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Navrhni-postav-financuj-provozuj
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Navrhni-postav-financuj-převeď
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EU 
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Rada pro mezinárodní účetní standardy
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Mezinárodní federace účetních 
IFAC-PSC 
International Federation of Accountants Public Sector Committee

IFRIC 

Interpretační výbor pro mezinárodní finanční výkaznictví
IFRS 

Mezinárodními standardy finančního výkaznictví

IPSAS 

Mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor

IPSASB 
Rada pro mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor

LDO 

Najmi- rozvíjej - provozuj
OECD 
Organizace pro ekonomickou spolupráci a rozvoj 

OMB 

Úřad pro správu a rozpočet (United States)

PIDIREGAS 
Dlouhodobé projekty realizace infrastruktury s odloženým dopadem na zachycování výdajů (španělsky)

PFI 

Program soukromého financování (Velká Británie)

PPP 

Partnerství veřejného a soukromého sektoru

PSR 

Pakt stability a růstu (eurozóna) 

SNA 

Systém národních účtů

SPV 

Zvláštní účelová společnost

STPR 

Srovnání současné a budoucí individuální spotřeby (social time preference rate)

VFM 

Hodnota za peníze

WAA 

Celkové rozšíření areálu

Předmluva
Tento speciálně vydaný dokument MMF vychází ze dvou materiálů – partnerství veřejného a soukromého sektoru a státní záruky a fiskální rizika - projednávaných výkonnou radou MMF v dubnu 2004 a květnu 2005 v rámci širší diskuze o otázkách souvisejících s veřejnými investicemi a fiskální politikou (vzhledem ke krácené verzi určené pro překlad byly vypuštěny pasáže o státních zárukách). 

Úvod

Partnerství veřejného a soukromého sektoru označuje druh ujednání, v rámci něhož soukromý sektor zajišťuje infrastrukturu a služby spojené s touto infrastrukturou, které jsou jinak tradičně obstarávány vládním sektorem. PPP se využívá pro realizaci široké škály projektů ekonomické a sociální infrastruktury, ale nejčastěji se uplatňuje při výstavbě a provozování silnic, mostů či tunelů, rychlodráh, letišť a systémů řízení letového provozu, věznic, vodovodů a kanalizací, nemocnic, škol a veřejných budov. PPP může být atraktivní jak pro vládní, tak pro soukromý sektor. Vládnímu sektoru mohou soukromé finance umožnit realizovat finančně náročné investice do infrastruktury bez přímého ovlivnění stavu vládních výpůjček a zadluženosti státu. Vládní sektor může navíc v některých případech získat zdroj (dodatečných) příjmů v podobě poplatků od uživatelů. Díky svým lepším manažerským schopnostem a větším možnostem inovace bývá navíc soukromý sektor obvykle efektivnější než sektor veřejný, což ve svém důsledku může vést ke zlepšení kvality poskytovaných služeb a snížení nákladů. Soukromým partnerům může PPP otevřít další obchodní příležitosti v nových oblastech. 

PPP nabízí podobné výhody, jako přinášela privatizace, neboli prodej státních podniků a aktiv. Privatizace se stala poměrně běžným nástrojem poté, co ho začátkem 80. let 20.století zavedla  předsedkyně vlády Spojeného království Velké Británie a Irska Margaret Thatcherová (Megginson and Netter, 2001), kdy jej mnohé vlády aplikovaly, aby tak mohly lépe využívat trhu při alokaci veřejných prostředků. Privatizace byla využívána především v oblastech, kde hrál veřejný sektor významnou roli při zajišťování zboží a služeb soukromým osobám a firmám a v oblastech, které hospodářskou soutěž umožňovaly, ale zároveň i potřebovaly. Tak proběhla v 80. a 90. letech minulého století rozsáhlá privatizace obchodních zařízení, místní dopravy a malých a středních podniků. Vzhledem k obrovským zapuštěným nákladům, které vyžaduje zajištění ekonomické infrastruktury, a ke sklonu soukromého sektoru k podhodnocování sociální infrastruktury byla hospodářská soutěž, a tudíž i privatizace v těchto oblastech omezena. V důsledku toho privatizace velkých státních podniků, které se zabývaly klíčovými odvětvími infrastruktury - jako jsou dodávky elektrické energie, plynu a vody; ropné společnosti či aerolinie – nikdy nedosáhla velkých rozměrů, a to především vzhledem k monopolnímu postavení a/nebo strategickému významu těchto společností. Zvláštní výjimku tvoří oblast telekomunikací (a v menší míře i energetiky), kde došlo díky technologickému pokroku všeobecně k výraznému posílení konkurenčního prostředí (např. poskytování služeb mobilního operátora). Některým zemím - především vyspělým členským státům Organizace pro hospodářskou spolupráci a rozvoj (OECD), státům Střední a Východní Evropy a Latinské Ameriky - se i přesto  podařilo úspěšně privatizovat některé velké veřejné podniky napříč různými odvětvími.

Koncem 90. let 20. stol. začala privatizace ztrácet na své dřívější síle, ale otázky, jak zajistit potřebnou infrastrukturu, v mnohých zemích přetrvávaly. A právě v této době začaly být PPP projekty považovány za vhodný alternativní zdroj soukromého kapitálu a odborných manažerských znalostí využitelných v oblastech investic do infrastruktury, kde nebyla privatizace úspěšná nebo možná. Po pozvolném začátku  začínají PPP projekty v současné době doslova zaplavovat celý svět. Přesto, stejně jako tomu bylo v počátcích privatizace, může být důvodem této expanze PPP nejen snaha o zvýšení efektivity investic vynakládaných do ekonomické a sociální infrastruktury, ale také záměr vyhnout se kontrole výdajů, přesunout veřejné investice mimo státní rozpočet a klasifikovat veřejné závazky mimo vládní rozvahu.  

1 Partnerství veřejného a soukromého sektoru
Neexistuje shoda v tom, co je a co už PPP není. PPP bylo vymezeno jako „ujednání, v rámci něhož soukromý sektor převezme investiční projekty, které byly tradičně realizovány a financovány veřejným sektorem“ (Evropská komise, 2003, str. 96). Ale kromě toho, že soukromý sektor veřejné investice realizuje a financuje, jsou pro PPP charakteristické ještě další dva aspekty: Zaprvé se klade důraz na to, aby služby i investice zajistil soukromý partner; a zadruhé, aby byla velká část rizik přenesena z vládního sektoru na soukromý. Některé nebo všechny z těchto čtyř základních rysů jsou zároveň společné i jiným nástrojům, jimiž byla v posledních dvaceti letech snižována role státu v ekonomice – kromě privatizace sem patří joint venture, udělení koncese (franšíza) a zadání práce (outsourcing).
 Nicméně PPP se liší tím, že vládní a soukromý sektor spolupracují za účelem výstavby nových aktiv infrastruktury a poskytování souvisejících služeb. Dvě metody, které se používají konkrétně za účelem snižování působení vládního sektoru v ekonomice ve prospěch soukromého sektoru – koncese a provozní nájem – jsou ve skutečnosti v prvém případě formou PPP a ve druhém metodou strukturovanou jako PPP.

A. Základní parametry PPP

Typické PPP má podobu projektu DBFO (navrhni-postav-financuj-provozuj). V rámci tohoto smluvního typu vláda nejprve specifikuje, jaké služby od soukromého sektoru očekává, a soukromý partner potom navrhne a postaví aktivum, které odpovídá tomuto účelu, financuje jeho výstavbu a následně aktivum provozuje (tzn. poskytuje služby, které se od něho odvíjejí). Tím se liší od tradičního způsobu realizace veřejných projektů, kdy vláda uzavře smlouvu se soukromým partnerem na výstavbu aktiva, ale sama projekt navrhne i financuje a ve většině případů po dokončení aktivum provozuje. Tento rozdíl v přístupu pramení z přesvědčení, že přenesení odpovědnosti za návrh, výstavbu, financování a provoz aktiv na soukromý sektor zvýší efektivnost poskytování služeb. Jinými slovy má se za to, že toto „balíčkování činností“ motivuje soukromý sektor k tomu, aby navrhl a postavil aktiva s takovými parametry, které z dlouhodobého hlediska zvýší kvalitu a sníží náklady poskytovaných služeb.  

Vládní sektor je v mnoha případech hlavním příjemcem služeb zajišťovaných pomocí PPP. Tyto služby vláda získává:

1) pro své vlastní účely (věznice) nebo 

2) jako vstupy pro zajištění dalších služeb (škola) nebo 

3) pro koncové uživatele (nezpoplatněná silnice). 

Soukromí provozovatelé mohou také poskytovat služby přímo veřejnosti, jako je tomu v případě zpoplatněných silnic nebo železnic. Takové smlouvy se označují jako koncese a soukromý provozovatel (koncesionář) odvádí vládě určité poplatky z koncese a/nebo podíl ze zisku. Soukromý provozovatel obvykle vlastní PPP aktivum po dobu, po kterou ho provozuje v rámci smlouvy DBFO a po jejím vypršení ho předá státu obvykle za nižší než skutečnou zůstatkovou hodnotu (často za nulovou nebo nízkou nominální cenu). V takovém případě často hovoříme o typu BOT (postav-provozuj-převeď) nebo typu BOOT (postav-vlastni-provozuj-převeď).

Termín PPP se někdy používá k označení širšího spektra smluv. Některé typy PPP nezahrnují například činnosti charakteristické pro DBFO. V tomto směru se nejčastěji objevují projekty, kde veřejný sektor realizuje investici tradiční cestou, ale toto státní aktivum dále provozuje sektor  soukromý (tzn. stavitel není zároveň provozovatel aktiva). Tento typ může někdy mít podobu operačního leasingu, ale může být považován i za PPP, pokud soukromý provozovatel nese zodpovědnost za údržbu a modernizaci aktiva.
 Pokud má soukromý sektor za úkol aktivum pouze postavit – např. v rámci smlouvy DBFT (navrhni-postav-financuj-převeď) - nejedná se o PPP v pravém slova smyslu, protože tento typ nezahrnuje poskytování služeb soukromým sektorem.  Tento dokument si neklade za cíl explicitně vyloučit určité typy smluv z definice PPP a zabývá se i případy, kde jako partner na straně veřejného sektoru figuruje nějaký veřejný podnik, nikoli vláda.
  Nicméně v popředí zájmu tohoto dokumentu stojí PPP, které zahrnují jak realizaci investice, poskytování služeb soukromým sektorem, tak soukromé financování a vlastnictví. Proto se soustředí na smluvní typ DBFO
. Rámeček č. 1 podává přehled o jednotlivých typech PPP projektů.
Rámeček č 1.  Smluvní typy PPP  

	typ PPP
	Podoby

	Postav-vlastni-provozuj (BOO)

Postav -rozvíjej- provozuj (BDO)

Navrhni-postav-řiď-financuj (DCMF)
	Soukromý sektor navrhne, postaví, vlastní, vylepšuje, provozuje a řídí aktivum, aniž by měl povinnost převést jej do vlastnictví vlády. Jedná se o varianty řešení DBFO. 

	
	

	Kup-postav-provozuj (BBO)
Pronajmi- rozvíjej - provozuj (LDO)
Celkové rozšíření areálu (WAA)
	Soukromý sektor koupí nebo si pronajme existující aktivum od vlády, renovuje ho, modernizuje a/nebo ho rozšíří a potom aktivum provozuje. Ani zde není vázán povinností převést ho do vlastnictví vlády. 

	
	

	Postav-provozuj-převeď (BOT)
Postav-vlastni-provozuj-převeď (BOOT)
Postav-najmi-vlastni-převeď (BROT) pozn.
Postav-pronajmi-provozuj-převeď(BLOT) pozn.
Postav-převeď-provozuj (BTO)


	Soukromý sektor navrhne a postaví aktivum, provozuje ho a po vypršení provozní smlouvy nebo po předem stanové době ho předá vládě. Soukromý sektor si poté může aktivum pronajmout nebo najmout od vlády.


Využití PPP 

Zdá se, že PPP je vhodné zejména pro realizaci ekonomické infrastruktury, a to především ze tří důvodů: za prvé je pravděpodobné, že dobře nastavené projekty, které mají řešit přetížení silnic, železnic, přístavů a další infrastruktury, budou vykazovat vysokou míru ekonomické návratnosti, a proto budou pro soukromý sektor atraktivní. Za druhé mohou být soukromí partneři v projektech ekonomické infrastruktury zodpovědní nejenom za výstavbu infrastruktury, ale i za poskytování základních služeb s ní spojených, což jim umožní navrhnout aktivum přesně tak, aby splňovalo svůj účel. Za třetí, pokud jsou tyto služby poskytovány přímo koncovým uživatelům, lze je zpoplatnit. Z pohledu efektivity je to v některých případech dokonce žádoucí.

V tomto směru je sociální infrastruktura poněkud odlišná. Ačkoli se investice do mnoha projektů sociální infrastruktury rozhodně vyplatí, hlavním dodavatelem služeb v rámci těchto projektů většinou nebývá soukromý sektor. Takže ačkoli mohou být pomocí PPP postaveny a udržovány státní školy a nemocnice, ve většině případů poskytuje vzdělávání a zdravotnické služby, které s těmi objekty souvisejí, i nadále vláda. Navíc není obvyklé, aby byly tyto sociální služby dodávané vládou zpoplatněné. Proto mohou projekty v oblasti sociální infrastruktury dosahovat nižší efektivity než PPP projekty ekonomické infrastruktury nebo projekty kombinující veřejné investice a následné zadání provozování a údržby škol, nemocnic nebo jiné sociální infrastruktury
. Přesto existuje mnoho příkladů úspěšných PPP projektů i v sociální sféře. 

