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Аннотация
Цель работы: систематизация мер по адаптации к изменению климата и определение наиболее соответ-

ствующих им правовых механизмов реализации соответствующих проектов с привлечением частных инвестиций.
Метод исследования: общенаучные и специальные методы научного познания. Для достижения поставлен-

ных в работе целей использованы также: методы логического анализа, анализа законодательства, научной и де-
ловой литературы, сравнительного анализа, систематизации, обобщения и системного подхода.

Результаты исследования: проведенный анализ показал, что вопросам адаптации к изменению климата в 
России стало уделяться внимание только в 2019 г., когда Правительство РФ утвердило Национальный план в дан-
ной области. Анализ отраслевых документов планирования адаптации к изменению климата позволил выявить 
отсутствие общесистемного подхода к решению поставленных задач, а также недостаток фактических данных о 
влиянии изменения климата и опасных погодных явлений на различные отрасли экономики. Однако уже очевидна 
необходимость реализации масштабных проектов адаптации, особенно в части инфраструктуры. Сделан вывод 
о том, что без привлечения частных инвестиций решить указанные задачи невозможно, а также о необходимо-
сти выстраивания государственно-частного партнерства (ГЧП) при реализации соответствующих проектов. По-
казано, что классические формы ГЧП не позволят реализовать все необходимые адаптационные мероприятия, 
поэтому следует шире использовать механизмы квази-ГЧП, что требует совершенствования законодательства. 
Необходимо также нормативно закрепить технические требования к реализуемым проектам, учитывающие не-
гативные последствия изменения климата.
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Введение и постановка задачи

Изменение климата — одна из наиболее обсужда-
емых тем последнего десятилетия как в обществен-
но-политическом, так и в научном дискурсе. Знако-
вым международно-правовым документом в данной 
области является Рамочная конвенция ООН по из-
менению климата 1992 г. (РКИК ООН), которая за-
крепила обязательства государств-участников при-
нимать программы, содержащие меры по смягчению 
последствий изменения климата и содействию адап-
тации к ним.

В марте 2023 г. был опубликован Шестой оце-
ночный доклад Межправительственной группы экс-
пертов по изменению климата (МГЭИК), в котором 
содержится как оценка состояния климата на 2022 г., 
так и результаты моделирования возможных изме-
нений в будущем. Эксперты отмечают, что темпера-
тура земной поверхности сейчас на 1,1 °С выше, чем 
в 1850—1900 гг. При этом прогнозы экспертов неуте-
шительны:  результаты  моделирования  показывают, 

что наиболее вероятным является сценарий, при ко-
тором к 2100 г. потепление составит 2,8 °С2.

Данные  наблюдений  Гидрометцентра  России 
подтверждают, что среднегодовая температура воз-
духа  Северного  полушария  ежегодно,  начиная  с 
1986 г., выше нормы. В XXI веке она каждый год пре-
вышает норму более чем на 0,5 °С, а с 2015 г. — на 
1 °С и более3.

Таким  образом,  становится  очевидной  неспо-
собность государств обеспечить реализацию полити-
ки по смягчению изменения климата. Это означает, что 
всё бóльшую актуальность принимает своевременная 

2  Synthesis  report  of  the  IPCC  sixth  assessment  report  (ar6).  IPCC, 
2023.  85  pр.  URL:  https://report.ipcc.ch/ar6syr/pdf/IPCC_AR6_SYR_
LongerReport.pdf (дата обращения: 04.11.2023).
3  Бирман  Б.А.  Основные  погодно-климатические  особенности,  на-
блюдавшиеся в Северном полушарии Земли в 2022 году. М. : Гидромет-
центр России, 2023. 63 с. URL: https://meteoinfo.ru/images/climat-anomalii-
tabl/2022-annual/annual-climat_2022.pdf (дата обращения: 04.11.2023).
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разработка  и  проведение  адаптационных  мероприя-
тий. Однако, как следует из Шестого оценочного до-
клада  МГЭИК,  мероприятия  в  области  адаптации, 
если  и  реализуются,  то  преимущественно  связаны  с 
предупреждением  и  минимизацией  негативных  по-
следствий от учащающихся стихийных бедствий. Ме-
рам по адаптации к медленно происходящим измене-
ниям практически не уделяется внимание4.

Во-многом  это  обусловлено  политическими 
мотивами, поскольку разработка и реализация ука-
занных  мер  будет  признанием  того  факта,  что  по-
литика  по  сдерживанию  глобального  потепления 
оказалась неэффективной. Кроме того,  существуют 
опасения, что переход к активной адаптации и гео-
инженерии (как способу сдерживания потепления) 
побудит  некоторые  государства  отказаться  от  уси-
лий по снижению выбросов СО2 [1].

Однако следует признать, что Россия оказалась 
в числе первых государств, которые на уровне зако-
нодательства закрепляют политику адаптации к из-
менению климата. При этом в современных непро-
стых экономических условиях недостаток финансов 
может  стать  основным  сдерживающим  фактором 
для  реализации  указанной  политики.  Попытки  же 
переложить  соответствующие  расходы  на  частный 
бизнес не будут эффективными до тех пор, пока по-
следний не увидит, как негативные последствия из-
менения  климата  отражаются  на  его  финансовых 
показателях.  Очевидно,  что  откладывать  адаптаци-
онные мероприятия до этого момента крайне риско-
ванно, поскольку тогда уже может быть поздно что-
то  предпринимать  либо  возможности  адаптации 
будут крайне ограниченными.

