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В условиях ограниченности бюджетных средств, эффективность решения задач социально-экономического характера приобретает особую значимость. При этом, «традиционные» методы управления со стороны государства не могут в полной мере удовлетворить возрастающие нужды общества, поэтому возникает потребность поиска новых более адаптивных решений, которые могут задействовать ранее незадействованные резервы. Сложившаяся ситуация актуальна как для мирового сообщества, так и на уровне государства, региона, муниципалитета. В качестве возможного варианта для решения соответствующей задачи все большую актуальность приобретает механизм государственно-частного партнерства – формы, в рамках которой возможна кооперация государства и бизнеса для реализации общественно важных проектов.
Использование ГЧП с точки зрения инструмента для осуществления общественно важных проектов на территории субъекта позволяет рассматривать данный механизм в качестве драйвера регионального развития. Определение термина «государственно-частного партнерства» На сегодняшний день, несмотря на широкую популярность исследований ГЧП и с теоретической, и с практической сторон, до сих пор не достигнуто единство по поводу четкого определения данного понятия и классификации форм, которые относятся к данному виду взаимодействия. Многие эксперты в своих работах выделяют определенные особенности, которые являются на их взгляд наиболее важными и отличают ГЧП от других форм взаимодействия Так, Г.Ходж [2, с.46], один из ведущих специалистов в данной области, утверждает, что ГЧП фактически представляет разновидность приватизации услуг, обычно предоставляемых государством. При этом ГЧП отличается от традиционных контрактов тем, что содержит специфические условия и схему использования частного финансирования, а также иного рода участие государства и его ответственность в рамках соответствующего соглашения. Другой исследователь О. Керанен акцентирует внимание на сравнении государственно-частного партнерства и системы государственных закупок, рассматривая ГЧП с позиции распределения ролей между участниками и их вкладами в развитие совместного проекта [3] Несмотря на проводимую аналогию с системой государственного заказа, государственно-частное партнерство не является эквивалентом данной концепции. В определении, которое предлагается Всемирным банком, ГЧП понимается в очень широком смысле и означает «любые контрактные или юридические отношения между государственными и частными структурами с целью улучшения и/или расширения инфраструктурных услуг, исключая контракты по государственному заказу (государственные закупки)», при этом термин «государство» обозначает «определѐнный уровень общественной власти, отвечающий за процессы реформирования, будь то национальный, региональный или муниципальный уровень управления» [4, с.2].
Объяснением разграничения данных видов взаимодействия может служить точка зрения отечественных специалистов О.Молчановой и А.Лившина [5]. Эксперты выделяют важную отличительную черту государственно-частного партнерства, заключающуюся в том, что в рамках соответствующей кооперации государство в лице своих уполномоченных органов не реализует властные отношения, а выступает в роли партнера при достижении совместных с представителями бизнеса общественно значимых целей. С учетом данного критерия институт государственного заказа не может быть отнесен к ГЧП, так как между государством и бизнесом при формировании и размещении государственного заказа складываются преимущественно отношения типа «заказчик — исполнитель» а не сотрудничество на основе партнерства [6,с.83]. Важность выстраивания партнерских отношений между участниками подчеркивают исследователи Д.Виноградов и Е.Шадрина [7], добавляя, к ключевым характеристикам ГЧП другие ключевые черты: взаимную заинтересованность обеих сторон в успешном осуществлении совместного проекта и готовность «идти на встречу» партнеру, используя свои сравнительные преимущества в реализации общего мероприятия. 
На сегодняшний день принят Федеральный закон «О государственно-частном партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», вступивший в силу 1 января 2016 г. и закрепляющий положение о ГЧП в качестве «юридически оформленного на определенный срок и основанного на объединении ресурсов, распределении рисков сотрудничество публичного партнера, с одной стороны, и частного партнера, с другой стороны, которое осуществляется на основании соглашения о государственно-частном партнерстве, соглашения о муниципально-частном партнерстве, заключенных в соответствии с настоящим Федеральным законом в целях привлечения в экономику частных инвестиций, обеспечения органами государственной власти и органами местного самоуправления доступности товаров, работ, услуг и повышения их качества». До принятия данного закона в России долгое время наблюдалась ситуация неопределенности с точки зрения, как понимания, так и внедрения и функционирования ГЧП.
 Отсутствие нормативно-правовой базы, определяющее как содержание самого термина, так и специфику регулирования на федеральном уровне в дополнении с «неоднородностью» в региональном законодательстве и отсутствием единых стандартов в субъектах РФ, являлось существенным препятствием для развития данного механизма на территории страны. По данным 2015 г., в более чем 70 регионах были разработаны собственные законы о государственно-частном партнерстве и принято более 250 нормативно-правовых актов, регулирующих сферу ГЧП. Однако, в связи с принятием федерального законодательства, до 1 июля 2016 г. региональные власти были обязаны привести законы в субъектах в соответствие с федеральным законодательством. В связи с тем, что в настоящее время осуществляется разработка подзаконных правовых актов, Федеральный закон о ГЧП нельзя назвать функционирующим в полной мере, поэтому при рассмотрении регионального опыта в рамках данной работы под государственно-частным партнерством будет пониматься совокупность форм средне- и долгосрочного взаимодействия государства и бизнеса для решения общественно значимых задач на взаимовыгодных условиях, в частности, в форме концессионного соглашения, определенной согласно Федеральному закону «О концессионных соглашениях». ГЧП в региональном развитии - опыт Пермского края. 
Со стороны Пермской торгово-промышленной палаты над законом о ГЧП активно работал Игорь Мерзлов. Он напомнил, что работа эта в Пермском крае велась ещё с конца 2011 года. Тогда был разработан первый вариант закона, но он не прошёл даже первое чтение в Законодательном собрании из-за замечаний со стороны антимонопольных органов и прокуратуры.