Financování

Soukromý sektor může zajistit financování PPP projektů několika způsoby. Pokud jsou poskytované služby pro konečné uživatele přímo zpoplatněny, může soukromý sektor využít tento očekávaný tok příjmů z koncese (např. výnosy z výběru mýtného) na finančním trhu jako zástavu (kolaterál).  Pokud je hlavním odběratelem služeb vláda, jako tato zástava může sloužit stínové mýtné, které platí zadavatel soukromému sektoru  (tzn. poplatky závisející na poptávce po službách), nebo úhrady za služby vyplácené státem v rámci provozní smlouvy (závisející na kontinuitě dodávek služby - dostupnosti, nikoli na poptávce). Vláda se také může přímo podílet na projektových nákladech. A to buď v podobě kapitálové účasti (kde má podíl ze zisku), půjčky nebo příspěvku (pokud je daný projekt opodstatněn společenskou návratností). Vlády mohou také poskytnout záruku na půjčky privátního sektoru.

Financování PPP projektů je často zajišťováno prostřednictvím tzv. zvláštní účelové společnosti (SPV). Touto účelovou společností může být konsorcium firem, které je odpovědné za všechny aspekty realizace PPP projektů a jako takové může být samo o sobě prostředkem, jak zužitkovat výhody vyplývající z takového „balíčkování činností“. V praxi však většinou bývají zvláštní účelové společnosti sdruženími bank a jiných finančních institucí, kde se využijí jejich odborné znalosti o financování současně s jejich kapitálem pro danou investici.  Pokud plní tento účel, mohou zvláštní účelové společnosti přispět k dobrému fungování PPP projektů
. Nicméně je možné, že je SPV pouze formální společností, jejímž prostřednictvím vláda kontroluje daný PPP projekt, a to buď přímým zapojením státních finančních institucí, poskytnutím explicitní vládní záruky na půjčky SPV, nebo se předpokládá, že vláda stojí za SPV. Pokud tomu tak je, hrozí, že bude SPV zneužita k zatřídění závazků vzniklých z daného PPP mimo rozvahu vlády. Podle účetních standardů soukromého sektoru musí být SPV konsolidováno v subjektu, který ho ovládá. Stejně tak by SPV, kterou ovládá vláda, měla být konsolidována v rozvaze státu a její operace by měly být zaneseny v rozpočtových účtech.
 
 

Pokud má vláda nárok na budoucí výnosy projektu, může přispět k financování PPP projektu sekuritizací pohledávek. V rámci běžné sekuritizační operace prodá vláda finanční aktivum – svoji pohledávku na budoucí výnosy z projektu – zvláštní účelové společnosti. SPV potom prodá tuto pohledávku, krytou budoucími výnosy projektu soukromému investorovi, a výtěžek zaplatí státu. Ten ho použije na financování PPP. Úroky a amortizaci platí účelová společnost investorovi z podílu vlády na projektových výnosech. Vzhledem k tomu, že pohledávky investora jdou za účelovou společností, je role vlády v PPP zdánlivě omezená. Vláda ale ve skutečnosti financuje PPP, ačkoli může být tato skutečnost zakryta tím, že výtěžek z prodeje, který vláda obdržela od účelové společnosti, bude zaznamenán jako výnos
.

B. Zkušenosti jednotlivých zemí

V několika členských zemích OECD už běží osvědčené programy PPP. Nejpropracovanější je nepochybně Program soukromého financování (PFI) Velké Británie, který byl spuštěn v roce 1992. PFI dnes tvoří 14 procent veřejných investic, přičemž projekty probíhají v nejvýznamnějších oblastech infrastruktury. Mezi země, které mají značný podíl PPP programů dále patří Austrálie (zejména stát Victoria) a Irsko. Spojené státy naproti tomu mají značné zkušenosti s leasingem.
 I řada států západní Evropy realizuje své projekty, např. Finsko, Německo, Řecko, Itálie, Nizozemí, Portugalsko a Španělsko, ale jejich podíl na celkových veřejných investicích je poměrně nízký.
 Vzhledem k potřebě rozsáhlých investic do infrastruktury a  omezeným možnostem veřejných rozpočtů se do PPP pustilo také několik zemí střední a východní Evropy, včetně Chorvatska, České republiky, Maďarska a Polska.
 První PPP programy se objevily rovněž v Kanadě a Japonsku. Ve většině těchto zemí převládají PPP projekty na výstavbu silnic. Dále bylo navrženo, aby se na výstavbě transevropské silniční sítě větší měrou podílely právě projekty typu PPP (Evropská rada, 2003).

Ve zbytku světa nemá PPP takový ohlas. Přesto je PPP využíváno v Latinské Americe – v  Chile, Kolumbii a Mexiku - k podpoře účasti soukromého sektoru na projektech veřejných investic. V Chile funguje už osvědčený PPP program, který sloužil především pro vybudování silnic, letišť, věznic a zavlažování. V Kolumbii se PPP využívá od 90. let minulého století, ale první projekty nebyly správně nastaveny. Po svém obnovení se tento kolumbijský program PPP zaměřuje především na výstavbu silnic. V Mexiku se realizovaly první PPP projekty při financování silničních projektů v 80. letech 20. stol., ale neúspěšně. Od poloviny 90. let 20. století zaznamenalo Mexiko větší úspěch, když se PPP začalo využívat v projektech veřejných investic v oblasti energetiky v rámci plánu PIDIREGAS a program se postupně rozšířil i do jiných oblastí  poskytování služeb.
 I některé další latinskoamerické země, především Brazílie, mají v plánu výrazně využívat projekty PPP. Uvažuje se také o celoregionálním přístupu k rozvoji infrastruktury, kde by se také uplatnily různé formy PPP.

PPP se dále začínají rozjíždět v Koreji, na Filipínách a Singapuru (a jak je uvedeno výše, také v Japonsku), ale v ostatních asijských státech k žádnému vývoji v tomto směru víceméně nedochází, přestože vážný zájem o PPP projevily i některé další země jako je Indie, Indonésie, či Thajsko. V Africe zahájila PPP projekty Jihoafrická republika, hlavní lídr regionu, který realizuje nebo připravuje PPP projekty v několika odvětvích. Další africké země mají většinou s PPP jen mizivé zkušenosti, i když Mozambik začal s koncesemi na obnovu vlakových nádraží a přístavů; jiné země vyzkoušely další alternativní možnosti zapojení soukromého sektoru do infrastruktury, zejména v oblasti vodohospodářství a energetiky (např. Pobřeží Slonoviny a Senegal). Vybrané zkušenosti jiných zemí jsou uvedeny níže v tomto materiálu.    

Ačkoli určitý počet zemí už vyvíjí vlastní PPP programy, zatím je příliš brzy na to, aby se z nich dala vyvodit smysluplná poučení. Vláda Velké Británie vydala komplexní analýzu PFI (H.M Treasury, 2003), která z části vycházela z výsledků nezávislých studií a vyznívala pozitivně jak pro postupy programu, tak jeho výstupy. Přestože konkrétní zkušenosti zemí potvrzují správnost některých závěrů tohoto dokumentu, nelze je celkově generalizovat, zejména v případě zkušeností rozvíjejících se tržních ekonomik a rozvojových zemí.   

C. Ekonomické principy

PPP jako takové nebylo doposud podrobeno široké ekonomické analýze. Nicméně, existuje celá řada analytických prací, o které se lze při řešení otázek souvisejících s PPP opírat.
 

Vlastnictví a definice podmínek smlouvy

Polemiky o tom, zda má aktivum vlastnit vláda či nikoli, jsou nedílnou součástí PPP.  Všeobecně platí, že soukromé vlastnictví se upřednostňuje tam, kde lze stanovit konkurenční tržní ceny. Za takových okolností je soukromý sektor donucen tržní konkurencí k prodeji zboží a služeb v kvalitě a za cenu přijatelnou pro zákazníky, a zvyklostmi na kapitálovém trhu k dosažení zisků. Vlastnictví vlády může být opodstatněné, pokud dojde k některému z druhů selhání trhu (přirozený monopol, externality), na druhou stranu může dojít i k selhání vlády, takže pouze nahradí selhání trhu.
 Přesto někteří tvrdí, že i v takových případech by se mělo upřednostňovat soukromé vlastnictví, protože je pravděpodobnější, že bude vykazovat potenciálně vyšší efektivnost (Shleifer, 1998). V tomto světle se mohou PPP projekty jevit jako vhodný způsob, jak zkombinovat silné stránky vládního i soukromého sektoru ve vlastnictví aktiva a poskytování služeb tak, aby bylo minimalizováno riziko vládního selhání i selhání trhu. 

Nedávný vývoj v teorii vlastnictví a dodávek veřejných služeb soukromým sektorem přináší konkrétnější analytické odůvodnění pro PPP. Úkolem vlády, která chce zajistit poskytování určitých služeb, je nalézt rovnováhu mezi kvalitou a efektivitou. Vláda může dosáhnout očekávaných kvalitativních standardů sama, ale pravděpodobně pro ni bude obtížné udržet náklady v přiměřených mezích. Soukromý sektor může využít svých vynikajících dovedností řízení a lepších schopností inovace při aktivním hledání způsobů snižování nákladů, ale kvalita služeb tím může utrpět. Nicméně soukromý sektor může poskytovat přijatelné služby, pokud mu vláda udělí provozní smlouvu s přesnou specifikací vymahatelných požadavků, které mají být realizovány na základě této (tzv. kompletní) smlouvy. Z tohoto důvodu je PPP vhodné v situacích, kdy vláda může přesně specifikovat požadovanou kvalitu služeb dodávaných soukromým partnerem a kdy lze kvalitu výstupů měřit pomocí indikátorů. Vláda může se soukromým sektorem uzavřít takovou smlouvu, podle níž budou úhrady za služby záviset na kvalitě poskytovaných služeb, přičemž bude možné tuto kvalitu monitorovat. V důsledku toho jsou PPP spíše výhodné v případech, kde se neočekává, že by se požadavky na služby výrazně měnily v čase a kde je nepravděpodobné, že by technický pokrok přinesl radikální změnu ve způsobu jejich poskytování.   

PPP jsou méně vhodné v případech, kdy vláda nemůže sepsat kompletní smlouvu. Obecně platí, že pokud nelze celkovou kvalitu služeb objektivně měřit (např. v oblasti národní obrany, veřejného práva a pořádku, diplomatických misí), nejsou tyto dodávky vhodné pro PPP. Tyto služby však mohou být soukromým sektorem zajišťovány zčásti (zejména výstavba a údržba vojenských základen, policejních stanic, soudů, ambasád), přestože nárůst efektivnosti může být omezený z výše uvedených důvodů souvisejících se sociální infrastrukturou. Oproti poměrně snadnému a přesnému vymezení kvality služeb zůstává v oblasti PPP typickým problémem značně obtížná definovatelnost kvality aktiva. Špatná konstrukce budov se může projevit až po mnoha letech, kdy je vláda nucena k nákladným opravám nebo k složitému novému projednávání změn smlouvy (Grout, 1997). Tomuto problému lze předcházet sloučení aktivit do „balíčků“, které přinutí soukromé provozovatele, aby ve svém zájmu dodali aktiva v odpovídající kvalitě. (Hart, 2003).

Analýza rizik

PPP projekty obsahují celou škálu různých rizik. Ty lze rozdělit do pěti kategorií, které se do určité míry překrývají:

· riziko výstavby - souvisí s problémy návrhu, překročení rozpočtu výstavby, zpoždění projektu;

· finanční riziko - vztahuje se k různým úrokovým sazbám, směnným kurzům a dalším faktorům ovlivňujícím finanční náklady;

· riziko dostupnosti – týká se kontinuity a kvality dodávek služeb (která pro změnu závisí na dostupnosti aktiv);

· riziko poptávky – souvisí s trvající potřebou služeb; 

· riziko zůstatkové hodnoty -  vztahuje se k budoucí tržní ceně aktiva.

Tato rizika se objevují v soukromých, veřejných i v PPP projektech, ale PPP se snaží přesunout jejich část z veřejného sektoru na soukromého partnera. I když veřejné projekty těží z přílivu soukromého kapitálu a přesunu zodpovědnosti za řízení projektu jako takového, je nutné, aby bylo dosaženo významného převodu rizik tak, aby bylo možné čerpat maximální výhody vyplývající z těchto změn. Poté je třeba se zaměřit na dopad přenosu rizik na finanční náklady a je třeba rizika ocenit tak, aby byla alokována efektivně.   

Přenos rizik a jeho finanční důsledky 

Přenos rizik projektu z vládního sektoru na soukromý by neměl ovlivnit finanční náklady na projekt. To vyplývá z  Modiglianiho-Millerova teorému, podle něhož kapitálové náklady závisí pouze na celkových projektových rizicích. Na dokonalých trzích alokace rizik zůstávají projektová rizika stejná, ať je projekt financován vládou, nebo soukromým sektorem. 

Naproti tomu, na nedokonalých trzích alokace rizik záleží na tom, jak bude riziko rozloženo a jak může v takovém případě zdroj financování ovlivnit celkové riziko projektu. Vláda obecně může riziko rozpustit mezi daňové poplatníky. To je hlavní argument, proč je výhodnější, aby rizika řídila vláda, nikoli soukromý sektor (Arrow a Lind, 1970). Naproti tomu soukromý sektor může rozložit riziko napříč finančními trhy, což také nemusí být nevýhodné. Navíc mívá soukromý sektor více zkušeností s řízením rizik než vládní sektor. Důsledkem může být, že projektová rizika budou nižší, pokud je bude řídit soukromý sektor.

Tento výsledek se může zdát být v rozporu se skutečností, že náklady na půjčky soukromého sektoru bývají všeobecně vyšší než náklady vlády. Ale tento fakt odráží zejména rozdíly v pravděpodobnosti rizika selhání. Pravomoc vlády uložit daň snižuje pravděpodobnost jejího selhání při plnění jejích povinností a investoři jsou proto připraveni půjčit vládě za úrokovou sazbu, která zohledňuje rizika pouze minimálně i na projekty, které jsou z finančního hlediska rizikové. Proto v případech, kdy se v PPP nahradí půjčky vládního sektoru soukromými, většinou náklady financování vzrostou, a to i v případech, kdy je projektové riziko u soukromého sektoru nižší. Klíčovou otázkou potom zůstává, zda bude nárůst efektivity realizace projektu formou PPP dostatečný, aby převážil vyšší náklady financování soukromého sektoru.
 Vliv PPP na efektivnost je popsán níže.