В  то  же  время  объединение  совместных  уси-
лий, компетенций и капиталов  государства и част-
ного  бизнеса  может  обеспечить  достижение  более 
высокого результата, нежели разделение сфер влия-
ния в части реализации комплексных проектов (та-
ких как мероприятия в области адаптации к измене-
нию климата), которые недоступны каждой стороне 
по отдельности [2]. Грамотное распределение затрат, 
выгод  и  рисков  между  государством  и  бизнесом, 
обеспечивающее  синергетический  эффект  от  реа-
лизуемых проектов, является основой для успешной 
адаптации  к  неизбежно  нарастающим  климатиче-
ским рискам.

Таким  образом,  задачи  настоящего  исследо-
вания:

1)  анализ  нормативной  правовой  базы  РФ  в 
области  адаптации  к  изменению  климата,  выявле-
ние основных климатических рисков и определение 
наиболее актуальных на сегодняшний день инстру-
ментов адаптации к ним;

2)  анализ  институциональных  основ  государ-
ственно-частного партнерства (ГЧП),  уровня  их 

4   Synthesis  report of  the  IPCC sixth assessment  report  (ar6).  IPCC, 2023. 
85 pр. URL: https://report.ipcc.ch/ar6syr/pdf/IPCC_AR6_SYR_LongerReport.
pdf (дата обращения: 04.11.2023).

развития  в  РФ,  а  также  потенциала  использования 
различных механизмов ГЧП для реализации проек-
тов в области адаптации к изменению климата.

Анализ российской нормативно-правовой базы 
в области адаптации к изменению климата

В  России  анализируемые  вопросы  впервые 
нашли  нормативное  закрепление  только  в  2019  г., 
когда был утвержден Национальный план меропри-
ятий первого этапа адаптации к изменениям клима-
та на период до 2022 г. (утв. Распоряжением Прави-
тельства РФ от 25 декабря 2019 г. № 3183-р). В этом 
документе  представлен  комплексный  подход  к  ана-
лизу последствий изменения климата для РФ, пред-
полагающий  выявление  как  потенциальных  рисков 
и потерь, так и выгод от происходящих природных 
изменений.  Соответственно  было  установлено,  что 
план адаптации должен строиться исходя из необхо-
димости  минимизации  потерь  и  максимизации  по-
тенциальных  выгод.  В  частности,  к  потенциальным 
негативным  последствиям  были  отнесены:  таяние 
вечной мерзлоты в Арктике, учащение лесных пожа-
ров, нарушение режима осадков (учащение и усиле-
ние засух в одних регионах и наводнений и паводков 
— в других), нарушение экологического равновесия, 
распространение инфекционных и паразитарных за-
болеваний, повышение рисков для здоровья населе-
ния и затрат на кондиционирование. Потенциальны-
ми выгодами признаны: сокращение расходов энер-
гии на отопление помещений, расширение возмож-
ностей хозяйственного освоения Арктики, включая 
судоходство  по  Северному  морскому  пути  (СМП), 
расширение зон, пригодных для с/х использования.

В рамках реализации данного документа про-
фильные  министерства  должны  были  разработать 
собственные  отраслевые  планы  адаптации  к  из-
менению климата, а субъекты РФ — региональные. 
Соответственно  были  утверждены  7  региональных 
(Крым,  Белгородская,  Волгоградская,  Вологодская, 
Кемеровская,  Курская  и  Пензенская  области)  и 
10  отраслевых  планов,  разработанных  Минтран-
сом (приказ Минтранса России от 02.03.2022 № 69), 
Минэнерго (приказ Минэнерго России от 31.03.2022 
№  280),  Минстроем  (приказ  Минстроя  России  от 
15.10.2021 № 754/пр), Минсельхозом (распоряжение 
Минсельхоза  России  от  30.12.2021  №  716-р),  Мин-
природы  (распоряжение  Минприроды  России  от 
30.09.2021  №  38-р),  Минздравом  (утвержден  заме-
стителем министра здравоохранения РФ 25.10.2021), 
МЧС  (приказ  МЧС  России  от  19.10.2021  №  706), 
Минвостокразвитием  (приказ  Минвостокразвития 
России от 26.11.2021 № 221), Минпромторгом (при-
каз  Минпромторга  России  от  24.12.2021  №  5357)  и 
Федеральной  службой  по  надзору  в  сфере  защиты 
прав  потребителей  (утвержден  руководителем  Фе-
деральной службы 03.12.2021).

Анализ  указанных  документов  показывает, 
что,  несмотря  на  соблюдение  единой  формы,  со-
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держательно  они  сильно  различаются  как  по  объ-
ему и качеству информации, так и по степени про-
работки. Так, например, отраслевой план адаптации 
МЧС содержит описание только рисков для зданий 
ведомства (деформации фундаментов, конструкций 
и т. д.). При этом ничего не говорится об усилении 
частоты  и  силы  различных  природных  бедствий, 
борьбу  с  которыми  осуществляют  подведомствен-
ные министерству структуры. Как следует из плана 
Минпромторга  России,  министерство  на  владеет 
данными о влиянии изменения климата на куриру-
емую им отрасль и даже не видит различий между 
смягчением  климата  и  адаптацией,  поскольку  п.  1 
и 2 плана гласят: «Разработка национального стан-
дарта РФ по проведению отраслевого бенчмаркин-
га удельных выбросов парниковых газов в отраслях 
промышленности;  проведение  анализа  междуна-
родного  опыта  реализации  целей  устойчивого  раз-
вития, связанных с экологией, ресурсосбережением, 
энергоэффективностью». Поэтому основное внима-
ние в документе уделено созданию информационно-
го ресурса для сбора от организаций промышленно-
сти данных о влиянии на их деятельность изменения 
климата и наилучших практик адаптации.

