законодательством форм ГЧП – например, внедрение такой формы, как контракты жизненного цикла.
В работе обосновывается важность перехода в регулировании предпринимательской деятельности от лицензионно-разрешительной практики к саморегулированию. Приведен анализ законодательства в этой сфере, указаны проблемы существующих норм регулирования, такие, как наличие взаимоисключающих норм в общем Законе о СРО и в специальном (отраслевом) законодательстве, отсутствие единых критериев к членству в СРО, отсутствие единого органа по надзору за деятельностью СРО. Вместе с тем, отмечаются и положительные тенденции в развитии саморегулирования в России, такие как снижение расходов на надзор со стороны государственных органов, вовлечение профессионалов из отраслей в разработку стандартов деятельности участников рынков. 
В заключительной части второй главы был проведен анализ разрозненного законодательства в сфере влияния субъектов предпринимательской деятельности и их представителей на нормотворческий процесс в органах власти. Так, обосновывается тезис о том, что принятие закона о лоббизме не может являться фактором борьбы с коррупцией и повышения прозрачности отношений бизнес-структур и органов государственной власти. Скорее принятие данного закона будет являться следствием установления четких и понятных обеим сторонам «правил игры». В работе обосновывается подход, что на современном этапе политического, социального и экономического развития более уместным является совершенствование имеющейся нормативной базы регулирования процесса вовлечения структур гражданского общества в нормотворческий процесс, в частности, законодательное оформление процедуры оценки регулирующего воздействия, ее дальнейшее распространение в регионах и на уровне местного самоуправления, совершенствование законодательства о доступе граждан к информации и совершенствование регулирования экспертной деятельности как другой ключевой зоны развития партнерских отношений предпринимателей и органов власти.

В настоящий момент предприниматели и их объединения стремятся внести вклад в развитие различных отраслей, видов предпринимательской деятельности, ориентируясь на выражение конкретных интересов своих участников, объединенных общим рынком товаров или услуг и имеющих общие интересы и потребности. Анализ их целей и задач свидетельствует о том, что практически все они главной своей задачей считают участие в законотворческих процессах, в процессе управления делами государства, защиту прав и интересов своих участников в сотрудничестве с органами государственной власти. 
Во взаимоотношениях с властными структурами предпринимательские объединения используют различные подходы. Наиболее значимыми среди них являются: воздействие на различные органы государственной власти через систему «корпоративного» и отраслевого лоббизма, представителей законодательных органов, консультационные советы, комиссии и комитеты; подготовка проектов нормативных актов, выражающих волю и интересы предпринимателей; проведение экспертизы предлагаемого к принятию законодательства; переговорный процесс; заключение договоров и соглашений, в том числе двусторонних, о взаимном доверии между предпринимателями и органами государственной власти. 
Институционализированные формы лоббизма объединений предпринимателей в Российской Федерации нашли свое отражение в участии представителей крупного бизнеса в экспертных советах при Администрации Президента РФ и Правительстве РФ и заключении ими соглашений о сотрудничестве, а также во взаимодействии с институтами политического представительства и формировании механизмов парламентского лобби.
Дальнейшее развитие и совершенствование законодательства и самих процедур партнерства предпринимателей и органов государственной власти должны привести к укреплению взаимного доверия, снижению административных барьеров для ведения предпринимательской деятельности, повышению инвестиционной привлекательности Российской Федерации.
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