Ocenění rizik

Při zvažování PPP projektů musí vláda srovnat náklady veřejné investice a služeb poskytovaných státem s výší nákladů služeb zajišťovaných pomocí PPP. Vzhledem k tomu, že přenos rizik je v PPP projektech naprosto zásadní pro dosažení vyšší efektivity, snaží se vláda zbavit těch rizik, která, jak se domnívá, může soukromý sektor ošetřit lépe. Aby tak mohla učinit, musí být ceny, které je veřejný sektor připraven za tato rizika zaplatit, dostatečně vysoké, aby je byl soukromý sektor ochoten převzít. V této souvislosti je zapotřebí rozlišovat mezi riziky specifickými pro daný projekt a tržními riziky. Rizika vlastní danému projektu odráží různorodost výstupů jednotlivých projektů nebo skupin souvisejících projektů. Takže například při stavbě silnic se budou rizika charakteristická pro tento projekt odvíjet od přerušení dodávek stavebního materiálu, problémů s pracovníky, nepříznivého počasí či obstrukcí organizací pro ochranu životního prostředí. Riziko specifické pro daný projekt je v celé řadě vládních i soukromých projektů diverzifikovatelné a není zapotřebí, aby jej vláda oceňovala. Tržní rizika závislá na vývoji skrytých ekonomických faktorů, které ovlivňují všechny projekty, nelze diverzifikovat, a proto musí být řádně oceněny. 

Vládní sektor zaujímá k ocenění tržních rizik jiný přístup než sektor soukromý. Při oceňování projektů tíhne veřejný sektor při diskontování jejich budoucích peněžních toků k využívání tzv. srovnání současné a budoucí individuální spotřeby (social time preference rate - STPR) nebo k jiným sazbám, které nezohledňují rizika, zatímco soukromí uchazeči o PPP projekty obvykle připočítají rizikovou přirážku k diskontní sazbě budoucích výnosů z projektu.
 Vzhledem k tomuto odlišnému přístupu a jeho neporozumění se může stát, že vláda odmítne rozumné nabídky soukromého sektoru na PPP projekty, a může tak dojít k zaujatému postoji vůči PPP ve prospěch tradičních veřejných investic. Tento přístup je kontraproduktivní vzhledem k tomu, že jeho cílem by měla být podpora PPP jako efektivní alternativy k veřejným investicím a poskytování služeb.
 Naproti tomu, pokud je (např. z politických důvodů) rozhodnuto o využití PPP, alokace rizik mezi vládní sektor a soukromý sektor nemusí být efektivní, protože se soukromý sektor může rozhodnout, že použije určitou technologii výroby nebo parametry projektu, které jsou méně účinné jenom proto, že jsou méně rizikové.
 Soukromý sektor může reagovat na nízkou cenu za riziko tím, že sníží kvalitu v rozsahu, v jakém mu to umožňuje smlouva, aniž by ji porušil. Na druhé straně je možné, že vláda naopak riziko přecení a zaplatí soukromému sektoru nepřiměřenou kompenzaci za převzetí rizika, což PPP ve srovnání s veřejnou investicí prodraží. A konečně vláda může být nabádána k tomu, aby kompenzovala nedostatečné ocenění rizik prodloužením poskytovaných záruk, což může projekt z dlouhodobého hlediska prodražit pro vládu.

Konkurence, regulace a efektivnost 

Hlavním argumentem podporujícím realizaci PPP projektů je relativně vyšší výkonnost soukromého sektoru. Přestože na toto téma bylo mnohé napsáno, jsou tyto teorie nejednoznačné a empirické údaje různorodé. Pokud mají tato pojednání něco společného, pak je to uznání významu konkurence jako zdroje efektivity jak pro soukromý, tak veřejný sektor. To vysvětluje zatím stále kontroverzní využití franšízy jako prostředku pro zapojení soukromého sektoru v opakované soutěži o trhy, které jsou v podstatě monopolní, ale lze na ně proniknout (narozdíl od průběžné soutěže na trhu). Jak již bylo řečeno, prostor pro konkurenci je v oblasti činností prováděných v rámci PPP omezenější, protože bývá těžké na dané trhy proniknout vybudování ekonomické infrastruktury vyžaduje vysoké zapuštěné náklady a sociální infrastruktura bývá podhodnocována) - a protože zajištění aktiva pro specifický účel nevyhnutelně vytváří situaci bilaterálního monopolu. Prostor pro hospodářskou soutěž je nepochybně v oblasti udělení kontraktů na stavby nebo na služby. Zároveň je pro realizaci výhod plynoucích z PPP zcela zásadní posilování konkurence v této oblasti vzhledem k zapojení soukromého kapitálu namísto veřejného, využití lepších manažerských schopností a schopností dosáhnout vyšší inovace. 

Regulace založená na pobídkách je také důležitá. V oblastech, kde může soukromý provozovatel  poskytovat služby veřejnosti za přímou úplatu a kde je prostor pro konkurenci omezený, jsou ceny obvykle regulovány vládou.  Ale je těžké nastavit dobře fungující regulaci, která by zvyšovala výstupy (přispívající k dosažení sociálního optima), udržela nízké ceny a omezovala zisk monopolu, ale zároveň i nadále motivovala soukromé firmy, aby byly výkonnější a snižovaly náklady. Dvěma nejčastějšími způsoby regulace jsou regulace míry návratnosti a regulace ceny. První způsob naráží vzhledem k monopolnímu prostředí na problém s nastavením vhodných ukazatelů pro srovnání nákladů, a proto tato regulace nevede k dostatečné motivaci. Druhý způsob omezuje zvyšování ceny, a proto může být úspěšný v obou ohledech. Nicméně vzhledem k tomu, že jsou ceny většinou stanovovány tak, aby reflektovaly odhady míry návratnosti, mívají oba druhy regulace přibližně stejný účinek. Dalším slibným způsobem regulace je srovnatelná konkurence, v rámci níž je regulace míry návratnosti založena na nákladech podobných domácích a mezinárodních firem nebo fiktivní úspěšné společnosti. Aplikace tohoto druhu regulace však vyžaduje znalost značného objemu relevantních informací. Konečně také způsob rozdělení zisku mezi vládu a soukromého partnera je považováno za alternativní formu regulace, která zachovává motivaci, třebaže může vést k nepřiměřenému zisku. Tento model funguje většinou lépe tam, kde je hlavním příjemcem služeb vláda (Laffont a Tirole, 1999).

D. Institucionální rámec

Úspěšné PPP přinášejí spotřebitelům a vládě vysoce kvalitní služby za cenu, která je výrazně nižší než klasické veřejné investice a služby poskytované vládním sektorem. Předchozí odstavce naznačují, že využití PPP přinese mnohem pravděpodobnější nárůst efektivity, což vyváží vyšší náklady soukromého sektoru na financování za předpokladu, že tyto projekty budou splňovat následující tři charakteristiky: 

1) kvalitu služeb bude možné snadno definovat a měřit; 

2) soukromý sektor přebere adekvátní rizika; a 

3) dojde zde k regulaci založené na konkurenci nebo stimulačních pobídkách. 

Tyto vlastnosti by měly být promítnuty do strategického rámce PPP tak, jak to učinil stát Victoria v Austrálii. Úspěch PPP závisí nicméně také na vhodném institucionálním rámci. To je problematičtější v mladých tržních ekonomikách a rozvojových zemích, ale určitým problémům čelí i vyspělé země OECD. K PPP programům by se mělo přistupovat obezřetně, obzvláště pokud chybí institucionální rámec, jenž by se vyznačoval politickou odhodlaností, dobrým řízením, odbornou kompetencí vládního sektoru a efektivním posouzením a výběrem projektů. 

Politický závazek

Jasná deklarace politické podpory je základním předpokladem úspěchu. PPP je pro partnery z řad soukromého sektoru velkým závazkem, a proto potřebují vědět, že se politici s partnerstvím také ztotožňují. Nejistota vede k zvyšování politického rizika, které znesnadní dlouhodobá obchodní rozhodnutí. Potenciální partneři ze strany soukromého sektoru si také chtějí být jisti, že s nimi vláda bude jednat poctivě a že splní své závazky v rámci PPP. Kromě toho je důležité jasně strukturovat jednotlivé kompetence a odpovědnosti vládního sektoru v rámci PPP projektů.   

Dobré řízení PPP projektů

Dobré řízení je další nezbytný předpoklad úspěchu. Korupce silně zakořeněná na straně veřejného sektoru je závažnou překážkou dobrých výsledků PPP projektů stejně tak,  jako brání úspěšné privatizaci. (Lora a Panizza, 2003). Přiměřený právní rámec je pro soukromý sektor zárukou, že smlouvy budou dodržovány. Je možné, že bude zapotřebí provést určité změny nebo připravit dodatky ke stávajícím zákonům. Tak tomu bylo i v případě Itálie a Španělska, kde nedávno novelizovali zákony, které po dlouhá léta představovaly překážku PPP projektům. V Itálii byl zákon Merloni z roku 1994 podroben rozsáhlým úpravám, které měly usnadnit účast soukromých subjektů na investicích do infrastruktury, a zákon z roku 2001 Legge Obiettivo urychlil realizaci infrastrukturních projektů strategického významu.
 Ve Španělsku slouží Koncesní zákon z roku 2003 jako dodatek k několika zákonům, které umožnily realizaci PPP především rozšířením možností financování investic soukromým sektorem.
 Ve Španělsku i v Itálii byly zákony upraveny tak, aby lépe ochránily práva věřitelů. 

Poměrně velký úspěch chilského koncesního programu je přikládán z velké části skutečnosti, že je podpořen vyčerpávajícím zákonem o koncesích, který upravuje nejen základní požadavky pro úspěšné koncese (proces podávání nabídek, práva a povinnosti smluvních stran, vyhrazení práv k majetku), ale zároveň ošetřuje možné rozpory, případy odstoupení od smluvy či jejich převod.  V Brazílii byl nedávno schválen zákon o PPP, ačkoli se některé formy PPP už z části řídily zákonem o koncesích a o veřejných zakázkách a legislativou upravující požadavky na transparentnost rozpočtových odpovědností. Právní rámec PPP by měl být doplněn jasným, důvěryhodným mechanismem, který by efektivně řešil možné spory. V neposlední řadě je důležité, aby byl režim zdanění a regulace PPP nediskriminační. Indie klade v současné době větší důraz na snižování regulačních překážek a deklaraci dlouhodobé politické podpory využití soukromého sektoru, přestože si je vědoma nezbytné potřeby komplexního legislativního rámce. 

Odborné kompetence vlády 

Realizace PPP vyžaduje, aby se vládní sektor odborně vzdělával ve všech oblastech spojených s řízením PPP programů. Soukromý sektor si často stěžuje, že hodnocení podávaných nabídek a uzavírání smlouvy trvá v PPP mnohem déle než v soukromém sektoru. Proto je jedním z úkolů Partnerships UK, veřejně-soukromé společnosti působící ve Velké Británii, podporovat PPP projekty u sektorových ministerstev formou finančního, právního a technického poradenství a asistovat při vyjednávání smluvních podmínek  a při zadávacím řízení. Stejně tak i oddělení PPP Národního ministerstva financí Jihoafrické republiky poskytuje metodiku a technickou asistenci, která souvisí s posouzením proveditelnosti a řízením PPP projektů.
 Obě tyto organizace se ale spíše soustřeďují na spuštění nových PPP projektů, ačkoli řízení velkého počtu probíhajících projektů je úkolem přinejmenším stejně náročným. Zvláštní pozornost je třeba věnovat prohlubování znalostí o PPP v orgánech na nižších  vládních úrovních, protože se na ně přenáší odpovědnost za výdaje v oblastech, kde se PPP pravděpodobně objeví.

Výběr projektů a jejich efektivní posouzení 

Vlády také musí zdokonalit proces posouzení a výběru projektů. Především by rozhodnutí o realizaci projektu a výběr mezi tradiční veřejnou investicí a veřejně poskytovanými službami a realizací projektu pomocí PPP měla vycházet ze spolehlivého porovnání nákladů a užitku. Obzvláště je důležité, aby nebyly upřednostňovány PPP projekty jenom proto, že přinášejí soukromé finance a v některých případech generují vládnímu sektoru dodatečný příjem.
 Rozhodnutí o tom, zda bude realistický projekt proveden přímo vládou nebo pomocí PPP, by mělo vycházet z tzv. Komparátoru veřejného sektoru, který má vyčíslit náklady na realizaci projektu veřejnou zakázkou. Jeho výsledek by měl sloužit jako srovnávací ukazatel pro určení, zda nejlepší nabídka soukromého sektoru na PPP smlouvu, která zohlední nárůst efektivity vzniklé díky dodání služeb soukromým sektorem, vyšší náklady soukromého sektoru na financování a náklady, které ponese vláda v rámci PPP smlouvy, nabízí pro vládní sektor vyšší hodnotu za peníze. Komparátor veřejného sektoru je standardně používaným nástrojem ve vyspělých zemích s bohatými zkušenostmi s PPP. Např. Chile tyto komparátory čím dál více používá pro ověření, zda PPP projekty přináší dostatečnou hodnotu za peníze. 

E. Převod rizik, leasing a vlastnictví 

Přenos rizik z vládního na soukromý sektor bude mít významný vliv na to, zda bude PPP výkonnější a rentabilnější alternativou tradiční zakázky a poskytování služeb veřejným sektorem. Vláda by to měla rozhodně brát v potaz při rozhodování, zda se vydat cestou PPP, a při vyjednávání podmínek PPP smlouvy. Při hodnocení je třeba se soustředit na to, zda PPP opravdu přinese očekávané výhody a na to, zda důvodem prosazování této cesty není zejména snaha o zatřídění závazků vyplývajících z PPP mimo rozvahu. Přenos rizik je také relevantní pro určení správného zaúčtování a vykazování PPP. Následující kapitola o přenosu rizik čerpá právě částečně z mezinárodních účetních standardů. Nicméně přenos rizik je důležité téma samo o sobě, a proto o něm bude řeč ještě před otázkami účetnictví a vykazování.  