– После этого одной из основных задач, которую поставила перед собой вновь созданная рабочая группа, стало проведение анализа этого закона «свежим взглядом» с точки зрения того, насколько там отражены интересы бизнеса. Чтобы партнёрство стало самым настоящим. В итоге первый проект закона значительно видоизменился. Настолько, что, по словам Игоря Мерзлова, кроме самого термина ГЧП там сейчас почти всё представлено по-другому.

– Надо сказать, что закон во многом «рамочный». Конкретные инструменты и механизмы должны быть детализированы благодаря подзаконным нормативным актам органов исполнительной власти. И именно с учётом этих нюансов решится, насколько практикоориентированным будет закон в Пермском крае, – обратил внимание Игорь Мерзлов. – При этом можно сказать, что возможности региональных властей по интенсивному развитию инфраструктурных отраслей сейчас увеличиваются.

В то же время эксперт подчеркнул, что ГЧП не является «панацеей». Ведь при неправильном использовании регионального закона, если не будут конкретным образом прописаны все бизнес-процессы, внутренние процедуры, конкретизирующие практику применения закона, государственно-частное партнёрство не сможет быть эффективным. Перед началом реализации каждого инфраструктурного проекта, нужно тщательно анализировать, какая форма сотрудничества власти и бизнеса является наиболее подходящей в данном случае.

Свою точку зрения высказал и заместитель главы администрации Перми Виктор Агеев.

– Принятие закона получилось по принципу «лучше сделать и пожалеть, чем не сделать и пожалеть». Никаких перспектив я у него не вижу. Существенное влияние на настоящее государственно-частное партнёрство данный закон едва ли окажет, – заявил чиновник.

По словам замглавы администрации Перми, сейчас частный партнёр государству просто не верит и предполагает, что в потенциальном споре он точно проиграет, так как власть выступает и как сторона договора, и как регулятор, соответственно, она может поменять «правила игры». Да и для государства, по мнению чиновника, ГЧП сейчас непривлекательно, так как федеральное законодательство в этой части отсутствует, нет никакого представления, что будет в федеральном законе, если он всё же выйдет, и нет даже чёткого понимания, что такое вообще государственно-частное партнёрство. Федеральный закон о ГЧП, как объяснил представитель администрации, в нашей стране должен быть очень подробным, а многие важные вещи в региональных законах не указываются: каким образом должны учитываться социальные выгоды и могут ли они учитываться, правила выхода из партнёрства, государство должно быть мажоритарием или миноритарием и так далее.

– Как мне представляется, ГЧП должно отвечать двум непременным условиям: частный партнёр должен принимать на себя обязательства, которые при других обстоятельствах исполнило бы государство, и главное – частник должен извлекать прибыль из этого проекта, – заявил Виктор Агеев.

К слову, с опасениями по поводу корректной реализации регионального закона о ГЧП согласился и генеральный директор компании «СтройПанельКомплект», председатель совета ассоциации «Пермские строители» Виктор Суетин:

– Основа основ этого закона – это ответственность государства перед взятыми на себя обязательствами. В законе прописаны хорошие слова, только как это всё будет реализовываться на практике? Хотелось бы спросить разработчиков закона, как будет в дальнейшем защищён частник.

Юрий Ёлохов в ответном слове признал, что проблемы действительно возникнуть могут, но выразил надежду на то, что возможные споры этот закон поможет решать как можно более корректно, а также призвал уметь договариваться.