Наиболее проработанными в части изложения 
существующих  и  потенциальных  последствий  из-
менения климата для курируемых отраслей являют-
ся планы Минтранса России, Минприроды России, 
Минэнерго России, Минсельхоза России и Минздра-
ва России. Тем не менее все ведомства акцентируют 
внимание на необходимости проведения научно-ис-
следовательских работ, мониторинга и оценки про-
исходящих климатических изменений и их влияния 
на  соответствующие  отрасли  народного  хозяйства. 
Большинство из них также планирует формировать 
информационные  базы  данных  или  цифровые  мо-
дели, позволяющие отслеживать экстремальные по-
годные явления в реальном времени.

Если обратиться к анализу потенциальных ри-
сков для России от изменения климата, то их можно 
сгруппировать следующим образом (табл. 1).

Как следует из данных, приведенных в анали-
зируемых  планах  адаптации  к  изменению  климата 
министерств,  90%  самых  тяжелых  экономических 
потерь приходится на опасные гидрометеорологиче-
ские явления: паводки, наводнения, сильный ветер, 
ливневые  дожди,  град,  засухи,  оставляя  таким  сти-
хийным бедствиям, как извержения вулканов, цуна-
ми и землетрясения, лишь 10%.

В России число опасных гидрометеорологиче-
ских явлений, нанесших значительный ущерб, за по-
следние двадцать лет выросло вдвое. Наиболее раз-
рушительными  для  России  являются  наводнения, 
лесные пожары и аномальная жара.

За последние годы зафиксировано 1556 случа-
ев полной или частичной утраты функциональности 
объектов  транспортной  инфраструктуры,  связан-
ных с последствиями изменения климата, наиболее 
часто — в Дальневосточном, Северо-Западном и Си-

бирском федеральных округах. Так, в 2021 г. в резуль-
тате паводка ущерб объектам транспортной инфра-
структуры в Амурской области составил 3,14 млрд 
руб.  (повреждены  351  км  автодорог,  16  мостов, 
83 водопропускных трубы). На втором месте оказал-
ся  Крым,  где  в  том  же  году  ущерб  составил  свыше 
2 млрд руб. (72,2 км автодорог, 10 мостов, 3 водопро-
пускных трубы). В 2020 г. в Амурской области про-
изошло обрушение ж/д моста через р. Колу, в 2021 г. 
в Забайкальском крае — ж/д моста на перегоне Ку-
энга-Укурей. В 2017 г. из-за метели и ураганного ве-
тра пострадали морской порт и аэропорт Анадыря.

В  2014  г.  из-за  маловодья  потери  судоходных 
компаний  составили  3  млрд  руб.  В  некоторых  слу-
чаях  рейсы  пришлось  выполнять  через  Гибралтар-
ский пролив, что привело к потерям,  составившим 
100  тыс.  долларов  за  судно.  В  сухогрузной  гавани 
Республики  Дагестан  из-за  понижения  уровня  Ка-
спийского  моря  не  могут  полноценно  функциони-
ровать автомобильная паромная переправа, ж/д па-
ромный причал.

За  2010—2021  гг.  общая  сумма  заявленного 
ущерба сельхозпроизводителей от аномальных при-
родных явлений составила 115 млрд руб.

При  этом,  как  можно  видеть,  предполагавши-
еся выгоды от потепления климата не оправдывают 
себя в полной мере. Так, волнообразование, айсберги 
и затопления прибрежных территорий существенно 
осложняют использование СМП, а также нефтедобы-
чу на шельфе. Снижение затрат энергии на отопление 
полностью нивелируется существующими СНиПами, 
устанавливающими  продолжительность  отопитель-
ного сезона. Поэтому, как показано в плане адаптации 
Минстроя  России,  экономическая  неэффективность 
отопления может только возрасти вследствие переиз-
бытка закупаемого топлива и его холостого сжигания 
в конце зимы во избежание штрафов.

Таким  образом,  основной  мерой  адаптации  к 
изменению климата является пересмотр существую-
щих документов технического регулирования (СНи-
Пов и ГОСТов), особенно в части усиления требова-
ний к нормативной устойчивости зданий и инфра-
структуры, а также к периодичности обследований 
надежности несущих конструкций, их ремонту и за-
мене,  разработка  новых  национальных  стандартов, 
устанавливающих  положения  по  адаптации  основ-
ных отраслей экономики к изменениям климата.

Помимо  этого,  как  было  отмечено,  требуется 
создание  системы  сбора  и  обработки  климатиче-
ских данных и данных о влиянии аномальных при-
родных  явлений  на  различные  отрасли  экономики, 
а  также  системы  долгосрочного  прогнозирования, 
что особенно важно в сельском хозяйстве для пра-
вильного подбора семян и своевременной реализа-
ции комплекса агротехнических мероприятий. Тре-
буется выведение новых сортов растений, создание 
и реализация технологий сберегающего земледелия, 
специальная агротехника, агрохимия, защита от во-
дной эрозии с помощью специальных сооружений.