Zvažování přenosu rizik a vlastnictví 

Soukromý vlastník většinou bývá právním vlastníkem aktiva PPP po dobu trvání provozní smlouvy. Pokud ale vláda nese rizika (a dostává výnosy), která souvisejí s vlastnictvím, je ve skutečnosti ekonomickým vlastníkem daného aktiva.  Pokud se tak stane,  je PPP investice z velké části k nerozpoznání od tradiční veřejné zakázky, jen platební mechanismus vlády je odlišný. Přesněji řečeno místo toho, aby vláda hradila předem náklady výstavby aktiva, nese tyto náklady soukromý partner a vláda hradí soukromému sektoru náklady obětované příležitosti kapitálu jako součást úhrad za služby. Tak lze využít PPP k zaznamenání nižší částky vládní půjčky a dluhu ve srovnání s tradičními veřejnými zakázkami. 

Obecně s sebou nese vlastnictví aktiva a jeho provoz nejrůznější rizika. Pokud PPP smlouva rozlišuje mezi právy a povinnostmi soukromého partnera jako vlastníka aktiva a právy a povinnostmi soukromého partnera jako provozovatele, může být přenos rizik posouzen s odkazem na tato práva a povinnosti. 

Leasing
Účetní standardy soukromého sektoru vysvětlují, jak hodnotit přesun rizik u nájmů. Standardní nájemní smlouva se uzavírá mezi vlastníkem aktiva (pronajímatelem) a uživatelem aktiva (nájemcem). Operační leasing je podobný jako nájemní smlouva v tom, že platby činí nájemce, aby mohl aktivum používat a pronajímatel nese riziko spojené s jeho vlastnictvím. Finanční leasing je forma půjčky s možností odkoupení aktiva, a proto také nese rizika nájemce. Zda se jedná o operační nebo finanční leasing, záleží spíše na povaze transakce, nikoli na formě smlouvy.  

Faktory, které ovlivňují rozhodnutí v tomto směru, jsou popsány v účetních standardech pro leasingy soukromého sektoru, například ve standardech vydaných Radou pro mezinárodní účetní standardy (IASB) nebo Radou finančních účetních standardů USA (FASB). Faktory, které jsou podstatné pro klasifikaci leasingu v daných standardech IASB, naleznete v rámečku č. 2.  

Rámeček č. 2.  Faktory určující podstatu leasingu1


V souladu s IASB by následující faktory vedly za normálních okolností k zařazení leasingu mezi finanční leasingy:

▪ Po vypršení období nájmu přechází aktivum do vlastnictví nájemce.

▪ Nájemce má možnost pořídit  aktivum za cenu, která bude dostatečně nižší než reálná hodnota aktiva v době, kdy bude tato možnost uplatnitelná za předpokladu, že na začátku pronájmu je přiměřeně jisté, že tato možnost bude uplatněna.

▪ Délka nájmu představuje větší část životnosti aktiva, i když titul nebude převeden.  

▪ Na začátku nájmu se současná hodnota minimální úhrady za nájem pohybuje kolem tržní hodnoty za pronajaté aktivum.

▪ Pronajaté aktivum je zvláštního charakteru, takže jej bez nutnosti rozsáhlých úprav může využívat jenom nájemce. 

Následující faktory, buď samy o sobě nebo v kombinaci s jinými, mohou také vést k zařazení nájmu pod finanční leasingy, a to:

▪ Nájemce může nájemní smlouvu vypovědět, přičemž ponese ztráty pronajímatele vyplývající ze zrušení leasingu.  

▪ Zisky nebo ztráty vyplývající z kolísání tržní ceny zůstatku náleží nájemci (např. ve formě slevy nájmu, která se bude rovnat velké části výtěžku z prodeje na konci leasingu).

▪ Nájemce může pokračovat v nájmu v následujícím období za nájemné ve výši, která je podstatně nižší než tržní nájemné.

________

1Dle Mezinárodních účetních standardů (IAS) 17, Leasingy (Rada pro mezinárodní účetní standardy, 1999).

PPP mohou být v konkrétních případech nastaveny jako operační leasingy, ale je neobvyklé, aby měly podobu finančních leasingů. Finanční leasingy většinou používají vlády na pořízení kapitálově náročnějšího vybavení jako jsou letadla, nikoli na výstavbu infrastruktury. Ve skutečnosti u DBFO nebo u podobných smluv bývá aktivum PPP postaveno a z právního hlediska vlastněno soukromým provozovatelem. V těchto případech je zřejmé, že se nejedná o finanční leasing. Nicméně při prozkoumání podstaty PPP transakcí lze dojít k závěru, že většinu rizik spojených s vlastnictvím  ve skutečnosti nese vláda, nikoli soukromý vlastník. Pak je možné zaujmout názor, že aktivum ve skutečnosti pořizuje vláda skrze finanční leasing, a je tak ekonomickým, nikoli právním vlastníkem PPP aktiva.  

Byl sestaven seznam kritérií pro posouzení míry přenosu rizik, které se dotýkají PPP projektů. Z velké části jsou odvozeny z přístupu soukromého sektoru ke klasifikaci leasingů; ve skutečnosti vydala Mezinárodní federace účetních standardy pro nakládání s leasingy v rámci veřejného sektoru, které jsou úzce spjaty se standardy IASB soukromého sektoru.
 Nicméně IFAC si uvědomuje, že veřejný sektor může uzavřít celou řadu smluv o poskytování zboží a služeb za využití jednoúčelových aktiv, u kterých není jisté, zda jde o finanční leasing. Některé národní standardy obsahují kvantitativní kritéria, která napomáhají určit, zda se jedná o finanční leasing či nikoli. Například ve státě Victoria v Austrálii kladou důraz na tři kritéria určující, zda PPP smlouva Partnerships Victoria spadá do skupiny finančních leasingů, a to: 

1) Financuje vláda 90 a více procent nákladů na aktivum? 

2) Pokrývá smlouva na služby 75 a více procent ekonomické životnosti aktiva? 

3) Obsahuje smlouva ustanovení o „zvýhodněné ceně“, podle kterého má vláda nárok pořídit aktivum na konci smlouvy za podstatně nižší než zůstatkovou hodnotu.

Přenos rizik
Pokud  není v PPP smlouvě uvedeno, na základě jakých kritérií by mělo být riziko vlastnictví rozděleno, rozsah přenosu rizik může být posuzován dle všeobecných charakteristik rizik PPP. Tak to činí ve Velké Británii, kde je hlavním cílem určit, zda má vláda nebo soukromý provozovatel „aktivum v majetku PFI“. U smluv, kde nelze oddělit vlastnictví od procesu poskytování služeb (tam, kde poskytovatel služeb musí být zároveň i vlastníkem aktiv) a které jsou nejběžnější, vychází britský přístup především z vyváženého poměru rizika poptávky a rizika zůstatkové hodnoty, která nese vláda a soukromý provozovatel. Riziko poptávky, jenž je provozním rizikem a hraje při zvažování důležitou roli, nese vláda, pokud úhrady za služby soukromému sektoru nezávisí na budoucí poptávce po službě. Riziko zůstatkové hodnoty, což je riziko vlastnické, nese vláda, pokud je aktivum vzniklé při PFI převedeno na stát za vyšší či menší cenu, než je její opravdová zůstatková hodnota.
 Za zmínku také stojí celá paleta kvalitativních indikátorů, včetně vládních garancí za závazky soukromého sektoru a rozsah vlivu vlády na design aktiva a jeho provoz. Konečné závěry by měly být výsledkem profesionálního posouzení všech podstatných faktorů.

Statistický úřad Evropských společenství (Eurostat) poskytuje návod, jak klasifikovat PPP aktiva na základě přenosu rizik. Za tímto účelem vydal Eurostat nedávno rozhodnutí, podle kterého soukromý sektor ponese stejný díl rizik v případě, že převezme většinu rizika výstavby a většinu rizika dostupnosti—což je také provozní riziko, které se vztahuje k nepřetržitému dodávání služeb—nebo většinu rizika poptávky. Bližší informace naleznete v rámečku č. 3. Ačkoli je pochopitelné, že se Eurostat zaměřuje pouze na několik hlavních kategorií rizik pro účely zvážení přenosu rizik, jeho rozhodnutí je problematické.
 Protože soukromý sektor obvykle přebírá podstatnou část rizika výstavby a rizika dostupnosti, povede rozhodnutí k tomu, že většina aktiv vzniklých v rámci PPP bude klasifikována jako aktivum soukromého sektoru, a to i v případech, kdy veřejný sektor ponese podstatnou část rizika poptávky. Pokud tomu tak bude, rozhodnutí vyzní mnohem liberálněji, než jak by jej Eurostat sám v praxi aplikoval. V případě Irska Eurostat deklaroval, že v prvních PPP projektech nebyla rizika dostatečně přenesena a že investice do těchto projektů bude klasifikována jako veřejná investice. Následně byly stejným způsobem posuzovány i ostatní projekty v Irsku. Objevily se obavy, že by toto rozhodnutí mohlo otevřít cestu ke vzniku PPP projektů, jejichž hlavním záměrem je obcházet fiskální pravidla Paktu stability a růstu v  eurozóně (PSR).

Hodnocení přenosu rizik bude pravděpodobně i nadále náročné. Zajisté je nezbytné, aby byly kompletně zveřejňovány dané podmínky původních i upravených PPP smluv a aby došlo také k jejich zjednodušení a standardizaci. Nicméně právní složitost PPP smluv znamená, že je bude vždy těžké interpretovat a to zkomplikuje hodnocení přesunu rizik, i když bude důraz kladen jen na ta klíčová. Navíc PPP kontrakty nemusejí nutně podávat úplné informace, protože řeší pouze přesun rizik ex ante. Politický tlak na vládu, aby finančně pomohla rozsáhlým projektům (ty které jsou příliš velké na to, aby neuspěly) a poskytovatelům klíčových služeb, může znamenat, že vláda ve skutečnosti nese více rizik, než původně PPP smlouvy naznačovaly.   

Rámeček č. 3.  Rozhodnutí Eurostatu o  klasifikaci PPP projektů1 


Rozhodnutí Eurostatu pojednává o takových dlouhodobých smlouvách, kdy soukromý partner postaví aktivum a poskytuje služby především vládě. Eurostat doporučuje, aby aktiva postavená v rámci partnerství veřejného a soukromého sektoru byla klasifikována jako nevládní aktiva, a proto byla zachycena mimo rozvahu vlády za předpokladu, že budou splněny obě následující podmínky:  

1) soukromý sektor ponese riziko výstavby a 2) soukromý sektor ponese buď riziko dostupnosti nebo riziko poptávky. Doprovodné stanovisko Výboru pro měnovou a finanční statistiku a statistiku platební bilance naznačuje, že tyto podmínky jsou považovany za splněné, pokud soukromý partner nese podstatnou část daných rizik. 

Pod riziko výstavby patří případy, jako je zpoždění výstavby, nízké standardy, dodatečné náklady, technické nedostatky a vnější negativní účinky. Pokud vláda platí soukromému sektoru bez ohledu na stav aktiva, znamená to, že většinu stavebního rizika nese vláda. 

Riziko dostupnosti označuje schopnost partnera poskytovat služby v dohodnutém množství a kvalitě. Pokud úhrady vlády soukromému partnerovi nejsou podmíněny dodávkou služeb, znamená to, že vláda nese většinu rizika dostupnosti. Riziko poptávky zahrnuje vliv obchodního cyklu, tržních trendů, konkurence a technologického pokroku na neustálou poptávku po službách. Pokud nejsou úhrady vlády soukromému partnerovi  odvozené od poptávky, znamená to, že většinu rizika poptávky nese vláda.  

Změny v poptávce v důsledku změn vládní politiky se vylučují. 

Národní statistické úřady jsou odpovědné za implementaci tohoto rozhodnutí Eurostatu na základě informací, které by podle všeho měly být snadno zjistitelné z PPP smluv.  Pokud je ale těžké jednoznačně rozhodnout o klasifikaci, je možné přihlédnout také k dalším ustanovením smlouvy. Například, pokud má vláda povinnost odkoupit aktivum po vypršení smlouvy za předem stanovenou cenu, je to známka toho, že vláda nese podstatnou část PPP rizika i přesto, že ostatní rizika lze stěží zhodnotit. 

________

1zdroj: Eurostat (2004).

F. Fiskální účetnictví a vykazování PPP 

Souhrnné standardy fiskálního účetnictví a výkaznictví určené konkrétně pro PPP projekty zatím neexistují. Účetní pracují na vytvoření mezinárodně uznávaného standardu, ale jeho podoba zatím není jasná.
 Vzhledem k absenci takové normy je těžké překlenout mezery v zákonech, díky nimž je možné se v rámci PPP vyhýbat kontrolám výdajů,  nezačlenit veřejné investice do rozpočtu a vykazovat závazky mimo rozvahu vlády nebo zakrývat potenciálně vysoké náklady na záruky na zabezpečení soukromého financování. Mezinárodně uznávaná norma účetnictví a výkaznictví by napomohla vyšší transparentnosti fiskálních dopadů PPP projektů a potažmo zajistila, aby hlavní motivem PPP projektů byla vyšší efiktivnost, nikoli potřeba dodržet rozpočtové cíle. V každém případě s rozvojem PPP zlepšují analytikové trhu a ratingové agentury své odborné dovednosti při hodnocení daných fiskálních rizik, dopadů na udržitelnost dluhu z budoucích závazků vyplývajících z PPP a podmíněných závazků. Díky tomu je nepravděpodobné, že by zneužití PPP projektů uniklo pečlivému dohledu trhu na dlouho. 

