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Межпарламентская Ассамблея государств — участников
Содружества Независимых Государств

РЕКОМЕНДАЦИИ
по разработке национальных программ в сфере долгосрочного инфраструктурного развития проектов публично-частного партнерства

1. Общие положения
Несмотря на то что определения термина «инфраструктура» могут различаться, в целом ее влияние на экономический рост проявляется в разных формах, как непосредственно, так и косвенно[footnoteRef:1]. Обновление объектов общественной инфраструктуры может реализовываться полностью силами публичных субъектов либо с привлечением частного сектора, в том числе частного финансирования. Недостаток государственного финансирования 
и ограниченность возможностей государства по созданию и модернизации объектов инфраструктуры, включая среди прочего дороги, порты, аэропорты, системы водоснабжения и водоотведения, отопления и электричества, лишь укрепляют политическую решимость в вопросах внедрения соответствующих правовых и экономических механизмов для привлечения частных игроков 
и капитала. Рекомендуется государствам — участникам СНГ разработать инфраструктурные программы, что позволит им понять общественные потребности, выявить и проанализировать проблемы в различных секторах инфраструктуры и разработать подходы к их решению. Подготовка таких программ поможет структурировать будущую работу, направленную 
на привлечение инвестиций, модернизацию и повышение эффективности экономики и в конечном счете на удовлетворение общественных потребностей и обеспечение экономического роста. В настоящем документе основной фокус сделан на публично-частное партнерство. Программы также помогут определить, какие формы при реализации конкретных проектов продемонстрируют лучшие показатели с точки зрения различных критериев, 
в том числе по соотношению «цена — качество». [1:  См., например: Palei T. Assessing The Impact of Infrastructure on Economic Growth and 
Global Competitiveness // Procedia Economics and Finance. 2015. No. 23. P. 168–175.] 


2. Основные цели инфраструктурной программы
2.1. Рекомендуется создать условия, при которых основные принципы инфраструктурной программы способствуют решению следующих проблем:
· неэффективное использование имеющихся объектов инфраструктуры;
· отсутствие действительно необходимых объектов инфраструктуры;
·  низкое качество государственных услуг;
· непропорциональное распределение финансовых ресурсов; 
· негативное влияние действующей инфраструктуры на окружающую среду и жизнь людей. 
2.2. Для максимальной эффективности инфраструктурных программ рекомендуется:
· поощрять применение эффективных подходов к финансированию инфраструктурных проектов;
· предусматривать разработку региональных инфраструктурных стратегий по всей стране для обеспечения успешной интеграции процессов инфраструктурного планирования на всех уровнях административно-территориального устройства;
· устанавливать принципы в целях повышения эффективности механизмов создания крупных инфраструктурных проектов и программ;
· разработать детальный план для стимулирования использования цифровых технологий и инновационных подходов к созданию объектов инфраструктуры, включая модульное строительство, стандартизацию 
и проектирование для производства и сборки.

3. Задачи инфраструктурной программы
Задачи и их приоритетность при разработке инфраструктурной программы определяются исходя из политики в области развития инфраструктуры и интересов государства в других областях. К таким задачам могут относиться:
· обеспечение инвестиций в большем объеме путем привлечения частного финансирования;
· стимулирование применения к инфраструктурным проектам модели, предусматривающей оценку стоимости жизненного цикла объекта;
· стимулирование частной инициативы; 
· определение инфраструктурного разрыва;
· обеспечение выгодного использования государственных средств 
и активов частным сектором путем создания благоприятной среды 
для реализации инфраструктурных проектов; при этом государство должно иметь возможность убедиться в том, что созданные условия позволяют осуществлять проекты с лучшим соотношением «цена — качество»;
· поощрение и привлечение инвестиций со стороны частного сектора путем создания благоприятной среды для реализации инфраструктурных проектов; при этом государство должно иметь возможность убедиться в том, что созданные условия позволяют осуществлять проекты с лучшим соотношением «цена — качество»;
· повышение доступности объектов общественной инфраструктуры 
и услуг, повышение качества услуг и эффективности проектов;
· обеспечение соблюдения необходимых и применимых местных 
и международных стандартов в области защиты окружающей среды;
· определение путей обеспечения качества услуг для конечного потребителя;
· получение доступа к дополнительным управленческим ресурсам путем передачи функций по управлению объектами инфраструктуры частным сторонам;
· формирование последовательного и структурированного подхода 
к реализации проектов на всей территории государства;
· обеспечение наилучшего соотношения «цена — качество» при предоставлении инфраструктурных услуг;
· совершенствование системы ответственности при предоставлении инфраструктурных услуг;
· использование инноваций частного сектора и его подходов 
к обеспечению эффективности; 
· стимулирование национального развития.