92

Использование инструментов государственно-частного партнерства для решения задач...

DOI: 10.21681/2226-0692-2024-1-89-99

Таблица 1

Негативное 
погодное/

климатическое 
явление

Влияние на 
социальную сферу

Влияние на 
природные 
экосистемы

Влияние на 
инфраструктуру

Повышение  темпе-
ратуры,  аномальная 
жара,  частые  перехо-
ды через 0 °С

Риски  для  здоровья 
людей  (особенно,  при 
сердечно-сосудистых 
заболеваниях,  сахар-
ном  диабете,  рост 
респираторных  за-
болеваний,  травмы, 
ухудшение  эпидемио-
логической  обстанов-
ки,  особенно  в  годы 
с  теплыми  зимами  — 
расширение  зон  ли-
хорадок,  энцефалита, 
сальмонеллеза)

В  сочетании  с  измене-
нием  режима  осадков 
повышают  пожароо-
пасность, вызывают за-
сухи,  гибель  посевов  и 
т.д.

Для  дорог  (размягчение  по-
крытия,  образование  келей-
ности  на  автодорогах,  де-
формация  рельсов,  которая 
может привести к сходу по-
ездов),  для  инфраструктуры 
—  деформация  и  ускорение 
разрушения,  рост  затрат  на 
кондиционирование,  сни-
жение  энергонадежности  и 
энергообеспеченности,  что 
особенно опасно для крити-
чески важных объектов

Экстремальные  по-
годные явления (лив-
ни,  грады,  штормо-
вые ветра и т.д.)

Риски  для  здоровья 
людей (увеличение ко-
личества травм)

Гибель  растений,  в 
сельском хозяйстве мо-
гут приводит к частич-
ной или полной потере 
урожая

Риски разрушения, увеличе-
ние  аварий  на  ЛЭП  и  ТЭС, 
подмыва  автодорог,  разру-
шение  и  затопление  порто-
вой инфраструктуры и т. д.

Сдвиги  природных 
зон  на  север,  измене-
ние  в  вегетационном 
периоде,  водном  ба-
лансе

Риски  для  биоразно-
образия  (сокращение 
или  исчезновение  тра-
диционных видов и по-
явление новых), для с/х 
(уменьшение зон выпа-
са,  непрогнозируемые 
эпизоотии  и  вспышки 
заболеваемости  у  жи-
вотных,  появление  но-
вых  видов  вредителей, 
засухи  и  переувлаж-
ненность  почв  —  ги-
бель урожая)

Опасные  склоновые 
процессы  (селевые 
потоки,  снежные  ла-
вины,  оползни,  тая-
ние горных ледников)

Риски  для  здоровья 
людей (увеличение ко-
личества  травм,  риск 
гибели)

Риски  гибели  близле-
жащих экосистем

Риски  разрушения  инфра-
структуры

Таяние  вечной  мерз-
лоты

Риски  для  здоровья 
людей  (рост  числа  за-
болеваний,  в  т.ч.  ви-
русных)

Гибель природных эко-
систем,  сокращение 
территории выпаса жи-
вотных

Риски  для  инфраструктуры 
—  70%  инфраструктуры  в 
арктической  зоне  располо-
жена  в  зоне  таяния  вечной 
мерзлоты,  при  сезонном  от-
таивании или пучении грун-
та  происходит  повреждение 
линейных  сооружений,  де-
формация  буровых  устано-
вок, трубопроводов
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Сокращение  морско-
го льда и образование 
айсбергов

Увеличение  волнового  воз-
действия на причальные со-
оружения,  автомобильные 
и  железные  дороги,  приле-
гающие  к  берегу,  риски  для 
судоходства на СМП и добы-
вающего  оборудования  на 
морском шельфе

Повышение  уровня 
Мирового океана, па-
водки и маловодья на 
внутренних  водных 
объектах

Затопление  портов,  в  т.  ч. 
на СМП, что приведет к по-
вреждению  портовой  ин-
фраструктуры,  дезоргани-
зации  цепочек  поставок  на 
длительное  время,  вдоль 
рек  —  разрушение  жилья  и 
инфраструктуры,  либо  не-
возможность использования 
внутреннего  водного  транс-
порта  для  доставки  грузов 
из-за  маловодья,  нарушение 
работы ГЭС и ТЭС

Повышение  темпе-
ратуры,  закисление 
и  снижения  уровня 
кислорода  в  Миро-
вом океане

Риски  для  биологиче-
ских  ресурсов,  особен-
но  в  северных  морях, 
на которые приходится 
70% вылова

Общей  для  всех  отраслей  является  также  не-
обходимость  финансовой  поддержки  мероприятий 
по  созданию  инфраструктуры,  препятствующей 
неблагоприятным  воздействиям  климатического 
характера,  включая  систему  мониторинга  и  пред-
упреждения лесных пожаров. В области транспорта 
также  отмечена  необходимость  проведения  мони-
торинга  и  укрепления  искусственных  сооружений 
на  Крымском  и  Восточном  полигоне  ж/д,  снятие 
инфраструктурных ограничений на внутренних во-
дных путях (связанных с маловодьями).