Stávající standardy jsou určitým odrazovým můstkem pro řešení zachycení PPP v účetnictví a vykazování. Systém národních účtů z roku 1993 (1993 SNA) a Evropský systém národních a regionálních účtů z roku 1995 (ESA 95) popisují některé operace, které jsou pro PPP charakteristické, včetně leasingů. Kromě toho o veřejné infrastruktuře postavené a provozované soukromým sektorem pojednává také dodatek k Manuálu ESA 95 - o vládním deficitu a dluhu.
,
 Rovněž způsob zachycování v rozpočtu uvedený v Manuálu vládních finančních statistiky 2001 (GFSM 2001)
 - který spojuje toky a stavy a klade důraz zejména na vykazovaní na základě akruálního principu a zaměřuje se na rozvahu - je také vhodný pro vykazování PPP, ačkoli zatím nepojedává o takových operací uceleně. Popis analytického rámce GFSM 2001 naleznete v Příloze č.1. 

Současný způsob zachycování PPP

V účetních a výkazových standardech je, a to poměřně jednoduše, popsán způsob zachycení následujících PPP operací: provozní smlouvy, koncese, operační leasingy, finanční leasingy a převod PPP aktiva na vládu. Toto zachycení je popsáno níže v rámci fiskálního vykazování GFSM 2001. 

· Provozní smlouvy: Úhrady soukromému sektoru za poskytování služeb vládě v rámci provozní smlouvy jsou zaznamenány na vládním výkazu jako provozní výdaj.

· Koncese a operační leasingy: Koncesionářské poplatky a další platby koncesionáře vládě (např. podíl ze zisku) se zapisují do výkazu provozních výdajů jako výnos.
 Pokud vláda pronajme své vlastní aktivum soukromému provozovateli, nájemné, které hradí soukromý sektor vládě, se zachycuje také jako výnos.

· Finanční leasingy: Pořízení nefinančního aktiva v rámci finančního leasingu se zaznamenává ve výkazu provozních výdajů společně se vznikem závazku z leasingu vůči soukromému sektoru. Aktivum i závazek se zachycují v rozvaze vládního sektoru. Následné odpisování aktiva, úroky a amortizace vyplývající z leasingu se zapisují do výkazu provozních výdajů. S postupným snižováním výše leasingového závazku se čistá hodnota PPP aktiva zapisuje do rozvahy.
 V okamžiku, kdy je nájem u konce, zachytí se aktivum v rozvaze vládního sektoru ve výši jeho zůstatkové hodnoty.

· Převod PPP aktiv vládě: Pokud existuje ujednání, podle kterého mají být aktiva PPP převedena vládě za nulové náklady, převod aktiva se zaznamenává ve výkazu provozních výdajů jako pořízení nefinančního aktiva se zůstatkovou hodnotou, vyváženou kapitálovým převodem ze strany soukromého vlastníka. Pokud zde figuruje nějaká pořizovací cena, zaznamená se převod aktiva jako výdaj a kapitálový převod se sníží o danou částku.
 Aktivum se zároveň zachycuje do rozvahy v zůstatkové hodnotě v okamžiku, kdy dojde k trasferu, a následné odepisování aktiva se zaznamenává ve výkazu provozních výdajů. 

Mnohé země stále ještě pracují s předchůdcem GFSM 2001, s Manuálem vládních finančních statistik 1986 (GFSM 1986), který je založen na principu peněžních toků.
 V rámci této metodiky, která je základem pro tradiční fiskální účty, se zaznamenávají pouze peněžní toky. Nicméně, s výjimkou odpisování je možné zachytit v upravených pokladních účtech i bezhotovostní transakce (viz Diamond, 2006). Protože rozvahy nejsou předmětem GFSM 1986, PPP aktiva jako taková se nezachycují, ale závazky vyplývající z finančního leasingů se zapisují jako vládní dluh. 

Zaúčtování přenosu rizik

V případě, že je v rámci PPP projektů přesunuto jenom omezené množství rizik na soukromého partnera, klasifikuje obvykle Eurostat i některé další země vzniklé aktivum jako vládní. Činí tak ve světle skutečnosti, že vládní sektor má určitou roli v ekonomice a vede fiskální politiku pomocí PPP. Pro účely účetnictví považuje Eurostat PPP investice, při kterých je vláda vystavena značnému riziku, za investici veřejnou, naproti tomu australský stát Victoria a Velká Británie na ně nahlíží jako na investice, v rámci nichž vláda pořizuje PPP aktiva formou finančního leasingu.
 Tyto dva přístupy - které jsou z formálního hlediska stejné - vyvolávají několik technických otázek, které mezi účetními vzbuzují obavy (blíže k tomuto tématu viz příloha č. 2).

Podstatnější však je otázka, zda tento binární přístup, v rámci něhož je PPP aktivum zatříděno jako vládní aktivum nebo jako soukromé aktivum, je vhodným způsobem k zaúčtování přenosu rizik. Úskalí konkrétně spočívá v tom, že tento přístup nezohledňuje fakt, že smyslem PPP projektů je alokace rizik podle toho, jaká strana je dokáže lépe řídit. Míra, do jaké budou vlády vystaveny PPP riziku, bude rozličná v různých projektech, a proto jsou vítány návrhy účetních na nový realizovatelný postup pro identifikaci a kvantifikaci rizik, kterým bude vláda čelit v rámci projektů PPP, a pro hodnocení a zveřejňování fiskálních dopadů takových rizik. 

I přesto se budou účetní snažit najít cestu, jak zjednodušit současný binární přístup. Pravděpodobně se bude klást důraz na subjekt, který aktivum ovládá, nikoli na vlastníka aktiva, což bude hlavní kritérium pro určení, zda aktivum, které vzniká vrámci PPP, patří do sektoru vlády nebo do soukromého sektoru. Nebo, a to je méně pravděpodobná varianta, se budou snažit vytvořit nový přístup, který by zohledňoval míru přenesení rizik.
 Pokud by k tomu došlo, hrozilo by, že se bude od PPP projektů ustupovat v případech, kdy soukromý partner ponese podstatné riziko, nikoli však větší část projektového rizika, nebo v tom horším případě budou mít vlády snahu nastavit PPP projekty tak, aby splňovaly kritéria na zatřídění aktiva do soukromého sektoru tím, že přistoupí na vyšší ceny výměnou za vyšší tranfer rizik na soukromý sektor. To by bylo proti smyslu PPP, které se využívá za účelem dosažení vyšší efektivnosti a zároveň by došlo k zastření střednědobých a dlouhodobých fiskálních dopadů mnohých PPP projektů. Za účelem minimalizace tohoto rizika je třeba, aby vlády uveřejňovaly komplexní informace o PPP projektech, včetně známých i možných budoucích nákladů. 

Požadavky na uveřejňování informací o PPP projektech 

Vládní rozpočtová dokumentace a závěrečné účty by měly obsahovat přehled cílů stávajících a plánovaných PPP programů a stručný popis projektů, na něž již byly uzavřeny smlouvy nebo kde je příprava PPP smlouvy v pokročilém stádiu (jejich charakter, soukromý partner nebo partneři a kapitálová hodnota). Dále by měly být zveřejněny detailní informace uvedené v rámečku č. 4.
Rámeček č. 4  Podrobné požadavky na zveřejňování údajů o PPP:


Ve vládní rozpočtové dokumentaci a závěrečném účtu ke každému projektu nebo skupině podobných projektů by měly být poskytnuty následující informace:

• budoucí platby za služby a příjmy vlády stanovené v PPP smlouvě v následujících 20 - 30 letech (např. poplatky z koncese a nájemné z operačního leasingu);

• podrobnosti smluvních ujednání, která mohou být zdrojem podmíněných plateb nebo příjmů (např. záruky, šedé mýtné, mechanismy sdílení zisku, události vedoucí k vyjednávání o změně smluv), přičemž příjmy by měly být odhadnuty co nejpřesněji;

• rozsah a podmínky financování a jiných forem podpory projektu poskytovaných vládou formou půjček nebo prostřednictvím veřejných finančních institucí nebo jiných subjektů (jako je např. „zvláštní účelová společnost”) vlastněných nebo ovládaných vládou;

• jak projekt ovlivňuje rozpočtový deficit a dluh vlády a zda aktiva spojená s projektem jsou klasifikována jako aktiva vlády. Mělo by být také uvedeno, zda jsou aktiva klasifikována jako aktiva „SPV“ nebo jako aktiva soukromého sektoru.1

 ________

1Způsob zveřejnění zachycení v účetnictví soukromého partnera – viz  Heald (2003). Vzhledem k tomu, že by aktiva měla být nepochybně zachycena symetricky v účetnictví vlády a soukromého sektoru vzbudila by jakákoli asymetrie podezření a dotčené oblasti by bylo nutné důkladně přezkoumat, obzvláště pokud na jejich rozvahách nefiguruje žádná část aktiva. 

V zemích, kde realizují významné PPP programy, mívá zveřejnění těchto údajů formu zvláštního výkazu o PPP. V průběhu rozpočtového roku by měla být podchycena každá nová smlouva, která má významný krátkodobý rozpočtový dopad. PPP smlouvy nebo jejich podstatné parametry by měly být veřejně dostupné (nejlépe ve standardizované formě). 

2 PPP projekty a udržitelnost dluhu

V rámci PPP projektů vzniká vládě povinnost pořizovat služby od soukromého provozovatele a poskytovat vyžádané záruky. Tyto známé i potenciální budoucí náklady vlády mohou ovlivnit udržitelnost dluhu stejně, jako kdyby se vláda sama zadlužila, aby mohla financovat veřejné investice a poskytování služeb. O to více fiskálních úprav je zapotřebí tak, aby se nevybočilo z očekávané trajektorie vývoje dluhu. Proto je třeba přihlédnout k těmto nákladům při analýze udržitelnosti dluhu. Lze to učinit dvěma způsoby:  

· Závazky z PPP mohou být připočítány k veřejnému dluhu. Tyto závazky by zahrnovaly následující hodnoty:

1) výši budoucích úhrad za služby v rámci PPP smluv (po odečtení příjmů od soukromých provozovatelů vyplývajících ze smlouvy) 

2) výši poskytnutých záruk (po odečtení podmíněných příjmů od soukromých provozovatelů). 

Udržitelnost dluhu by se potom posuzovala jako veřejný dluh plus PPP závazky a v případě, že by byl dluh neudržitelný, vyžadovalo by zapojení PPP projektů větší primární přebytek (nebo menší primární deficit). 

· V rámci ekvivalentního způsobu analýzy udržitelnosti jsou známé i potenciální budoucí náklady na PPP považovány za budoucí primární výdaje. V takovém případě je udržitelnost dluhu posuzována s ohledem na veřejný dluh samotný a v případě, že je dluh neudržitelný, by bylo možné použít PPP projekty jenom za předpokladu, že budou přijata další  fiskální opatření tak, aby mohly být splněny původně stanovené cíle primárního přebytku/deficitu.

Po bližším zvážení se zdá být druhý přístup pravděpodobně lepší, protože se tak nebude  současná hodnota budoucích plateb za služby, které vlády v rámci PPP smluv hradí, považovat za závazek, což je z hlediska účetních a statistiků jen stěží přijatelné.
 Přestože může být tento přístup aplikován na jiné smluvní povinnosti, možnost uplatnit jej i na podmíněné závazky a implicitní podmíněné závazky je menší, protože zde vláda bude mít vždy prostor pro omezení výdajů, k nimž není smluvně vázána. Ale i když se vláda skutečně zaváže poskytovat minimální množství určitých služeb a zasáhnout v okamžiku, kdy dojde k nějaké katastrofě, výdaje, které jí tím vzniknou, by neměly být ušetřeny určitému typu podrobného prozkoumání, které by odhalilo možné úspory ve výdajích. 

Nicméně tento přístup k analýze udržitelnosti dluhu má své nevýhody. Za prvé je nutné, aby byly informace o budoucích platbách v rámci PPP smluv volně dostupné, což znamená, že musí být splněny požadavky uvedené v Kapitole 1.
 Za druhé u PPP projektů, které jsou zaúčtovány jako veřejné investice (neboli fiskální informace potřebné pro analýzu udržitelnosti dluhu zahrnují dluh z PPP a související platby úroků a amortizace), by se za primární výdaj měly považovat pouze čisté platby komponentu služeb v rámci PPP smluv.Často lze komponent služeb ze služeb oddělit jen přibližně. Za třetí je v mnoha případech ohodnocení záruk složité. Proto je třeba klást důraz na přípravu analýzy scénářů, aby bylo možné zhodnotit projekce dluhu za různých předpokladů souvisejících s poskytnutím záruky. Zároveň obecně platí, že by se udržitelnost dluhu měla posuzovat obzvláště obezřetně v zemích, které poskytly rozsáhlé záruky,  a to i přesto, že se jejich další aspekty neliší od jiných záruk. 

Přestože se při analýze udržitelnosti, která uvažuje i PPP projekty, nevyhneme určité míře nepřesnosti, platby za služby a záruky vyplývajících ze smlouvy pravděpodobně ovlivní politické rozhodování v okamžiku, kdy bude udržitelnost dluhu již ohrožena. V takovém případě by vzbuzovaly obavy i půjčky na financování tradičních veřejných investic a vlády by se s větší pravděpodobností snažily použít PPP projekty k obcházejí plánovaných fiskálních cílů. Za těchto okolností je vhodné aplikovat konzervativní přístup k udržitelnosti dluhu. 

V neposlední řadě, pokud hodnocení udržitelnosti dluhu prokázalo, že navrhovaný PPP program s sebou nese značné množství rizik, měl by být nastaven určitý strop celkového rozsahu programu. Bylo by dobré tuto horní hranici určit ve vztahu ke schopnosti země splatit své budoucí závazky v rámci PPP programu, přičemž by se vycházelo z jejích budoucích toků výnosů. V tomto ohledu stojí za zmínku nově uzákoněná PPP legislativa v Brazílii, jež zakazuje realizaci nových PPP projektů, pokud promítnutý tok plateb v rámci programu přesahuje 1% vládních výnosů v kterémkoli budoucím roce. 