Несмотря на все вопросы и сложности, позитивные примеры сотрудничества власти и бизнеса в Перми есть.

Пермский край представляет один из регионов, где так же, как и в большинстве субъектов РФ, был принят региональный закон о ГЧП. Формально необходимость в инициации соответствующего законодательства по аналогии с другими территориями, была обусловлена потребностью создания дополнительной правовой базы, благодаря которой был бы обеспечен большой выбор вариантов структурирования проектов ГЧП. Иначе говоря, речь идет о разработке закона, который бы регулировал взаимодействие участников процесса при отборе и подготовке проекта, порядок проведения конкурсных процедур и оговаривал возможные формы участия в проектах публичного партнера [9,с.33]. Длительное время проект краевого закона находился в стадии разработки. Как и в ряде других регионов, власти Пермского края «оттягивали» процесс принятия закона о ГЧП, ожидая принятия нормативных актов на федеральном уровне, которые бы основательно и единообразно регулировали действие данного механизма в субъектах. В марте 2015 г. был принят закон об основах государственно-частного партнерства в Пермском крае, который фактически имел рамочный характер и достаточно низкий уровень практического значения, но, тем не менее, не имел противоречий с федеральным законодательством. Следует отметить, что ранее, несмотря на отсутствие краевого закона, ГЧП-проекты на территории Пермского края достаточно активно осуществлялись. По результатам анализа, который проводился Центром развития государственно-частного партнерства совместно с Минэкономразвития, в рейтинге регионов по уровню развития ГЧП, который был составлен в 2015-2016 гг., Пермский край занял 26 место. 

Сейчас, когда федеральный закон о ГЧП уже вступил в силу и необходимые подзаконные акты на уровне государства находятся в стадии активной разработки – можно говорить о том, что развитие соответствующего механизма не только на территории Пермского края, но и в других регионах России будет проходить более системно. Однако следует понимать, что данный процесс требует не только времени, но и значительных ресурсов, в том числе, со стороны региональных властей. Действия для развития ГЧП в Пермском крае. Государственно-частное партнерство представляет важный инструмент, с помощью которого становится возможным реализовать важные региональные проекты социально-экономического характера. На сегодняшний день на территории Пермского края ГЧП задействуется при выполнении ряда масштабных задач, однако в полной мере потенциал использования данного механизма в данном субъекте до сих пор не раскрыт.
Региональный закон о ГЧП в Пермском крае был принят, однако подзаконных правовых актов и обеспечения необходимого институционального окружения для того, чтобы региональное законодательство полноценно функционировало, принято не было. Результаты исследования по оценке институциональной среды[15] на территории соответствующего субъекта, которые были проведены после принятия регионального закона, показали, что, во-первых, краевое законодательство нуждается в актуализации и приведению в полное соответствие с федеральным законом, во-вторых, развитие механизма ГЧП в регионе необходимо систематизировать в соответствии с целями и ориентирами, заявленными в прогнозных документах, а также конкретизировать мероприятия по его развитию, в-третьих, на сегодняшний день существуют лишь отдельные элементы модели управления ГЧП в Пермском крае, которая еще не выстроена в полной мере. Таким образом, ряд параметров: институциональное окружение и нормативно-правовая база на уровне субъекта требуют не только конкретизации, но и серьезной доработки в Пермском крае. На сегодняшний день, когда федеральный закон о ГЧП уже вступил в силу и необходимые подзаконные акты на уровне государства находятся в стадии активной разработки – можно говорить о том, что развитие соответствующего механизма в регионах России будет проходить более системно и единообразно. Однако следует понимать, что данный процесс потребует не только определенного количества времени, но и существенных ресурсов, в частности, со стороны региональных властей. В рамках рассмотрения опыта Пермского края, стоит отметить, что грядущие перемены подразумевают полноценное участие краевого правительства в работе над тем, чтобы взаимодействие на основе государственно-частное партнерство стало действительно эффективным инструментом по реализации общественно важных проектов. Накопленный практический опыт, безусловно, является преимуществом, однако для дальнейшего развития его недостаточно, так как необходимо создание единой комплексной модели управления и поддержки ГЧП в регионе.
ГЧП в здравоохранении

Рассмотрим один проект на стадии реализации. 

Развивается так называемое государственно-частное взаимодействие, когда частные клиники подключаются к оказанию медуслуг по территориальным программам госгарантий.

В минздраве Пермского края, концессий в сфере здравоохранения в Пермском крае пока нет. Превалируют две формы взаимодействия частного бизнеса и региональных властей.