Требуется создание и внедрение инновацион-
ных  вяжущих  материалов  в  дорожном  строитель-
стве,  инновационных  прочных  материалов,  устой-
чивых к экстремальным погодным явлениям.

В большинстве отраслевых планов также отме-
чается нехватка квалифицированных кадров.

В настоящее время реализуется Национальный 
план мероприятий второго этапа адаптации к изме-
нениям климата на период до 2025 г. (утв. распоря-
жением Правительства РФ от 11 марта 2023 г. № 559-
р),  в  рамках  которого  предполагается  создание  как 
ведомственных систем управления климатическими 
рисками, так и единого информационного ресурса — 
Атласа опасностей и рисков. Планируется создание 
наукоемких  технологических  решений,  направлен-
ных на изучение климата, механизмов адаптации к 

климатическим изменениям и их последствиям. Од-
нако источники финансирования соответствующих 
работ в плане не указаны. Что касается отраслевых 
планов, то они, как правило, ограничиваются ссыл-
ками на действующие государственные программы 
и  фразой  о  том,  что  дополнительного  бюджетного 
финансирования не потребуется.

Учитывая  масштабность  необходимых  меро-
приятий как в области реализации инфраструктур-
ных  проектов,  так  и  в  части  разработки  новых  на-
укоемких технологий, очевидно, что при отсутствия 
необходимого  финансирования  достичь  сколь-
нибудь  значимых  результатов  реализации  указан-
ных документов не удастся. 

Этот вывод означает, что решить задачу адап-
тации  российской  экономики  к  изменению  клима-
та  без  привлечения  частного  сектора  невозможно. 
Необходимо  партнерство,  кооперация  представи-
телей государственных органов и частного бизнеса 
на  основе  объединения  ресурсов  и  разделения  ри-
сков.  Традиционно  такой  формой  партнерства  яв-
ляется  ГЧП,  которое  используется  для  реализации 
проектов  общественной,  социально  значимой  на-
правленности. Как верно отмечают И.В. Лазанюк и 
Ч.К.Л. Пахарес, данная форма взаимодействия част-
ного и государственного секторов выступает эффек-
тивным  инструментом  социально-экономического, 
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политического,  инновационного,  технологического 
развития страны на современном этапе [3].

гчп как институциональная основа  
для реализации проектов адаптации  

к изменению климата

Сам  термин  «государственно-частное  пар-
тнерство» стал использоваться еще в середине ХХ в. 
в  США  и  подразумевал  совместное  решение  госу-
дарством и бизнесом общественно значимых задач. 
В  Европу  этот  инструмент  пришел  гораздо  позже. 
Так, например, частная финансовая инициатива ста-
ла использоваться в Великобритании только в 1990-
х  г.  Этот  механизм  означал  привлечение  частных 
инвестиций  для  строительства  крупных  государ-
ственных  объектов,  преимущественно  социальной 
инфраструктуры, с последующим получением част-
ным инвестором дохода от их эксплуатации.

Таким образом, в мировой практике существу-
ют различные подходы к пониманию сути, форм и 
механизмов ГЧП. Так, А.Ю. Дещенко и П.С. Ювко на 
основе  проведенного  анализа  научной  литературы 
и документов различных международных организа-
ций делают вывод, что ГЧП принято рассматривать 
как  партнерство,  сотрудничество;  механизм  реали-
зации проектов; форму или способ взаимодействия; 
форму  кооперации;  отношения  государства  и  биз-
неса;  соглашение,  контракт;  инструмент  развития; 
антикризисную  меру;  совместное  понимание  рас-
пределенных целей и ответственности [4].

В свою очередь, Е.Е. Иродова выделяет 14 под-
ходов  к  определению  ГЧП:  общеэкономический; 
практический;  институциональный;  системный; 
системно-институциональный;  правовой;  страте-
гический;  инвестиционный;  воспроизводственный; 
управленческий;  функциональный;  перераспреде-
лительный; диалектический; и как к «игре слов» [5].

Следует отметить, что подходы к определению 
объектов  ГЧП  также  различаются.  Так,  например, 
согласно  определению  Всемирного  банка,  этот  ме-
ханизм  используется  только  для  оказания  инфра-
структурных  услуг.  В  нормативных  актах  ЕС  речь 
идет не только об инфраструктуре, но и об оказании 
обществу  социальных  услуг.  Именно  этот  второй 
подход  нашел  отражение  в  Федеральном  законе  от 
13.07.2015  №  224-ФЗ  «О  государственно-частном 
партнерстве,  муниципально-частном  партнерстве 
в  Российской  Федерации  и  внесении  изменений  в 
отдельные  законодательные  акты  Российской  Фе-
дерации»,  согласно  которому  государственно-част-
ное  партнерство  —  юридически  оформленное  на 
определенный  срок  и  основанное  на  объединении 
ресурсов,  распределении  рисков  сотрудничество 
публичного  партнера,  с  одной  стороны,  и  частного 
партнера, с другой стороны, которое осуществляет-
ся на основании соглашения о государственно-част-
ном  партнерстве,  заключенного  в  соответствии  с 
этим Федеральным законом в целях привлечения в 

экономику частных инвестиций, обеспечения орга-
нами государственной власти и органами местного 
самоуправления доступности товаров, работ, услуг и 
повышения их качества.