Государствам — участникам СНГ рекомендуется обратить внимание 
на стимулирование частных инициатив и осуществление мер, направленных 
на сокращение инфраструктурного разрыва. Под инфраструктурным разрывом следует понимать часть проектов национальной инфраструктурной программы, по которым сформировался дефицит бюджетных средств. При этом отдельные проекты, составляющие разрыв национальной инфраструктурной программы, рекомендуется реализовывать посредством частной инициативы как проекты ПЧП без участия бюджетного финансирования. Проекты национальной инфраструктурной программы с предусмотренным бюджетным финансированием могут быть также реализованы на принципах инфраструктурной программы.

4. Объем инфраструктурной программы
Национальная инфраструктурная программа может быть направлена 
на достижение общенациональных задач. Для обеспечения устойчивого инфраструктурного развития страны в национальную инфраструктурную программу рекомендуется включать следующие пункты.
4.1. Анализ текущего состояния инфраструктуры:
· общее описание состояния инфраструктуры, а также описание состояния по различным секторам;
· описание принимаемых мер, в том числе государственных программ, направленных на развитие инфраструктуры.
4.2. Анализ потребностей инфраструктуры:
· анализ настоящих и будущих потребностей инфраструктуры 
в инвестициях, в том числе применительно к различным секторам экономики;
· анализ возможностей инфраструктуры и основных вызовов;
· определение инфраструктурного разрыва и возможных мер по его преодолению.
4.3. Формирование инфраструктурного плана:
· определение основных целей и задач инфраструктурной программы;
· установление основных принципов инфраструктурной программы;
· поиск основных источников финансирования инфраструктурных проектов;
· выявление основных секторов для инвестирования в инфраструктуру 
и определение приоритетных секторов.
4.4. Инструменты для выявления и отслеживания инфраструктурных проектов, в том числе реализуемых посредством механизмов ПЧП:
· стратегическое планирование. Реализация программ государственной поддержки с учетом текущей национальной политики в области развития инфраструктуры и возможностей бюджетного финансирования проектов;
· выявление необходимых проектов. Первоначальная идея о реализации проекта может быть предложена на разных уровнях. Такая инициатива затем проходит дополнительную проверку и более тщательно дорабатывается. Окончательное обоснование необходимости реализации проекта должно 
так или иначе проходить в несколько этапов. На каждом новом этапе проект рассматривается более детально;
· методология оценки реализации проектов ПЧП на разных уровнях власти, включая составление портфеля приоритетных проектов ПЧП.
4.5. Критерии отбора приоритетных инфраструктурных проектов:
· описание критериев. Для отбора инфраструктурных проектов рекомендуется использовать как социальные, экологические, макроэкономические критерии обеспечения эффективности инвестиций 
в инфраструктуру (позитивное влияние проекта на рост экономики 
и достижение целей устойчивого развития, повышение экономической эффективности в течение всего срока реализации проекта, инклюзивность проекта, отсутствие дискриминации, учет экологических аспектов, учет рисков стихийных бедствий и чрезвычайных происшествий, влияние на экологию), 
так и финансовые критерии (соотношение «цена — качество» (в широком смысле), доступность для конечных пользователей, сравнительное преимущество перед другими способами реализации проекта); 
· соответствие программе. В целях отбора приоритетных инфраструктурных проектов необходимо убедиться, что они соответствуют требованиям публичной стороны по критериям, указанным выше, а также целям и задачам национальной инфраструктурной программы, служат сокращению инфраструктурного разрыва и в целом направлены на решение задач, стоящих перед инфраструктурой;
· определение методологии (в частности, анализ соотношения «цена — качество», многофакторный анализ и пр.);
· способы определения формы реализации инфраструктурного проекта. Рекомендуется использовать такие критерии как объем бюджетных обязательств; общее количество привлекаемых инвестиций; объем обязательств публичной стороны по созданию, содержанию и эксплуатации объекта; срок реализации проекта, в том числе срок создания объекта инфраструктуры; степень объединения ресурсов, передачи технологий и навыков, использования передового опыта.