3 Shrnutí a závěr

V rámci PPP projektů se na dodání infrastruktury a poskytování služeb, které bývají tradičně poskytovány vládním sektorem, podílí soukromý sektor. Zapojení soukromého kapitálu a řízení projektu může zmírnit fiskální omezení při investicích do infrastruktury a může zlepšit efektivnost. Řada zemí si uvědomuje tyto výhody a proto je PPP na vzestupu; v několika státech fungují už dobře zavedené programy, jiné země své programy teprve připravují nebo o ně projevily značný zájem.  

A. Využití výhod PPP

Úspěšný PPP projekt může zaručit vysoce kvalitní služby za nižší náklady než tradiční  realizace. Aby se tento příslib naplnil, nestačí jen, aby byl soukromý sektor efektivní, ale získaná efektivnost musí být dostatečně vysoká, aby kompenzovala vyšší náklady na půjčky soukromého sektoru v porovnání s výší nákladů na půjčky vládního sektoru. Je pravděpodobnější, že požadovanou zvýšenou efektivnost projekt dosáhne za předpokladu, že budou splněny následující podmínky: 

· Kvalita služeb bude specifikována ve smlouvě. Pokud může vláda specifikovat požadovanou kvalitu služeb, které bude soukromý sektor dodávat a dokáže ji projektovat do indikátorů měřitelných výstupů, může uzavřít smlouvu se soukromým partnerem, v níž budou platby za služby podmíněny poskytováním služeb. Čím více budou smluvní podmínky neurčité, tím větší bude riziko drahého vyjednávání změn smlouvy během realizace projektu. 

· Riziko bude převedeno na soukromý sektor. PPP projekty jsou vystaveny celé řadě rizik, včetně zpoždění ve výstavbě a překročení rozpočtu, problémů s dostupností a kvalitou služeb, nejistoty budoucí poptávky po službách a změn hodnoty aktiv. Přiměřený přesun rizik (a výnosů) z vládního sektoru na soukromý je zásadní pro využití veškerých výhod z přílivu soukromého kapitálu a z přenosu odpovědnosti za řízení projektu na soukromý sektor. 

· Dojde buď k regulaci konkurence nebo regulaci založené na pobídce. Míra konkurence v oblasti zajištění infrastrukturních aktiv a poskytování služeb bývá většinou poněkud omezená, vzhledem k vysokým zapuštěným nákladům, k nutnosti vytvořit rozsáhlou síť, kterou infrastrukturní služby vyžadují (což vnáší do projektu prvek přirozeného monopolu), a k tomu, že hlavním pořizovatelem je vláda. Otevřená soutěž na smlouvy dává zadavateli možnost stimulovat konkurenci v rámci PPP. Tam, kde monopolní soukromý subjekt prodává své služby přímo veřejnosti (např. v oblasti vybírání silničního mýtného), je regulace nutná k udržení zisků monopolu v přijatelné míře a potažmo k ochraně zájmů spotřebitelů.  

· Bude nastaven dostatečný institucionální rámec. V kombinaci s politickou odhodlaností, dobrým řízením a podpůrnou legislativou bude soukromý sektor moci uzavírat dlouhodobé smlouvy s jistotou, že jsou jeho zájmy ochráněny a že vláda dostojí svým závazkům, které jsou rozloženy do mnoha let. 

· Vláda bude rozvíjet svou vlastní technickou expertízu. Především musí být schopna vést PPP program, provádět posouzení projektů a stanovit jejich prioritu a zajistit, aby byly PPP projekty v souladu s cíli širší fiskální a  ekonomické strategie.  

· Dopady na rozpočet budou řádně zaúčtovány a vykazovány. Kromě toho, že PPP projekty mohou uvolnit napjatý rozpočet, vytváří zároveň prostor pro manipulaci s kontrolou výdajů a přesunutí veřejných investic mimo vládní rozpočet a nezačlenění veřejného dluhu do vládní rozvahy, a to především proto, aby vlády dodržely fiskální pravidla nebo cíle.  Nicméně vláda může nést výrazné riziko a může čelit vysokým potenciálním fiskálním nákladům, a to převážně ze střednědobého hlediska. Úplná transparentnost fiskálních dopadů PPP projektů může pomoci předcházet takovému zneužití a zajistit, aby hlavním důvodem projektů byla vyšší efektivnost.

B. Hodnocení udržitelnosti dluhu

Analýza udržitelnosti dluhu by měla uvažovat známé i budoucí možné náklady na PPP projekt, vyplývající ze závazku vlády pořizovat služby od soukromého provozovatele a poskytovat schválené finanční záruky, stejně jako další garance a smluvní závazky vlády. Nicméně nejistota spojená se zárukami přináší řadu komplikací při analýze udržitelnosti dluhu. Přestože vznikají techniky posuzování udržitelnosti dluhu dle nejistoty, je třeba ve větším měřítku využívat analýzu scénářů, v rámci níž se klade důraz na posouzení projekce dluhu za různých předpokládaných situací spojených s požadováním záruk. 

PŘÍLOHY

PŘÍLOHA č. 1 

Manuál vládní finanční statistiky 2001 (GFSM)

Analytický rámec

Analytický rámec GFSM 2001 je soubor přesně definovaných vztahů, který formálně integruje toky a stavy. Jinými slovy - počáteční rozvaha a konečná rozvaha vlády jsou uvedeny v soulad vlivem toků odvislých od vládních operací a souvisejících ostatních ekonomických toků. 

Transakce a ostatní ekonomické toky

Hlavním rysem GFSM 2001 je rozlišení mezi transakcemi a ostatními ekonomickými toky. Transakce zahrnují všechny směny nebo převody, které se uskuteční na základě vzájemné dohody a spotřeby fixního kapitálu, přičemž spotřeba fixního kapitálu je vnitřním účetním tokem, se kterým je z analytického hlediska dobré nakládat jako s transakcí. Vzájemná dohoda neznamená, že transakce musí být dobrovolné (platba daní je považována za transakci, přestože jsou povinné), mezi transakce patří peněžní toky a naturální příjmy a výdaje (jako jsou příjmy ve formě zboží a nepeněžní odměny). Ostatní ekonomické toky jsou důsledkem událostí, které ovlivňují hodnotu nefinančního aktiva, finančního aktiva a závazků, ale nejedná se o směny či převody. Tyto toky mohou odrážet buď změny v cenách (včetně oscilace měnového kurzu) nebo změny objemu v důsledku jednorázových událostí jako je objevení minerálního ložiska nebo živelná pohroma. 

Transakce a ostatní ekonomické toky jsou zaznamenávány na akruální bázi. To znamená, že jsou zachyceny v okamžiku, kdy dojde k ekonomickým důsledkům z dané události, nebo v případě, že budoucí důsledky jsou spolehlivě měřitelné. Proto by měl být výdaj zaznamenán v době, kdy vláda používá určité zdroje, což je v praxi většinou tehdy, kdy vládě vznikne závazek uhradit tyto zdroje, nikoli v době, kdy vláda za tyto zdroje zaplatí. Je třeba zdůraznit, že povinnost platit se liší od závazku, který vzniká podepsáním smlouvy, nebo učiněním objednávky. V zásadě by se měly zaznamenávat příjmy vlády v době, kdy je závazek ve prospěch vlády vytvořen a nikoli v době, kdy je zaplacen. Nicméně je těžké určit příjmy na akruální bázi, obzvláště je těžké přesně definovat, kdy vlivem aktivity vzniká daňová povinnost. V praxi bývá běžně daňová povinnost zaznamenána v době hodnocení. Transakce s nefinančními aktivy, s finančními aktivy a pasivy jsou také zapisovány v době, kdy aktivum změní vlastníka a kdy vznikají závazky. 

Finanční výkazy

Přehled vztahů, o které se opírá analytický rámec, jsou uvedeny ve třech výkazech akruálního typu – ve výkazech transakcí, ve výkazu ostatních ekonomických toků, v rozvaze - a ve  výkazu sestavovaném na peněžní bázi. 

· Výkaz vládních operací rozlišuje výdajové a příjmové transakce, transakce s nefinančními aktivy a transakcemi s finančními aktivy a pasivy. Do příjmů patří všechny transakce, které zvyšují čisté jmění, a do výdajů se řadí všechny transakce, které čisté jmění snižují. Transakce s nefinančními aktivy, finančními aktivy a pasivy nejsou do příjmů a výdajů zahrnuty . Rozdíl mezi příjmy a výdaji se nazývá čisté saldo běžné bilance. Výsledkem odečtení čistého pořízení nefinančního aktiva od čistého salda běžné bilance jsou čisté půjčky/výpůjčky, což se pro změnu rovná čistému pořízení finančního aktiva po odečtení čistých vzniklých pasiv.

· Výkaz ostatních ekonomických toků podává informace o změnách čistého jmění, které jsou důsledkem toků jiných než výše uvedených transakcí.  

· Rozvaha zachycuje čisté jmění vlády na konci finačního roku, což se rovná stavům nefinančních aktiv po přičtení čistého finačního jmění (tzn. rozdíl mezi finančními aktivy a pasivy). Změna čistého jmění v průběhu roku je součet změn, které nastaly v důsledku příjmových a výdajových transakcí a ostatních ekonomických toků.  

· Výkaz zdrojů a užití peněžních prostředků podává přehled peněžních toků souvisejících s příjmovými a výdajovými transakcemi a transakcemi s nefinančními aktivy  a popisuje jejich čistý dopad s ohledem na peněžní přebytek (deficit). Přičtením peněžních toků z transakcí s finančními aktivy a pasivy k peněžnímu přebytku resp. deficitu bude vypočítána čistá změna ve stavu peněžních prostředků. 

Ocenění

Všechny toky a stavy jsou oceněny v tržních cenách. To je výše, za kterou je ve skutečnosti pořízeno zboží, aktiva, služby a práce nebo je zajištěn kapitál nebo je to peněžní hodnota naturálních transakcí. Toky jsou oceněny v cenách aktuálních v den, kdy jsou zaznamenány. Stavy jsou oceněny v cenách aktuálních v den sestavení rozvahy. 

Spotřeba fixního kapitálu je ekonomickým ekvivalentem odpisování. Je to pokles v aktuální tržní hodnotě akcií fixního aktiva během účetního období v důsledku fyzického opotřebování, běžného zastarávání a náhodného zničení. Spotřeba fixního kapitálu se během účetního období postupně zvyšuje, v rámci akruálního účetnictví se s ní nakládá jako s výdajem a je zohledněna při vypočítávání čistého salda běžné bilance
. Protože informace o spotřebě fixního kapitálu nejsou ihned k dispozici, GFSM 2001 definuje rozdíl mezi příjmy a výdaji, s výjimkou spotřeby fixního kapitálu, jako hrubé saldo běžné bilance, které lze popřípadě použít místo čistého salda běžné bilance.  

Ačkoli by měly být údaje v rozvaze oceněny v tržních cenách, GFSM 2001 doporučuje zachytit do rozvahy informace o nominální hodnotě dluhu v podobě záznamové položky. Nominální hodnota dluhu odráží původní hodnotu dluhu a dopad následných ekonomických toků jako jsou transakce (např. přičtení úroku, splátky jistiny), změny v ocenění a další toky. Jako taková označuje částku, kterou dlužníci dluží věřitelům, což je podstatné při hodnocení dopadů dluhu na fiskální politiku, obzvláště při analýze udržitelnosti dluhu.  

Fiskální indikátory

Hlavními fiskálními indikátory GFSM 2001 jsou čisté půjčky/výpůjčky, čisté saldo běžné bilance a peněžní přebytek/deficit.

· čisté půjčky/výpůjčky jsou pravděpodobně jeden z nejdůležitejších indikátorů, protože odráží vládní finanční operace. Jako takový popisuje způsob, jakým fiskální politika ovlivňuje zbytek ekonomiky a zbytek světa vzhledem ke svému dopadu na využití zdrojů vládou a na agregátní poptávku.

· čisté saldo běžné bilance je indikátor dopadu fiskální politiky na čisté jmění. Čisté jmění a změny v čistém jmění jsou důležité pro analýzu fiskální udržitelnosti, protože se tak nesoustředí pouze na dluh, ale uvažuje jak vládní aktiva, tak pasiva. Nicméně dluh i jeho udržitelnost jsou i tak důležité: vláda může mít problém se solventností a likviditou bez ohledu na své čisté jmění, protože většina nefinančních aktiv je neobchodovatelná. 

· peněžní přebytek/deficit ukazuje změny ve stavu vládní likvidity v důsledku příjmových a výdajových transakcí a transakcí s nefinančními aktivy. Jedná se tudíž o hotovostní ekvivalent čistých půjček/výpůjček. Čistá změna ve stavu hotovosti, která zároveň odráží transakce s finančními aktivy, měří změnu stavu celkové vládní likvidity, a proto je lepším indikátorem dopadů peněžních toků vládních operací.  

GFSM 2001 si uvědomuje, že bude možná nutné dále rožšiřovat škálu fiskálních indikátorů potřebných za  konkrétních okolností. V tomto ohledu stojí za zmínku indikátor celkové bilance (na akruálním principu), který je odvozen od čistých půjček a výpůjček seskupením transakcí s finančními aktivy, uskutečněných za účelem uspokojení nějakého veřejného zájmu, a transakcí s nefinančními aktivy, a tím že nakládá s prodejem nefinančních aktiv jako s transakcemi s finančními aktivy. Známé jsou i další používané indikátory, které vycházejí z celkové bilance (např. upravená celková bilance, bilance očištěná o vlivy ropy, provozní bilance, primární bilance). Další indikátory jsou také odvozeny přímo, včetně vládních úspor a investic.

PŘÍLOHA Č. 2: 

Alternativní přístupy k účtování přenosu rizik 

Pokud je na vládu nakonec přenesena jen omezená část rizika PPP projektu, klasifikuje Eurostat a některé země PPP aktivum jako vládní aktivum. Protože to není ideální postup a účetní odborníci se pravděpodobně budou snažit zdokonalit současný přístup k zaúčtování omezeného přenosu rizik,  popisuje tato příloha některé alternativní přístupy k zachycení PPP aktiva ve vládní rozvaze. 