Таким  образом,  можно  выделить  следующие 
признаки ГЧП:

1)  наличие  двух  сторон  (государственной  и 
частной);

2)  партнерские  отношения  сторон  (равно-
правие);

3) согласованность целей партнеров;
4) объединение ресурсов;
5) распределение затрат и рисков;
6) совместное принятие решений по проекту [6];
7) долгосрочный характер проекта [7];
8) юридическое  (договорное) оформление от-

ношений партнеров;
9)  четко  выраженная  публичная  или  обще-

ственная направленность проекта;
10)  ресурсы  и  вклады  участвующих  сторон 

проходят процесс консолидации и объединения;
11)  полученные  результаты  распределяются 

между  сторонами  в  пропорциях,  которые  заранее 
оговорены и указаны в юридическом соглашении [8].

Наиболее распространенной в России формой 
ГЧП является концессия, реализуемая в рамках Фе-
дерального  закона  от  21.07.2005  №  115-ФЗ  «О  кон-
цессионных  соглашениях».  Так,  по  данным  Центра 
ГЧП,  за  2022  г.  именно  эта  форма  лидирует  как  по 
количеству проектов (рис. 1), так и по объему при-
влеченных инвестиций (рис. 2). Объяснить это мож-
но тем, что механизм концессии является наиболее 
проработанным  с  правовой  точки  зрения.  Кроме 
того,  как  отмечает  А.А.  Даниленко,  участники  кон-
цессионных соглашений могут использовать специ-
альные  налоговые  режимы,  что  не  предусмотрено 
для других форм ГЧП [9]. Причина также заключает-
ся в принадлежности прав собственности на создан-
ные объекты. В случае концессии они принадлежат 
государству,  а  при  реализации  соглашения  о  ГЧП 
— остаются (или переходят) в собственность част-
ного партнера. Поэтому в случае реализации наибо-
лее ресурсоемких проектов создания инженерной и 
транспортной инфраструктуры публичные образо-
вания предпочитают использовать первый вариант.

Однако  следует  отметить,  что  реализуемые 
проекты  не  учитывают  необходимость  адаптации 
создаваемой и реконструированной инфраструкту-
ры к меняющимся климатическим условиям. Более 
того,  как  верно  подчеркивает  С.В.  Маслова,  подза-
конные нормативные акты, регламентирующие про-
цесс принятия решения о реализации проекта ГЧП, 
содержат  требования,  исключающие  возможность 
оценки  его  действенности  и  сравнительного  пре-
имущества с точки зрения содействия устойчивому 
развитию [10].

Следует  признать,  что  работа  в  этом  направ-
лении  в  последние  годы  ведется.  Так,  был  утверж-
ден  ГОСТ  Р  70346-2022  «Зеленые»  стандарты.  Зда-
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ния  многоквартирные  жилые  «зеленые».  Методика 
оценки и критерии проектирования, строительства 
и эксплуатации», а также разработана отечественная 
система оценки и сертификации инфраструктурных 
проектов IRIIS (ее применение является доброволь-
ным, но необходимо для получения «зеленых» рей-
тингов). Однако анализ указанных документов пока-

зал, что они включают только требования по смяг-
чению  негативного  воздействия  на  окружающую 
среду  и  климат,  но  не  содержат  ни  одного  показа-
теля,  свидетельствующего  об  устойчивости  зданий 
или инфраструктурных объектов к рассмотренным 
выше последствиям изменения климата.

Рис. 1. ГЧП-проекты в РФ по формам реализации: количество проектов (декабрь 2022 г.)5

Рис. 2. ГЧП-проекты в РФ по формам реализации: объем инвестиций (декабрь 2022 г.)6

5  Центр ГЧП. Основные тренды и статистика рынка ГЧП по итогам 2022 г. 34 с. URL: https://pppcenter.ru/upload/iblock/2a0/2a0fc28e87a60d5efb9b
37b0207db764.pdf (дата обращения 04.11.2023).
6  Там же.
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Поэтому представляется крайне важным нор-
мативное закрепление обязательного учета соответ-
ствующих  показателей  при  разработке  различных 
инфраструктурных  проектов,  реализация  которых 
планируется в рамках указанных форм ГЧП.

Однако  не  все  проекты  можно  реализовать 
только с помощью классических форм ГЧП. Это свя-
зано,  в  частности,  с  закрытым  перечнем  объектов, 
которые могут быть созданы в этих формах (это пре-
имущественно  объекты  инфраструктуры,  а  также 
программы для ЭВМ). Поэтому в научной литерату-
ре обсуждаются различные формы квази-ГЧП. Так, 
Д.И. Любский относит к ним контракты жизненного 
цикла, аренду с инвестиционными обязательствами, 
энергосервисные и офсетные контракты, долгосроч-
ные  инвестиционные  соглашения,  создание  специ-
альных  проектных  компаний  [11].  З.У.  Меджидов 
предлагает  наиболее  полную  классификацию  форм 
ГЧП,  разделяя  их  на  четыре  группы:  договорную 
форму  (соглашения  о  ГЧП,  концессии  и  т.  д.),  кор-
поративную  форму  (совместные  предприятия,  ин-
вестиционные  и  венчурные  фонды),  квази-ГЧП 
(контракт жизненного цикла, офсетный контракт и 
т. д.) и инновационно-технологическую форму (спе-
циальный инвестиционный контракт, территория с 
особым статусом и т. д.) [12].