4.6. Определение основных разработчиков долгосрочных инфраструктурных программ / планов, портфелей инфраструктурных проектов, и органов, ответственных за их реализацию:
· определение состава ответственных органов;
· определение объема функций и обязанностей для каждого ответственного органа;
· распределение полномочий между органами по определению портфелей проектов;
· поддержка связи инфраструктурной программы с другими документами планирования (такими как государственные программы и т. д.): рекомендуется, чтобы иные документы, принимаемые во исполнение программы, соответствовали ее положениям; при этом программа должна соответствовать иным, ранее принятым программам планирования развития;
· обеспечение соответствия инфраструктурной программы документам бюджетного планирования.
4.7. Определение ориентировочных сроков реализации национальных долгосрочных программ развития инфраструктуры и сроков их периодизации 
и обновления:
· разработка программы, установление конкретных сроков и мер 
по ее реализации для обеспечения эффективного осуществления программы;
· установление сроков для обновления программы исходя 
из показателей программы и отчетов ответственных органов.

5. Принципы реализации инфраструктурной программы
5.1. Инфраструктурные программы разрабатываются и реализуются 
в соответствии с принципами, устанавливающими стандарты, согласно которым лица, отвечающие за реализацию проектов, должны нести ответственность. Рекомендуется применение следующих принципов:
· принцип соотношения «цена — качество» (value for money). Соотношение цены и качества имеет первостепенное значение, и выбранная форма реализации проекта должна обеспечивать такое соотношение цены 
и качества, которое позволит достичь более высоких результатов, чем самый выгодный проект, реализуемый в другой форме. Обеспечение наилучшего соотношения «цена — качество» должно быть основным требованием государства на всех стадиях разработки проекта и проведения торгов, оно складывается из результата работы инвестора, степени риска для государства 
и финансовых последствий для государства. Принцип соотношения «цена — качество», как правило, является основным фактором при выборе подхода 
к реализации проекта, а не просто показателем нехватки капитала или статьей 
в балансе; 
· принцип ценности для людей (value for people). Необходимо определить, достаточны ли выгоды, непосредственно связанные с конкретным проектом (экономические, социальные, экологические и другие), 
для компенсации фактического бремени, которое пользователи и (или) налогоплательщики будут нести из-за реализации проекта; 
· платежеспособность (если проект предполагает сбор платы 
с пользователей). Платежеспособность конечного потребителя является одним из основных факторов в отношении большинства инфраструктурных проектов. Выбранный вариант должен обеспечивать доступность объекта/услуги населению с точки зрения стоимости в долгосрочном плане и в целом бюджетную устойчивость проекта, а также предусматривать будущие обязательства по затратам государства и потенциал окупаемости проекта для частного сектора с учетом других приоритетов и обязательств;
· бюджетная эффективность. Данный принцип подразумевает наличие возможности обеспечить необходимый уровень публичного финансирования, если таковое требуется. Проект может нуждаться 
в публичном финансировании в разных формах, однако бюджетные траты должны быть разумными и обоснованными.
5.2. В связи с тем, что национальная инфраструктурная программа затрагивает не только коммерческие, но и макроэкономические, экологические, социальные и иные аспекты, рекомендуется руководствоваться следующими принципами по инвестициям в качественную инфраструктуру[footnoteRef:2]: [2:  На основе Принципов G20 по инвестициям в качественную инфраструктуру (приняты 9 июня 2019 г.).] 

· повышение позитивного влияния инфраструктуры на достижение целей устойчивого развития и роста национальной экономики. Реализация национальной инфраструктурной программы должна способствовать увеличению положительного воздействия инфраструктуры на экономику, окружающую среду, социальное развитие и созданию благоприятного круга экономической деятельности при обеспечении источников государственного финансирования; также инвестиции в инфраструктуру должны содействовать устойчивому развитию и сотрудничеству сообществ, государства и бизнеса, учитывать экономические, экологические и социальные аспекты.
