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Nedávné roky zaznamenaly značný nárůst růst spolupráce mezi veřejným a soukromým sektorem při rozvoji a provozu environmentální a dopravní infrastruktury. V členských státech Evropské unie jde o přímý důsledek úsilí zvýšit kvalitu a efektivnost veřejných služeb, nedostatečných finančních zdrojů veřejného sektoru pro krytí investičních potřeb spojených s výdajovými omezeními a přání přiblížit se efektivnosti soukromého sektoru. Dnes již existují dlouhodobé zkušenosti se soukromou účastí v silničním a vodohospodářském sektoru a také rostoucí shoda v tom, že dohody partnerství veřejného a soukromého sektoru (PPP) mohou být použity jako další dodatečné nástroje a spolu s ostatními uspokojovat potřeby infrastruktury a služeb v široké řadě sektorů od služeb v oblasti životního prostředí až po zajišťování zdravotní péče nebo vzdělávání. PPP představují řadu uznávaných výhod, které může veřejný sektor využívat. Mezi ně patří schopnost opatřit dodatečné finance v prostředí rozpočtových omezení, nejlépe využít provozní efektivitu soukromého sektoru pro snížení nákladů a zvýšení kvality pro veřejnost a schopnost urychlit rozvoj infrastruktury.Pozitivní charakteristiky uspořádání PPP při rozvíjení infrastruktury se jeví zejména atraktivní pro kandidátské země Střední Evropy vzhledem k obrovským finančním potřebám a stejně tak velkým deficitům financování, nutnosti mít efektivní veřejné služby, rostoucí stabilitě trhu a privatizačním trendům, které vytvářejí příznivé prostředí pro soukromé investice. PPP přicházejí v mnoha formách a jsou stále se rozvíjející koncepcí, která musí být přizpůsobena individuálním potřebám a charakteristickým rysům každého projektu a všech projektových partnerů. Úspěšné PPP vyžadují účinný legislativní a kontrolní rámec a každý partner by měl uznávat cíle a potřeby druhých. Evropská Komise uznala význam PPP a potřebu efektivního právního rámce pro zajištění aplikace pravidel a principů Smlouvy. Z tohoto důvodu nedávno vydala prohlášení pro Radu pro vnitřní trh (KOM/ /2000/275 konečné znění) v souladu s návrhy modifikovat předpisy o veřejných zakázkách a Výkladové stanovisko ke koncesím (JOCE C/121 ze dne 29. dubna 2000). Při tvorbě těchto Směrnic byly tyto důležité dokumenty integrovány a plně se z nich vychází. Ačkoli jsou výhody partnerství se soukromým sektorem v PPP jasné, nelze na tyto vztahy pohlížet jako na jediný možný postup a jsou skutečně komplikované pro projektování, implementaci a provoz. K dispozici je mnoho alternativních zdrojů financování, včetně institucionálních uspořádání typu "veřejná sféra-veřejná sféra , které by neměly být přehlíženy v naději, že PPP nabízejí zázračné řešení. PPP by tedy měla být pečlivě vyhodnocena v kontextu projektu, veřejného prospěchu a relativních zisků, kterých by bylo dosaženo podle různých přístupů. V neposlední řadě musejí PPP umožňovat a usnadňovat také národní charakteristiky, konkrétní makroekonomická situace a místní politický rámec. Evropská Komise má obzvlášť zájem na propagaci a rozvoji PPP v rámci grantů, které poskytuje. Vyjádřila svoji ochotu pomáhat při rozvoji a implementaci projektů PPP a využívat na podporu těchto plánů grantové financování. Použití grantů však bude na tyto projekty uvalovat další podmínky způsobené zejména cíli a pravidly, kterými je Komise při poskytování financí vázána a prvořadým jejím úkolem je chránit veřejný zájem. Návody jsou určeny k tomu, aby navrhovateli projektu pomáhaly sladit dohromady cíle veřejného a soukromého sektoru. Tyto Návody se na obecné úrovni snaží o řešení problematiky rozvoje úspěšných projektů PPP v kandidátských zemích, se specifickým přihlédnutím ke grantovému financování projektů dopravní a environmentální infrastruktury. Předkládají stručný úvod do koncepcí PPP, pojednávají o klíčových prvcích této koncepce a představují pracovního průvodce pro vytváření PPP. Především jsou však pokusem jak překlenout mezeru pociťovanou v našem porozumění praktickým otázkám implementace PPP v kandidátských zemích.

Rozsah a účel Návodů

Tyto Návody si nekladou za cíl poskytnout podrobný návod pro navržení, ocenění a implementaci projektu, ale spíše se zaměřují na řadu kritických otázek, které ovlivňují úspěšné začlenění veřejných grantů, soukromých fondů, půjček mezinárodních finančních institucí (jako jsou EIB nebo EBRD) a financování Evropské komise. Zmiňují se o množství analytických technik, které jsou známé a zdokumentované. Tyto techniky nejsou předkládány s cílem propagovat standardní metodiku, ale spíše se snahou upozornit na oblasti, kterým je nutno věnovat konkrétní péči a analyzovat je. Návody nemají poskytnout vyčerpávající seznam možných konfigurací PPP, ani představit některé z nich jako ty, které mají schválení Komise.

Návody představují pět tématických částí, které pojednávají o:

* konfiguracích PPP, jejich vhodnosti a faktorech úspěchu

* právních a regulačních rámcích

* finančních a ekonomických důsledcích PPP

* integraci grantového financování a cílů PPP

* navrhování, plánování a implementaci jednotlivých PPP.