В первом случае частный бизнес получает объемы медицинской помощи — «государственное задание» на ту или иную услугу, предусмотренную программой государственных гарантий бесплатного оказания населению медицинской помощи. Объемы дают в декабре на один календарный год. Среди услуг, которые оказывают «частники» — ЭКО, диализ, сурдология. Некоторые частные центры получают госзадание на оказание амбулаторной помощи, прикрепляя к себе население по участковому принципу для оказания первичной медико-санитарной помощи.

Из крупных поликлинических структур, работающих с «госзаказом», — клиники «УралМед», «Философия красоты и здоровья», «Городская поликлиника» (Пермь, ул. Макаренко, 21). Для государства выгода от сотрудничества с частными центрами в том, что бюджет не несет затрат на создание инфраструктуры здравоохранения (здания, помещения, лицензирование). При этом тарифы на оказание помощи (преимущественно ОМС) должны покрывать затраты бизнеса на текущую деятельность и инвестиционные вложения.

Бизнес благодаря вхождению в систему привлекает дополнительных пациентов. По словам генерального директора, главного врача клиники «Философия красоты и здоровья» Ирины Гневашевой, очень непросто дать объективную оценку количеству пациентов, пришедших в клинику в рамках проектов ГЧП. «Не ошибусь, если назову примерную долю в 30–35% клиентов», — подсчитывает руководитель.

Второй вариант предусматривает закупку регионом у бизнеса отдельных услуг. Например, параклинические: компьютерная и магнитно-резонансная томография, лабораторные услуги. При этом регион не несет единовременных затрат на приобретение узкоспециализированного оборудования или оснащение лабораторий.

Еще одна из форм сотрудничества государства и бизнеса — аутсорсинг обслуживания автомобилей скорой помощи. С 2008 года в крае действует система, согласно которой обслуживанием «скорых» занимается частная компания, предоставляющая машины с экипажем. Договоры заключаются на три года, с фиксированной ценой нормочаса, по итогам конкурсных процедур.

Впрочем, уже в ближайшее время в Прикамье может появиться первая концессия. В министерстве экономического развития Пермского края сейчас находится обращение компании известного пермского бизнесмена Евгения Фридмана «Феникс менеджмент» по вопросу заключения концессии на организацию центра экстренной и неотложной помощи. Планируется, что центр будет действовать в рамках государственно-частного партнерства. Задача центра — ранняя «сортировка» больных, доставляемых машинами скорой помощи.

Предполагается, что инвестор построит центр на участке пермской ГКБ №4 в Мотовилихинском районе Перми. Инвестиции в строительство оцениваются в 1 млрд руб. Проект готовы профинансировать структуры Евгения Фридмана и частный инвестиционный фонд из Израиля, специализирующийся на инициативах в области медицины.. Планируется, что центр будет высокотехнологичным, что позволит больному, доставленному каретой скорой помощи, получить высококвалифицированную диагностику и помощь в очень короткий срок.

«В случае если министерство экономического развития даст добро, после новогодних праздников планируем перейти к воплощению проекта в жизнь», — говорит Евгений Фридман. Он отмечает, что опыт сотрудничества с властью у компании уже есть: «Десять лет мы занимались аутсорсингом машин скорой помощи. Все это время изучался мировой опыт организации подобных служб, аккумулировался наш опыт. И вот, получив возможность в рамках 115-ФЗ, мы решили реализовать в Пермском крае проект, основанный на лучших мировых практиках». В случае успеха этот проект станет первым реальным проектом ГЧП в крае.

Эксперты полагают, что развитие государственно-частного партнерства поможет насытить рынок мед​услуг и решить проблему высокоспециализированной помощи жителям регионов. «В сфере высокотехнологичной помощи применяются наиболее высокие тарифы ОМС и есть потенциал для платных услуг, что позволяет инвестору достигнуть ожидаемой коммерческой эффективности проекта, — уверен исполнительный директор Национального центра ГЧП Максим Ткаченко (г. Москва). — Это подтверждается и статистикой: наибольший объем инвестиций в проектах ГЧП в сфере здравоохранения в России сейчас законтрактован именно в проектах высокотехнологичной медицинской помощи. Это и ядерная медицина (ПЭТ-технологии), и диализ, и постоперационная реабилитация, и другие».

«Негосударственные медицинские учреждения готовы поставлять в регионы тяжелую высокотехнологичную технику при условии гарантии госзаказа в надлежащем объеме, — поясняет главврач пермской «Философии красоты и здоровья» Ирина Гневашева. — Высвобожденные бюджетные средства можно будет направить на другие нужды, например на повышение заработной платы медицинскому персоналу».