Australský stát Victoria a Velká Británie připouštějí, že se v důsledku omezeného přesunu rizik PPP podobá finančnímu leasingu, a to i přesto, že se ve skutečnosti o leasing nejedná. V takovém případě by se PPP zaúčtovalo a vykazovalo stejným způsobem jako skutečný finanční leasing. Takže se pořízení aktiva zaznamená do výkazu provozních výdajů společně se vzniklým závazkem z leasingu vůči soukromému sektoru stejně, jako se to dělá v rámci finančního leasingu. Aktivum i pasivum by byly také zachyceny ve vládní rozvaze. Následné odpisování aktiva, platby úroku a amortizace z leasingu by byly taktéž zaznamenány ve výkazu provozních výdajů. Nicméně všechny položky na tomto výkazu a v rozvaze by byly imputované. Pokud se transakce finančního leasingu nahradí klasickými půjčkami, bude možné na tento přístup nahlížet z formálního hlediska stejně jako na případy, kdy se s PPP investicí nakládá jako s veřejnou investicí, což odpovídá praxi, kterou uplatňuje Eurostat. 

Přestože se podle tohoto přístupu PPP investice od začátku jednoznačně zachycuje do výkazu provozních výdajů a PPP aktivum do rozvahy, má to dvě nevýhody. Za prvé tento přístup neřeší otázku mechanismu, na jehož základě bude soukromý provozovatel moci dále používat aktivum, aby mohl poskytovat služby. Za druhé může imputace vést ke zkreslení údajů ve fiskálních účtech a zkomplikovat interpretaci fiskálních indikátorů.
 Pokud se k PPP přistupuje jako k pronájmu a zpětnému pronájmu, předpokládá se, že vláda obdrží PPP aktivum v rámci finančního leasingu přesně, jak je to popsáno shora, ale očekává se, že ho poté znovu pronajme soukromému provozovateli v rámci operační leasingu. Soukromý sektor platí vládě imputované nájemné, aby pokryl vládní výdaje na imputovaný úrok a odpisové platby, které vláda soukromému sektoru platí v rámci finančního leasingu. Tento alternativní přístup řeší otázky, jak promítnout další používání aktiva soukromým sektorem, ale počet imputovaných položek je vyšší než v případě přístupu kopírujícího způsob účtování finančního leasingu.

Jednodušší možností je přistupovat k PPP jako k veřejným investicím a jako k odepisování dluhu. V rámci tohoto přístupu je PPP investice zachycena jako veřejná investice, ale předpokládá se, že soukromý provozovatel bude i nadále PPP aktivum používat, protože je jeho právním vlastníkem. Jelikož tak soukromý sektor nebude vůči vládě uplatňovat finanční nároky na aktivum, mohou být imputované finanční závazky vlády vůči soukromému sektoru odepsány, což vyžaduje jen malou míru imputování. 
PŘÍLOHA Č. 3:

Mezinárodní účetní a výkazní standardy pro podmíněné závazky 

Mezinárodní účetní standardy

Mezinárodní účetní standardy specifikují nakládání se zárukami a ostatními podmíněnými závazky vládních složek za použití akruálního principu účetnictví. Mezi mezinárodními standardy existuje hierarchie: pokud nejsou k dispozici Mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor (IPSAS), dané orgány by se měly řídit Mezinárodními standardy o finančním výkaznictví (IFRS), zahrnující Mezinárodní účetní standardy (IAS) a Interpretace.

V rámci akruálního účetnictví je třeba v prvé řadě posoudit, zda by měly být dané záruky nebo programy podobné zárukám zatříděny jako závazek nebo jako podmíněný závazek. Mezinárodní účetní standardy vyžadují, aby byl podmíněný závazek uznán jako závazek jenom, pokud je  pravděpodobné (není nepravděpodobné), že k výdaji dojde a pokud lze dostatečně spolehlivě odhadnout výši výdaje. Účetní standardy i přesto v poslední době tíhly k zvyšování počtu uznání závazků oceněných v reálné hodnotě (fair value). 

V současné době se na garance vztahují různé účetní standardy v závislosti na typu dotyčné záruky a podmíněného závazku. Standardy IPSAS 19 (Rezervy, podmíněné závazky a podmíněná aktiva) by měly být aplikovány na účtování záruk, s výjimkou finančních nástrojů zachycených v reálné hodnotě, a na garance vzniklé z pojistných smluv s pojištěnci.

Finanční nástroje zachycené v reálné hodnotě jsou upraveny ve Standardu IAS 39 (Finanční nástroje: uznávání a zveřejňování). Finanční nástroje se definují jako jakákoli smlouva, na jejímž základě vzniká finanční aktivum na straně jednoho subjektu a finanční závazek nebo kapitálový nástroj na straně druhého podniku. Patří sem smlouvy o finančních zárukách, které se někdy označují jako pojištění úvěru a jejichž předmětem jsou finanční záruky, akreditiva či smlouvy o pokrytí ztrát z nesplacení úvěru.
 Standard IAS 39 stanoví uznávání finančních záruk jako závazků oceněných v reálné hodnotě, která je definována jako částka, za kterou by mohl být závazek vypořádán mezi znalými a ochotnými stranami při transakcích  za obvyklých podmínek.  Reálná hodnota může být odhadnuta za použití zveřejněných cen, pomocí ratingů vydaných ratingovými agenturami nebo pomocí vhodných technik odhadování, jako je analýza diskontovaných peněžních toků a modely ocenění opcí.  

Záruky, které nejsou upraveny ve standardu IAS 39 a zároveň nejsou pojistnými smlouvami, by měly být zaúčtovány podle standardu IPSAS 19.

Podmíněný závazek je definován jako: 

· potenciální závazek, který je důsledkem události v minulosti a jeho existence bude stvrzena pouze tím, zda v budoucnu nastane nebo nenastane jedna nebo více nejistých událostí, které subjekt nemůže  úplně ovlivnit; 

· současný závazek, který je důsledkem události v minulosti, ale který nebyl uznán, protože:

· je nepravděpodobné, že dojde k odčerpání prostředků představujících ekonomický prospěch nebo potenciál služeb za účelem vypořádání tohoto závazku; 

· výše závazku nemůže být s dostatečnou určitostí stanovena.
 

Rezervy jsou na druhou stranu závazky s neurčitým časovým rozvrhem a výší. Rezervy budou uznány:  

· má-li subjekt závazek (smluvní nebo mimosmluvní) v důsledku minulé události; 

· je-li pravděpodobné, že dojde k odčerpání prostředků představujících ekonomický prospěch nebo potenciál služeb za účelem vypořádání tohoto závazku; 

· je-li možné spolehlivě odhadnout výši tohoto závazku.  

V komentáři se uvádí, že pokud se vyskytne určitý počet podobných závazků a pravděpodobnost odtoku prostředků na jejich vyrovnání je nízká, bude se s nimi nakládat na základě zvážení skupiny závazků jako celku. Jinými slovy, pokud lze s jistotou určit výši nákladů na určitou kategorii podmíněných závazků, může být rezerva uznána (tzn. podmíněnost by byla klasifikována jako závazek ve formě rezervy, nikoli jako podmíněný závazek). Uznanou výší závazku se rozumí ta, kterou by měl subjekt podle rozumných odhadů zaplatit za vyrovnání závazku nebo za jeho převod na třetí stranu.  

Rezervy je třeba pravidelně přezkoumat v referenční den a upravit je tak, aby odrážely aktuální nejlepší odhad. Pokud je použito diskontování, výše rezervy zanesené ve zprávě se v každém období zvyšuje, aby bylo zohledněno plynutí času. Toto navýšení se považuje za výdaj úrokového charakteru. Rezerva by měla být užita jenom u výdajů, u kterých byla rezerva původně uznána. 

Ve standardech IPSAS 19 se vyžaduje, aby byly zveřejněny určité informace týkající se podmíněných závazků. Není-li pravděpodobnost odčerpání prostředků za účelem vyrovnání závazku příliš nízká, měl by subjekt zveřejnit u všech skupin podmíněných závazků v daný referenční den stručný popis charakteru podmíněného závazku a tam, kde je to možné: 

· odhadnout jeho finanční důsledky;

· uvést nejistoty související s výší čerpaných prostředků a s časovým rozvrhem všech čerpání těchto prostředků;

· určit možné náhrady.

Poznámky k finančnímu výkazu mohou zahrnovat další doplňující informace, které jsou užitečným vstupem pro hodnocení finanční pozice a výkonnosti. Například je možné identifikovat, jaké budoucí události by musely nastat, aby mohl být podmíněný závazek uznán závazkem. 

Ve standardu IPSAS 19 jsou také uvedeny požadavky na zveřejňování informací s ohledem na rezervy. U každé skupiny rezerv by měl subjekt zveřejnit:

· částku, která je zaznamenána na začátku a na konci daného období;

· další rezervy, které byly vytvořeny během období, včetně zvýšení již existujících rezerv;

· odčerpané částky během období;

· nevyčerpané částky, které byly během období vráceny; a

· zvýšení diskontovaných částek, ke kterému v daném období došlo vlivem plynutí času a v důsledku změn diskontní sazby.

Subjekt by měl u jednotlivých skupin rezerv zveřejňovat následující informace: 

· stručný popis charakteru závazku a doby, kdy se očekává případné čerpání prostředků z ekonomického prospěchu nebo potenciálu služeb;

· uvést nejistoty spojené s výší a dobou tohoto odčerpání  prostředků (pokud je to nutné, měl by subjekt zveřejnit klíčové předpoklady týkající se budoucích událostí); a

· výši očekávaných náhrad spolu s uvedením případného vykázaného aktiva.  

Podmíněné aktivum je potenciální aktivum, které je důsledkem události v minulosti a jehož existence bude stvrzena pouze tím, zda v budoucnu nastane nebo nenastane jedna nebo více nejistých událostí, které subjekt nemůže  zcela ovlivnit. Informace o vzniku podmíněného aktiva by měly být zveřejněny, pokud je pravděpodobné, že dojde k přílivu prostředků z ekonomického prospěchu nebo potenciálu služeb. Pokud je takový příliv prakticky jistý, měly by být takové položky uznány jako aktiva a neměly by být zveřejněny jako podmíněná aktiva.

Ve standardu IPSAS 15 (Finanční nástroje: zveřejnění a prezentace) jsou obsaženy další požadavky na zveřejnění informací za účelem zvyšování informovanosti o rozvahových a mimorozvahových finančních nástrojích, včetně podmíněných nástrojů, jako jsou finanční záruky.  

Standard IPSAS 15 požaduje, aby byly zveřejněny informace o způsobu řízení rizik, o podmínkách a účetních postupech pro jednotlivé skupiny finančních závazků, včetně neuznaných závazků; informace o riziku úrokové sazby a kreditního rizika, kterým je vláda vystavena (včetně jakéhokoli významného nashromáždění kreditního rizika); a popis toho, jakým způsobem byla určena reálná hodnota.  

Standardy fiskálního výkaznictví 

GFSM 2001 navazuje na Standard SNA 1993 v tom, že nenakládá s podmíněnostmi jako s finančními aktivy nebo pasivy, protože nejsou nepodmíněnými nároky nebo závazky. Pouze v případě, že podmíněná smlouva hovoří o finančním ujednání (např. finančním derivátu), kde má toto ujednání hodnotu, protože je obchodovatelné, vyžaduje GFSM 2001 uznání podmíněnosti jako závazku. GFSM 2001 dále požaduje, aby byla veškerá data o důležitých podmíněnostech zaznamenána jako záznamová položka. Kromě hrubé výše možných příjmů či výdajů, je třeba uvést i odhad očekávaných příjmů a výdajů. 
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� joint venture (společný podnik) se obvykle zakládá za účelem zužitkování určitého obchodního potenciálu stávajících aktiv vlády; ve franšíze jde o to, že se soukromá společnost uchází o pozici výhradního dodavatele (většinou na místním trhu); a zadání práce se vztahuje k outsourcování dodávek pro vládu. Termíny franšíza a outsourcing se často vzájemně zaměňují.  


� To může snížit míru efektivnosti, protože soukromý provozovatel nemůže přizpůsobit aktivum požadavkům služeb. Nicméně v Chile jsou do soutěží předkládány detailní architektonické návrhy a inženýrské studie k PPP projektům zpracované veřejným sektorem, čímž se vláda snaží podporovat zapojení malých podniků do PPP a zvyšování konkurence.


� To je případ mnoha PPP projektů v Itálii a Španělsku. V rámci mexického programu PIDIREGAS existuje řada projektů mezi veřejnými podniky v oblasti energetiky a soukromými společnostmi, které poskytují aktiva a služby. PIDIREGAS je ve španělštině zkratka pro „dlouhodobé projekty realizace infrastruktury s odloženým dopadem na zachycování výdajů.” Většina těchto projektů je určena pouze pro zajištění aktiv. 


� Ačkoli je zaměření na smluvní typ DBFO v souladu s běžným užitím termínu PPP, ve Velké Británii je termín PPP chápán jako jakákoli účast soukromého sektoru na aktivitách vlády a spadá sem i privatizace a zadávání práce mimo podnik (outsourcing). DBFO je součástí programu Velké Británie. V účetnictví se PPP zařazuje pod celou řadu projektů, které se nazývají smlouvami o koncesích na služby, kam zároveň patří také contracting out a franšíza.


pozn. Z anglického „rent“ – pronajmout komukoli,; „lease“ – vybudovat něco přímo za účelem pronájmu někomu konkrétnímu.


� Věznice mohou být postaveny a provozovány soukromým partnerem. Nicméně je zpochybňováno, zda je možné delegovat na soukromý sektor všechny vězeňské služby; např. u zajištění výkonu trestu toto lze, v případě nápravných programů toto není zcela jednoznačné. 


� Zvláštní účelové společnosti jsou zakládány pro konkrétní projekty a nelze je zaměňovat s institucemi, které usnadňují realizaci PPP a investic do infrastruktury obecně. Příkladem takové instituce je třeba Národní rozvojová agentura při Ministerstvu financí Irska (The National Development Finance Agency).