· повышение экономической эффективности на протяжении всего жизненного цикла проекта. Инвестиции должны обеспечивать наилучшее соотношение «цена — качество», которое должно оставаться приемлемыми 
на протяжении всего срока реализации проекта с учетом затрат на весь цикл проекта, его экономических, экологических и социальных выгод; инфраструктурные проекты должны включать стратегии по снижению рисков задержек и перерасхода средств, а также издержек на этапах после создания объекта; для повышения экономической эффективности может быть целесообразно использовать инновационные технологии;
· интеграция экологических аспектов в инфраструктурные инвестиции. Положительное и отрицательное воздействие инфраструктурных проектов 
на экологию должно быть учтено при их разработке, в том числе путем раскрытия информации, связанной с окружающей средой, создания возможностей для использования инструментов «зеленого финансирования»;
· устойчивость к природным катастрофам, чрезвычайным происшествиям и прочим рискам. Инфраструктура должна быть устойчива 
к стихийным бедствиям и антропогенным рискам; на стадии планирования 
и проектирования в инфраструктурные проекты следует включать механизмы управления рисками природных катастроф и чрезвычайных происшествий, предусматривать ускоренное восстановление объекта; важно обеспечивать надежность инфраструктуры за счет страхования рисков;
· интеграция социальных аспектов в инфраструктурные инвестиции. Инфраструктура должна быть инклюзивной, экономический и социальный эффекты должны рассматриваться в качестве важного компонента при оценке рентабельности инвестиций в инфраструктуру, а также анализироваться 
на протяжении жизненного цикла проекта; путем консультаций с местным сообществом и принятия совместных решений обеспечивается отсутствие дискриминации и открытый доступ пользователей к инфраструктуре. Принципы инклюзивности на всех стадиях жизненного цикла проекта должны быть учтены в отношении всех групп населения; все работники должны иметь право на равный доступ к рабочим местам, уважительное отношение, возможность работать в безопасных условиях и получать достойную заработную плату; важно расширять права и возможности женщин на основе равного доступа к получению рабочего места;
· повышение качества управления инфраструктурой. Важно обеспечить наличие четких правил, социальных институтов и высококачественного управления в государственном и частном секторах, координацию на различных уровнях государственного управления, наращивание экспертно-управленческого потенциала и противодействие коррупции; необходимо обеспечить прозрачность конкурсных процедур при реализации инфраструктурных проектов, а также открытость, обоснованность 
и инклюзивность процессов, связанных с принятием управленческих решений, осуществлением конкурсных процедур и реализацией инфраструктурных проектов, в том числе путем вовлечения большего перечня заинтересованных лиц. Управленческие институты должны быть созданы для осуществления оценки проектов на предмет фискально-бюджетной стабильности, определения приоритетных проектов с учетом доступного финансирования; должен предоставляться доступ к достоверной информации для принятия обоснованных управленческих решений и обеспечения качества управления проектами и их оценке.
5.3. Инфраструктурные программы могут разрабатываться как программы ПЧП, если реализация проектов через механизм ПЧП позволит соответствовать указанным выше принципам соотношения «цена — качество» и ценности для людей, платежеспособности и др. Также при разработке рекомендуется учитывать следующие аспекты:
· использование местных ресурсов и передача технологий. При структурировании инфраструктурных проектов следует учитывать необходимость максимального использования местных ресурсов и передачи технологий. В предельно возможной степени механизмы должны содействовать развитию местной экономики и частного сектора в конкретном государстве — участнике СНГ.
· защита общественных интересов и прав потребителей. 
Государству рекомендуется обеспечить условия, при которых каждый инфраструктурный проект удовлетворял общественным интересам. 
В инфраструктурных проектах должны учитываться следующие принципы: наличие гарантий для особо уязвимых групп пользователей и обеспечение доступности платежей и тарифных сеток для потребителей. 
· экологические, климатические и социальные гарантии. Государству рекомендуется обеспечивать условия, при которых инфраструктурные проекты соответствовали бы природоохранному законодательству страны — участницы СНГ и самым строгим экологическим, климатическим и социальным требованиям. 
5.4. Кроме того, необходимо управлять всеми инфраструктурными проектами в соответствии со следующими критериями:
· четкие цели и требования к результатам. Рекомендуется создать условия, при которых инфраструктурные проекты учитывали ожидаемые результаты и общий эффект каждого проекта, обеспечивая передачу риска частной стороне в оптимальном объеме и, таким образом, достигая лучшего соотношения «цена — качество» для государственного сектора;
· контролируемость. В качестве критерия эффективного управления 
в инфраструктурных проектах должна обеспечиваться контролируемость;
· прозрачность. Рекомендуется выработать для проектов ПЧП и других форм реализации инфраструктурных проектов строго определенный порядок проведения торгов. Каждая стадия проекта реализуется в соответствии 
с процедурами и регламентами; решения должны быть объективными 
и соответствовать закону и политике государства. Государственные учреждения, реализующие проекты, должны соблюдать установленный у них порядок принятия решений;
· открытость. Решение о рассмотрении частной инициативы принимается по понятным и объективным причинам, соответствующим законодательству и политике государства. Также рекомендуется обеспечить общедоступность в допустимых законом пределах информации о порядке принятия решения, за исключением случаев, когда затрагиваются вопросы национальной безопасности. Всем заинтересованным участникам торгов следует предоставлять равные возможности и доступ к информации;
· конкуренция. По возможности все инфраструктурные проекты должны распределяться на конкурентной основе для обеспечения лучшего соотношения «цена — качество» и эффективности; 
· ответственные органы власти. Соответствующие органы власти несут основную ответственность за управление процессом и реализацию проекта;
· консультирование с заинтересованными сторонами. Публичные партнеры обязаны обеспечить соответствующее обсуждение 
с заинтересованными сторонами, анализ и поддержку проекта до его реализации, постараться выявить соответствующих заинтересованных лиц 
и провести полноценное обсуждение рассматриваемых проектов, обеспечить осведомленность о них. 