И.В. Лазанюк и Ч.К.Л. Пахарес также относят 
создание юридических лиц со смешанной собствен-
ностью к одной из форм ГЧП. По их мнению, в со-
ответствии с долей компании распределяются дохо-
ды,  а  также  риски.  При  данной  форме  государство 
постоянно  участвует  в  финансово-хозяйственной 
и  управленческой  деятельности  частного  партнера, 
а  самостоятельность  частной  компании  ограниче-
на [3]. Однако подобные компании не могут рассчи-
тывать на специальные условия реализации проек-
тов, установленные для концессии и проектов ГЧП, 
поэтому  зачастую  вынуждены  все  равно  вступать 
в  договорные  отношения  с  публичным  партнером, 
например, путем заключения концессионного согла-
шения.  Соответственно,  И.М.  Шор  относит  подоб-
ные соглашения к разновидности форм квази-ГЧП, 
отмечая, что на их долю приходится до 85% привле-
ченных инвестиций [13].

В этой связи следует отметить, что перспектив-
ной формой ГЧП в сфере научно-исследовательской 
деятельности и подготовки кадров является создание 
так  называемых  «эндаумент-фондов».  Данный  вид 
деятельности  регулируется  Федеральным  законом 
от 30.12.2006 № 275-ФЗ «О порядке формирования и 
использования  целевого  капитала  некоммерческих 
организаций».  Принято  считать,  что  подобные  це-
левые  фонды  создаются  только  в  образовательных 
организациях  за  счет  частных  пожертвований.  Од-
нако указанный закон устанавливает, что формиро-
вание целевого капитала и использование дохода от 
него могут осуществляться в целях использования в 
сфере образования, науки, здравоохранения, охраны 
окружающей среды, а также благотворительных це-

лях. Таким образом, целевой капитал может форми-
роваться заинтересованными субъектами не только 
для  подготовки  необходимых  специалистов,  но  и  в 
целях  разработки  новых  технологий  и  оборудова-
ния для адаптации к  изменению климата.  Преиму-
ществом данной формы квази-ГЧП является то, что 
она позволяет консолидировать средства различных 
заинтересованных лиц (т. е. не только бизнеса и го-
сударства, но также и НКО, и даже отдельных граж-
дан),  а  полученные  результаты  могут  быть  широко 
внедрены  в  соответствующих  отраслях  экономики 
страны.

Контракты  жизненного  цикла  занимают  осо-
бое место в системе партнерств. Как известно, нор-
мативно  они  отнесены  к  разновидности  государ-
ственных  закупок:  это  контракт,  предусматриваю-
щий поставку товара или выполнение работы (в том 
числе, при необходимости, проектирование объекта 
капитального  строительства,  создание  товара),  по-
следующие обслуживание, при необходимости экс-
плуатацию в течение срока службы, ремонт и (или) 
утилизацию  поставленного  товара  или  созданного 
в результате выполнения работы объекта капиталь-
ного строительства или товара. При этом, как под-
черкивает Д.И. Глазачев, по своему содержанию они 
полностью  соответствуют  основным  признакам 
ГЧП-проектов.  Единственным  отличием  является 
то,  что  все  расходы  несет  публичный  партнер  [14]. 
В это связи следует обратить внимание на позицию 
А.С.  Байлиевой  о  том,  что  контракт  жизненного 
цикла,  содержащий  условие  о  частичном  или  пол-
ном  финансировании  проекта  частным  партнером, 
является  разновидностью  соглашения  о  ГЧП,  а  не 
госконтракта [15]. Этот вывод важен, во-первых, по-
скольку  он  позволяет  находить  гибкие  договорные 
конструкции,  соответствующие  задачам  проекта,  а 
во-вторых, поскольку перечень случаев заключения 
контракта  жизненного  цикла  в  рамках  госзакупок 
установлен  Правительством  РФ  (постановление  от 
28.11.2013 № 1087), будучи закрытым, лишь отчасти 
совпадает с перечнем объектов, которые можно соз-
дать в рамках соглашения о ГЧП.

Еще  одной  перспективной  формой  ГЧП  яв-
ляется контракт со встречными инвестиционными 
обязательствами  (офсетный  контракт),  заключае-
мый в соответствии со ст. 111.4 Федерального закона 
№  44-ФЗ.  Особенностью  этого  контракта  является 
то,  что  исполнитель  принимает  на  себя  обязатель-
ства  по  созданию,  модернизации,  освоению  произ-
водства определенного товара и (или) по созданию, 
реконструкции  имущества,  предназначенного  для 
оказания  такой  услуги.  В  свою  очередь,  заказчик 
гарантирует,  что  будет  закупать  соответствующий 
товар  в  определенных  объемах  и  сроках,  что  по-
зволит  оправдать  вложенные  инвестиции.  Первый 
офсетный контракт был заключен г. Москвой на по-
ставку  фармацевтической  продукции.  Однако  по-
сле внесения поправки в Федеральный закон № 44-
ФЗ,  снизившей  объем  инвестиций  исполнителя  с 
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1 млрд руб. до 100 млн руб., сфера его использования 
может быть существенно расширена, тем более что 
закон  не  содержит  никаких  ограничений  относи-
тельно видов закупаемых по такой модели товаров.