� Interpretační výbor pro mezinárodní finanční výkaznictví (IFRIC) Rady pro mezinárodní účetní standardy (IASB) rozlišuje čtyři  kritéria pro konsolidaci: o operacích účelové společnosti rozhoduje její zakladatel;


tento zakladatel ovládá účelovou společnost; zakladatel těží největší měrou z SPV; zakladatel přebírá rizika SPV (IFRIC, 1999).


� Přestože se zatím neobjevily problémy se založením zvláštních účelových společností v souvislosti s PPP, budí tyto účelové společnosti obavy v jiných sférách. Za precedens se považuje nedávný návrh založení SPV za účelem umožnění leasingu vzdušných čerpacích tankerů společnosti 100 Boeing, který předložilo Vojenské letectvo Spojených států.  Rozpočtový úřad Kongresu došel k závěru, že ve skutečnosti by SPV byla z velké části ovládána federální vládou a její transakce tedy musí být zohledněny ve federálním rozpočtu (U.S. CBO, 2003a).


� Další informace o sekuritizaci - viz Chalk (2002). Sekuritizační operace vyvolaly v Itálii otázku, jak je správně zachytit v účetnictví. V jednom případu vláda prodala účelové společnosti nemovitý majetek pod tržní cenou , aby jej sama použila jako zástavu při emisi dluhopisů a mohla tak zaplatit vládě. Eurostat rozhodl, že by měly být dluhopisy započítány do dluhu a prodej nemovitosti začleněn do rozpočtu, protože rizika ani zisky spojené s vlastnictvím nebyly převedeny na účelovou společnost.


� Jako překvapivé se může jevit malé využití PPP na Novém Zélandu, přestože tato země pokročila nejdále se svou reformou veřejných financí. Je to způsobeno tím, že s PPP si mnozí asociují privatizaci, která se na NZ moc neosvědčila v důsledků problémů s privatizací elektrárenského sektoru.  


� PPP zažívá boom především na nižších úrovních vlád.  Podle zprávy Torrese a Piny (2001) je v Evropě přibližně 30% služeb v kompetenci vlád na nižších úrovních zajišťováno formou PPP . 


� Evropská komise (2004b) a Brenck a spol. (2005) podávají bližší informace o PPP projektech v několika evropských zemích.  


� Poté, co musela mexická vláda v 80. letech 20. stol. finančně vypomoci soukromým provozovatelům silnic, uvažuje dnes znovu o silničních koncesích jako o způsobu řešení špatné kvality silniční sítě v Mexiku( a to zejména s ohledem na mírný úspěch koncesí v oblasti železnic. Doposud však nebylo realizováno příliš soukromých investic do oblasti dodávek vody a kanalizací, přestože jsou otevřené pro soukromý sektor a pro PPP projekty. Kromě energetiky došlo k největšímu rozmachu v oblasti telekomunikací, přístavů a letišť, ale zde se jednalo spíše o privatizaci. Další informace o soukromých investicích do infrastruktury v Mexiku - viz Světová Banka (2003).


� Tento návrh se objevil v širší finanční strategii rozvoje navržené skupinou latinskoamerických zemí Rio Group. Rio Group byla založena v 1986 za účelem konzultace a koordinace mezi latinskoamerickými zeměmi v oblasti politických, ekonomických a sociálních otázek.


� Sbírka užitečných materiálů -viz Grimsey a Lewis (2005).


� Bližší informace k analýze tržního a netržního selhání trhu - viz Wolfe (1993).





� Je zřejmé, že slučování činností do „balíčků“ si rozhodně vyžádá příplatek za schopnost soukromého sektoru podat ucelené nabídky PPP smluv, které budou pokrývat všechny části projektu DBFO. V takovém případě by mohlo k ujednocení nabídky přispět SPV, zodpovědné za všechny tyto aspekty. 





� Těchto pět hlavních rizik lze rozdělit do dalších podskupin. Detailní matice rizik včetně doporučení, kdo by měl jednotlivé typy rizik nést, jsou  k dispozici např. v Jižní Africe nebo státě Victoria, Austrálie.


� Vzhledem k tomu, že vláda může riziko rozpustit mezi daňové poplatníky, zatímco finanční trhy musí nalézt opodstatnění pro převzetí rizika, je ve velkých nebo riskantních projektech méně pravděpodobné, že by rizika převzal soukromý sektor. Možnosti soukromého sektoru rozložit riziko budou poněkud omezené v případě zemí s méně rozvinutými finančními trhy.  


� Soukromý sektor může dosáhnout nižších nákladů financování než vládní sektor, například pokud existují vážné obavy o likviditu nebo solventnost vlády pro zahraniční partnery mnoha rozvojových zemí. 





� Například, v rámci modelu ocenění kapitálového aktiva (CAPM), který se hojně využívá v soukromém sektoru, je očekávaná míra návratnosti z aktiva definována jako míra návratnosti bez ohledu na rizika, plus příplatek za rizika, který se skládá z příplatku za tržní riziko a β-koeficientu, jenž měří součinitele korelace mezi návratností daného aktiva a tržní návratností.  


� Pokud vláda používá diskontní sazbu, která zahrnuje i faktor tržního rizika, bývá většinou nahodilá a nízká. Takže sice ovlivní zkreslení, nicméně ho uplně neodstraní.  Grout (1997) dochází k závěru, že ve Velké Británii vedlo dlouhodobé používání sazby STPR ve výši 6%, která obsahuje rizikový faktor, ke znevýhodnění PFI projektů. Toto zkreslení mělo být odstraněno snížením této sazby na 3,5 %  a požadavkem na systematičtější hodnocení rizik při srovnávání veřejných investičních projektů s možností PFI.


� Ačkoli nejde o PPP, eurotunel, který spojuje Velkou Británii a Francii, je toho příkladem; toto řešení bylo upřednostněno před silničním tunelem, který by mohl nabídnout uživatelům lepší služby, protože soukromí investoři preferovali nízkonákladové řešení, které by přineslo rychlejší a návratnost jistější (see Kay, 1993).


� Zákon Merloni upravuje pouze koncese. Jedním z požadavků tohoto zákona je, aby vítěz, který získá koncesní smlouvu, založil zvláštní účelovou společnost s organizační a kapitálovou strukturou stanovenou veřejným orgánem, který smlouvu uděluje. Další informace - viz De Pierris (2003).


� Tento  zákon umožňuje několik způsobů soukromého financování  včetně sekuritizace a stínového mýtného. Koncese mohou být také používány prakticky pro jakoukoli infrastrukturu a nejenom pro silnici, jak tomu bylo dříve. Pro bližší informace o PPP ve Španělsku viz  Montesinos a Benito (2000) a Acereite (2003).


� Unità Tecnica per la Finanza di Progetto (UTPF) v Itálii, která zahájila svou činnost v roce 2000, je jednotka pro financování projektů, ale v praxi také pomáhá veřejné správě zjišťovat, které projekty by mohly přitáhnout investice soukromého sektoru. 


� Částečně v reakci na tyto obavy bylo soukromým subjektům v Itálii a Chile  umožněno, aby samy navrhovaly projekty, které jsou vhodné pro  PPP. 








� Mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor (IPSAS) 13, Leasingy, vydání z prosince 2001. IFAC je celosvětová účetnická organizace, jejímž hlavním účelem je stanovit účetní standardy vysoké kvality a podporovat sbližování mezinárodních standardů.  Zároveň doporučuje účetní standardy pro veřejný sektor skrze Radu pro mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor (IPSASB), což je bývalý Výbor pro veřejný sektor  IFAC (IFAC-PSC).





�  Od roku 1990 používá Úřad pro správu a rozpočet USA (OMB) pro rozlišení operačního leasingu od finančního (neboli v terminologii USA, kapitálového pronájmu) tato a následující tři doplňková kritéria—1) kdo vlastní aktivum během trvání smlouvy, 2) je aktivum určeno pro všeobecné nebo specifické účely 3) lze aktivum obchodovat na soukromém trhu. Více informací - viz U.S. OMB (2002) a U.S. CBO (2003b).


� Riziko zůstatkové hodnoty nese vláda, protože soukromý provozovatel zohlední rozdíl mezi očekávanou zůstatkovou hodnotou aktiva a cenou, za kterou bude aktivum převedeno vládě, v ceně, kterou účtuje vládě za služby, nebo ve výnosech, které vláda od projektu získává. Pokud bude mít nakonec aktivum nižší nebo vyšší hodnotu, než je započítána do úhrad za služby nebo do výnosů vlády, pak tyto výhody či ztráty ponese vláda. 


� Je zajímavé, že Eurostat neklade důraz na riziko zůstatkové hodnoty aktiva, přestože je to nepochybně riziko vlastnictví. 


� Tato iniciativa probíhá pod záštitou  IPSASB (Rady pro mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor) a zaměřuje se na koncesní smlouvy, jejichž předmětem je poskytování služeb. Meziresortní pracovní skupina pro sladění účetnictví veřejného sektoru se touto problematikou také zabývá. Zatím toho nebylo o účetním nakládání s PPP moc napsáno, s výjimkou jedné publikace - viz Donaghue (2002). 


� Viz - Meziresortní pracovní skupina národních účtů (ISWGNA, 1993), respektive Evropské společenství (2003) a Eurostat (2002).


� Ačkoli je Manuál ESA 95 uznáván pouze v Evropské Unii a Manuál SNA 93 celosvětově, je pravděpodobné, že se při harmonizaci těchto dvou manuálů přiblíží SNA Manuálu ESA 95, přinejmenším s ohledem na PPP.  


� MMF (2001a)


� Termínem „provozní výkaz“ se rozumí Výkaz operací vládního sektoru GFSM 2001.


� Zachycení koncesí je sporné. Jelikož koncese zahrnují převod práva vládního monopolu na soukromý sektor, objevuje se názor, že by se měly koncese považovat za nefinanční aktiva. Tento názor je možno vnímat jako jakousi nadstavbu diskuse o tom, jak přistupovat k licencím na provoz mobilních telefonů. Nicméně v případě licencí na mobilní telefony, bylo rozhodnuto, že si vláda ponechá ve svém vlastnictví podkladové aktivum, radiové spektrum, zatímco v případě koncesí žádné takové aktivum neexistuje.


� Pokud si vláda pronajme aktivum od soukromého vlastníka, platby nájemného, které vláda hradí, se zachycují jako výdaj; nicméně tato forma se většinou nepovažuje za PPP, protože zde nedochází k poskytování služeb soukromým sektorem.


� Za předpokladu, že je závazek snižován rychlejším tempem než, jakým je aktivum odepisováno.


�Jak je uvedeno zdola, PPP většinou nenabývají formy finančního leasingu, ačkoli se s nimi tak může nakládat. 


� Pokud vláda zaplatí více, než je zůstatková hodnota aktiva, aktivum je i tak pořízeno za jeho opravdovou zůstatkovou hodnotu, přičemž vláda zároveň převádí kapitál soukromému provozovateli.  


� MMF (1986).





� Tato praxe ve Velké Británie vedla k tomu, že bylo do sektoru vlády zatříděno 57% aktiv vzniklých v rámci PFI (H.M. Treasury, 2003).





� Tuto změnu navrhl výbor IFRIC v rámci stanovení účetnictví soukromého sektoru, návrh (2005) je předmětem otevřeného připomínkového řízení.  





� Nicméně na finančních trzích ve Velké Británii jsou tyto platby vnímány jako závazky a objevily se návrhy na započítání těchto závazků do veřejného dluhu. Závazky jsou transparentně zveřejňovány.


� V praxi to znamená, že tyto informace  musí být doplněny o údaje o zárukách.  Aby byla zaručena jednotnost analýzy udržitelnosti dluhu, měly by být zveřejněny ekonomické a finanční předpoklady, na jejichž základě bylo ocenění provedeno. Stejně tak publikace peněžního podílu záruky a rizikovosti očekávaných plateb za záruku by usnadnila analýzu citlivosti.  


� Nicméně spotřeba fixního kapitálu je vyvážena prodejem nefinančního aktiva s využitím výpočtu čisté půjčky/výpůjčky, která je  tímto nedotčena.  





� 98GFSM 2001 je nazývá “stěžejní bilance.”


� Další úskalí spočívá v tom, že z hlediska národních účtů musí být aktivum při převodu do vládní rozvahy odstraněno z rozvahy soukromého sektoru (přestože aktivum zůstává v samotné rozvaze soukromého provozovatele), jinak by došlo k dvojímu zaúčtování PPP investice do národních účtů.  





� Mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor (IPSAS) vydává Mezinárodní federace účetních (IFAC). Mezinárodní účetní standardy (IAS) publikuje Rady pro mezinárodní účetní standardy (IASB); Interpretace zveřejňuje Interpretační výbor pro mezinárodní finanční výkaznictví (IFRIC), komise IASB. Interpretace IFRIC je průvodcem odpovídajícím na nové otázky finančního výkaznictví, které nejsou ošetřeny v Mezinárodních standardech výkaznictví. Orgány musí dodržovat tyto interpretace, pokud je na jejich výkazech uvedeno prohlášení, že splňují Mezinárodní účetní standardy.  Standardy jsou uvedeny pod odkazem Mezinárodní federace účetních (2004) a Rady pro mezinárodní účetní standardy (2003).


� Pojistné smlouvy jsou pokryty ve standardech IFRS 4 (Pojistné smlouvy).


� Nicméně standard IAS 39 neupravuje finanční záruky, které přesouvají podstatnou část rizika na jejího poskytovatele, což je ošetřeno ve standardu IFRS 4. Podle dodatku, který je v současné době navrhován IASB, by měly být všechny smlouvy o finančních zárukách, včetně těch, kde dochází k podstatnému přenosu rizika, upraveny ve standardu IAS 39.





� Dle komentáře ke standardu spolehlivý odhad existujícího závazku nelze stanovit jenom v ojedinělých případech; pokud k tomu dojde, měl by být závazek zveřejněn jako podmíněný závazek.  
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