Евгений Фридман считает, что с нынешней командой управленцев в регионе проекты ГЧП имеют все шансы на успех. «Не секрет, что в любом деле ключевую роль играют люди. В Пермском крае появились новые люди с пониманием, как работают механизмы ГЧП, появились как в минздраве, так и в администрации губернатора региона. Надеюсь, новая команда управленцев покажет свое умение в использовании ГЧП на благо жителей региона», — говорит предприниматель. И. о. министра здравоохранения Пермского края Дмитрий Матвеев, отметив, что проект сейчас прорабатывается, высоко оценил его перспективы.

Впрочем, эксперты отмечают, что пока механизмы применения ГЧП не отлажены, поэтому инвесторам все равно придется столкнуться с трудностями. «Чиновниками не всегда принимаются быстрые и гибкие решения. Бывает, что теряются предложения, есть нежелание брать на себя ответственность. Присутствует также определенное недоверие к частной медицине», — оценивает риски Ирина Гневашева.

По мнению Максима Ткаченко, к одним из основных сдерживающих развитие ГЧП факторов можно отнести структуру тарифа ОМС, который не предусматривает прибыли и возможности направлять выручку частного партнера (концессионера) на возмещение понесенных капитальных затрат, что делает невозможной реализацию проектов в сфере здравоохранения без оказания коммерческих услуг.

«При этом не всегда на такие услуги есть адекватный платежеспособный спрос со стороны населения, — говорит господин Ткаченко. — Во-вторых, не всегда публичная и частная сторона обладает необходимыми компетенциями для подготовки сложных ГЧП-сделок. К примеру, более чем в 50 субъектах Российской Федерации пока вообще нет никакого опыта по применению механизмов ГЧП в сфере здравоохранения».

По словам эксперта, большинство проектов ГЧП в здравоохранении не окупаемо без так называемого «бюджетного плеча» — софинансирования из бюджета части затрат на создание объекта или гарантий минимальной доходности со стороны публичного партнера (концедента). При этом регионы не всегда обладают необходимыми бюджетными ресурсами для прямой финансовой поддержки проектов ГЧП, а в ряде случаев мы видим сопротивление предоставлению такой «бюджетной» поддержки со стороны уполномоченных органов в сфере финансов.

 Рекомендации для перспективного развития ГЧП в Пермском крае.
Государственно-частное партнерство является тем инструментом, с помощью которого можно реализовать крупные социально значимые инфраструктурные проекты, т.е., фактически осуществить задачи, сложно выполнимые в условиях ограниченности бюджетных средств и наличия проблем, связанных с эффективностью в управлении. Однако это требует существенных ресурсов, как в масштабах страны, так и на уровне региона.

На территории Пермского края государственно-частного партнерство используется как механизм реализации инфраструктурных проектов, но далеко не в полную силу. На основании имеющегося опыта можно говорить о том, что ГЧП в данном регионе «работает», но лишь частично. Так, на сегодняшний день наблюдается ситуация, требующая серьезных действий со стороны краевых властей для того, чтобы создать эффективно функционирующую комплексную систему управления ГЧП, а не довольствоваться ее отдельными элементами. Для изменения текущей ситуации необходимы следующие действия: − создание комплексной институциональной среды для развития ГЧП, том числе, определение специального органа в системе краевого правительства, который бы стал ведущим подразделением в системе управления ГЧП-проектами в регионе, а также построение единой структуры ведомств и организаций, задействованных в данном процессе, со строгим определением функционала для каждой; − конкретизация региональной нормативно-правовой базы и приведение ее в соответствие с федеральным законодательством; − приведение к единству стратегии развития ГЧП в регионе, в частности, в содержании прогнозных документов, определяющих направления для развития Пермского края; − организация полноценного участия краевого правительства, привлечение представителей бизнес-сообществ, населения и экспертов-консультантов в работе над созданием эффективной системы функционирования ГЧП в регионе; − проведение исследований в разрезе сравнительного анализа с другими субъектами с целью получения более объективной оценки ситуации по развитию ГЧП в крае, а также заимствования элементов из лучших практик; − укрепление связей с другими субъектами с целью сотрудничества и обмена опытом по созданию эффективной системы развития ГЧП внутри региона. Таким образом, развитие системы управления ГЧП на территории субъекта должно осуществляться комплексно. При этом, стоит отметить необходимость в наличии высококвалифицированных кадров со стороны госсектора, так как компетентность специалистов, непосредственно участвующих в процессе управления ГЧП-проектом является неотъемлемым элементом эффективного функционирования всей системы. В результате осуществление всей совокупности ключевых мероприятий будет способствовать не только укреплению имеющегося потенциала региона, но и продвижению территории на новый уровень инвестиционного и в целом экономического развития.
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