Близкой, но не однородной формой квази-ГЧП 
является  специальный  инвестиционный  контракт, 
заключаемый  в  соответствии  с  Федеральным  за-
коном  от  31.12.2014  №  488-ФЗ  «О  промышленной 
политике  в  Российской  Федерации».  В  рамках  кон-
тракта  частный  инвестор  обеспечивает  создание 
или  модернизацию  производства  промышленной 
продукции,  гарантированного  заказа  на  которую 
он не имеет. Однако государство предоставляет ему 
различные льготы, а также гарантии неизменности 
правового режима. Заключать такие контракты мо-
гут Минпромторг, Минэнерго и Минсельхоз.

Выводы

Необходимость  адаптации  к  изменению  кли-
мата влияет на сферу ГЧП в двух отношениях.

Во-первых,  в  части  реализации  «обычных» 
инфраструктурных  проектов.  Здесь  необходима 
оперативная  разработка  технических  стандартов 
устойчивости  объектов  инфраструктуры  к  экстре-

мальным погодным явлениям и обязательное, нор-
мативно  закрепленное  требование  о  соответствии 
всех реализуемых проектов этим стандартам.

Во-вторых,  в  части  развития  рынка  ГЧП  за 
счет  привлечения  частных  инвестиций  к  решению 
задач  адаптации  российской  экономики  к  измене-
нию  климата.  Эти  задачи  могут  решаться  посред-
ством использования широкого круга форм ГЧП и 
квази-ГЧП (табл. 2).

Таким образом, можно видеть, что мероприя-
тия по адаптации к изменению климата могут быть 
реализованы  с  использованием  широкого  спектра 
форм  ГЧП  и  квази-ГЧП.  Однако  напрямую  подоб-
ные проекты ни в одном из рассмотренных норма-
тивных  правовых  актов  не  указаны,  что  является 
сдерживающим фактором. Поэтому представляется 
необходимым  дополнить  по  меньшей  мере  феде-
ральные  законы  №  115-ФЗ,  224-ФЗ,  44-ФЗ,  488-ФЗ 
и  постановление  Правительства  РФ  №  1087  соот-
ветствующими  объектами  и  товарами  в  области 
адаптации к изменению климата по спискам, подго-
товленным отраслевыми министерствами в рамках 
реализации утвержденных ими планов адаптации к 
изменению климата.

Таблица 2

Меры адаптации к изменению климата Формы ГЧП (квази-ГЧП)

Создание системы сбора и обработки данных, прогнози-
рования погодных явлений, включая инструменты «ум-
ного города»

Концессионное  соглашение,  соглашение  о 
ГЧП, контракт жизненного цикла

Создание мелиоративных систем Соглашение о ГЧП

Проведение работ по укреплению инфраструктуры (осо-
бенно  транспортной),  созданию  защитной  инфраструк-
туры, берегоукрепительные работы

Концессионное  соглашение,  соглашение  о 
ГЧП, контракт жизненного цикла

Создание необходимой инфраструктуры внутренних во-
дных путей

Контракт жизненного цикла, концессионное 
соглашение, соглашение о ГЧП

Производство специальной агротехники, агрохимии Офсетный  контракт,  специальный  инвести-
ционный контракт

Производство  инновационных  материалов,  устойчивых 
к экстремальным погодным явлениям

Эндаумент-фонд, офсетный контракт, специ-
альный инвестиционный контракт

Выведение новых сортов растений, создание новых тех-
нологий  сберегающего  земледелия,  инновационных  ма-
териалов

Эндаумент-фонд

Подготовка кадров Эндаумент-фонд
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ENVIRONMENTAL LAW

USING PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP TOOLS FOR SOLVING TASKS 
OF ADAPTING TO CLIMATE CHANGE

svetlana Kodaneva7

Keywords: climate change, adapting to climate change, UN Framework Convention on Climate Change, public-
private partnership, concession, special investment contract, endowment fund, offset agreement.

Abstract
Purpose of the work: a systematisation of measures aimed at adapting to climate change and identifying the most 

appropriate legal mechanisms for implementing projects in this field with the attraction of private investments.
Methods used in the study: general and special methods of scientific cognition. The following methods were also 

used to achieve the goals set in the paper: logical analysis, analysis of laws, research and business literature, comparative 
analysis, systematisation, generalisation and system approach.

Study findings: the analysis carried out showed that it is only in 2019 that the questions of adapting to climate 
change started to be addressed in Russia when the Government of the Russian Federation approved the National Plan 
in this field. An analysis of documents planning adaptation to climate change adopted in different branches of economy 
revealed a lack of general system approach to solving the tasks set, as well as of factual data on the impact of climate 
change and dangerous weather phenomena on different branches of economy. However, a need for implementing large-
scale projects for the said adaptation, especially regarding infrastructure, is already evident. The conclusion is made 
that it is impossible to solve these tasks without attracting private investments as well as that it is necessary to organise 
a public-private partnership (PPP) for implementing projects in this field. It is shown that classical forms of PPP don’t 
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allow to implement all necessary adaptation measures, so the quasi-PPP mechanisms should be more widely used which 
requires to improve the laws. Technical requirements for projects to be implemented which take into account the negative 
consequences of climate change should also be laid down in the law.
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