6. Общая система управления реализацией инфраструктурных программ
6.1. Государству рекомендуется создать институциональные механизмы для успешного осуществления инфраструктурных программ. Эти институциональные механизмы должны обеспечивать выполнение следующих функций общего характера:
· разработка политики в области развития инфраструктуры, доведение ее содержания до сведения заинтересованных сторон, мониторинг и контроль за соблюдением; 
· финансирование, проектирование, подготовка и исполнение конкретных проектов;
· финансовое управление долговыми и условными обязательствами;
· функции по надзору и согласованию;
· проектное консультирование, поддержка, продвижение проекта. 
6.2. За реализацию проектов ПЧП и инфраструктурных проектов 
в значительной степени отвечает исполнительная власть. Выстраивание процессов и распределение институциональных обязанностей должно быть направлено на формирование механизма принятия решений в рамках исполнительной власти на основе системы сдержек и противовесов. Необходимо предусмотреть общую систему управления инфраструктурными проектами (порядок участия организаций и граждан, форма контроля исполнительной власти за принимаемыми ею решениями и мерами).
6.3. Основой механизмов контроля является своевременное 
и всестороннее раскрытие информации об инфраструктурных программах. 
К организациям и группам за рамками исполнительной власти, которые могут играть роль в обеспечении эффективной системы управления инфраструктурными проектами, относятся:
· население. Граждане могут напрямую участвовать в разработке инфраструктурного проекта путем участия в публичных слушаниях и оценки качества услуг. Раскрытие сведений об условиях соглашения и прозрачность процесса в целом может помочь на этапе подготовки проекта и улучшить качество услуг;
· высшие органы контроля (аудита). Независимые органы контроля (аудита) могут также участвовать в обеспечении эффективного управления инфраструктурными программами. Чем большей независимостью они обладают, тем полезнее их деятельность. Они могут рассматривать обязательства в отношении ПЧП и инфраструктуры как часть своих регулярных обязанностей по проверке (например, при аудите государственных финансовых отчетов). Они также могут проверять эффективность проекта, изучать конкретные актуальные вопросы или анализировать программу с точки зрения соотношения «цена — качество». Эти проверки, в свою очередь, позволяют законодательным органам и общественности проверять эффективность программ;
· законодательная власть. Законодательная власть часто определяет рамки развития инфраструктуры путем принятия нормативных правовых актов. В некоторых случаях законодательный орган может быть непосредственно вовлечен в процесс реализации проекта (например, утверждает проекты). Чаще всего он осуществляет последующий надзор путем тщательной проверки отчетов о государственных обязательствах в области ПЧП и инфраструктуры;
· институты развития ПЧП. Рекомендуется учитывать образовательную, экспертную, консультационную и методическую роль этих институтов, которые могут эффективно участвовать в процессе подготовки 
и реализации национальной инфраструктурной программы. Институты развития ПЧП могут способствовать информированию о национальной инфраструктурной программе, доведению ее содержания до сведения заинтересованных сторон; могут вовлекаться в процесс организации исследований и опросов для разработки такой программы, проведения конференций и обсуждений по данной тематике.
Создание механизмов, с помощью которых органы контроля (аудита) 
и общественность могут участвовать в реализации проекта, укрепляет систему ответственности и помогает обеспечить доступность, прозрачность 
и легитимность инфраструктурной программы. 
6.4. Одним из способов распространения информации 
об инфраструктурных проектах, который может быть рекомендован государствам — участникам СНГ, является создание единого межгосударственного информационного ресурса (портала). На данном ресурсе (портале) может быть аккумулирована информация из инфраструктурных программ разных государств — участников СНГ, в том числе перечни приоритетных проектов. Государство и частные инициаторы смогут использовать данный ресурс (портал) для поиска интересующих проектов 
и обмена передовым опытом. 
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