Část první. "Alternativní konfigurace PPP představuje čtyři rozsáhlé kategorie konfigurací PPP, každá s rostoucím stupněm zapojení soukromého sektoru. Zdůrazňuje se zde, že zatímco se obecně uznává, že PPP představuje efektivní alternativu mobilizace a využívání finančních zdrojů a že má být využito efektivnosti soukromého sektoru, zůstává PPP nadále vyvíjející se koncepcí a nepředstavuje jediné nebo preferované řešení financování projektu. Skutečně sama terminologická debata kolem definování kategorií PPP odráží vývoj přístupů PPP a rozvíjející se regulační prostředí definující PPP v členských státech. Jako takové musí být tedy PPP pečlivě přizpůsobeny charakteristikám jednotlivých projektů. K zaručení prospěchu z PPP je zapotřebí poznat výhody a slabiny každého typu konfigurace a výhledy a cíle každého účastníka. Zvláštní význam zaujímá role veřejného sektoru, který se může transformovat z poskytovatele služeb na dohlížitele nad smlouvami o poskytování služeb. 

Část druhá. "Právní a regulatorní struktury definuje právní prostředí pro projekty PPP. Je zdůrazněn význam efektivních právních struktur spolu se skutečností, že implementace PPP si může žádat revizi stávajících právních ustanovení tak, aby realizaci PPP nebránily nějaké předpisy. PPP budou muset fungovat ve složitém právním prostředí, pro které je příznačné vzájemné působení acquis communitaire EU, národní, regionální a obecní legislativy, podrobných projektových smluvních dokumentů a - což je důležité - specifických předpisů o veřejných zakázkách. Právní situace 

v mnoha kandidátských zemích se stále vyvíjí, což znamená, že absolutní nutností je zde pečlivá právní due dilligence. 

Část třetí. "Finanční a ekonomické důsledky PPP řeší téma řízení rizik a jejich finančního dopadu na projekt. Protože hlavní povinností veřejného sektoru je zajistit pro společnost protihodnotu za vydané veřejné prostředky, je zde představeno několik technik a úvah pro stanovení a ocenění hodnoty. Grantové financování je uznáváno jako užitečný nástroj projektového financování, ale nese s sebou některá rizika. Granty by měly být pečlivě poměřovány se skutečnými potřebami projektu a příjemce grantu, aby se minimalizovaly všechny negativní účinky, zajistila životaschopnost projektu a náležitá protihodnota.

Část čtvrtá. "Integrace grantového financování a charakteristiky PPP se věnuje relativním výhodám a slabinám grantového financování a tomu, jaké příležitosti nabízí. Schopnost využívat granty v PPP závisí na schopnosti realizátorů splnit podmínky vázáné na grant a poskytnutí dostatečné záruky, že cíle poskytovatelů grantů budou respektovány. Tato část zahrnuje také specifické pojednání o integraci grantů Evropské komise do PPP.

Část pátá "Navrhovaní, plánování a implementace PPP se věnuje projektovému cyklu PPP s cílem zabezpečit podrobnou diskusi o různých problémech s ním spojených a možných řešeních. Neklade si za cíl poskytnout kompletního průvodce, ale spíše se zaměřit na klíčovou problematiku, která má pravděpodobně dopad na efektivní tvorbu projektů a jejich implementaci. Tyto otázky jsou dále pojednány jednotlivě.

Klíčové otázky PPP

V průběhu vytváření Návodů bylo identifikováno množství klíčových bodů, které ovlivňují navrhování projektů a jejich implementaci. Jsou obecně typické pro grantové financování a specifické pro spolupráci s Evropskou komisí. Pokud budou poznány a integrovány v časném stádiu, mělo by to usnadnit jak rychlejší přijetí projektu ze strany Komise, tak i efektivnější implementaci.

Zajištění přístupu na otevřený trh a konkurence. Klíčovým požadavkem financování Komise a vlastně součástí acquis communitaire je to, aby PPP nemělo negativní vliv na fungování otevřených trhů nebo na jasná a průhledná pravidla fungování těchto trhů. Tato otázka je obzvláště důležitá pokud jde o veřejná nabídková řízení a procedury pro výběr soukromých partnerů, jmenovitého užití grantů a ustanovení ve smlouvách upravující jejich obnovování (se zvláštním přihlédnutím k délce koncesních dohod). Ačkoliv je nutno zajistit, aby soukromí partneři mohli realizovat finanční návratnost svého vkladu garantováním dostatečné příležitosti vytvářet výnosy, musí se na druhé straně dbát o to, aby nedocházelo k vytváření nekonkurenčních nebo uzavřených trhů. Tento požadavek se promítá jak na plánovanou délku koncesních smluv, tak na postupy zadávání veřejných zakázek, které musejí respektovat současný systém příslušných směrnic EU a především principy a pravidla Základní Smlouvy o EU stanovící potřebu otevřené a slušné konkurence, průhlednosti a proporcionality.

Ochrana veřejného zájmu. Záměrem Evropské komise při vytváření kontrolních mechanismů je především ochrana veřejného zájmu. To se projevuje v mnoha formách a bude mít dopad na návrh projektu, jeho rozsah a implementaci. Zejména budou granty Komise vyžadovat přijetí evropských norem, standardů jakosti a výkonnosti spolu s účinnými monitorovacími a řídícími systémy u místních partnerů z veřejného sektoru. Díky tomuto vlivu získají jednotlivá stádia projektu - veřejné nabídkové řízení, hodnocení a smluvního zajištění - dodatečný punc kvality včetně možnosti případného nového projednání grantu, citlivě reagující zejména na udržitelnou místní kapacitu. Existuje zde však také významná úloha veřejnosti a bude podporováno vytváření nezávislých spotřebitelských skupin a asociací ve funkci "hlídacích psů .

Zajištění úplné kompatibility mezi PPP a pravidly o státní pomoci. Poskytnutí grantového financování musí být v plném souladu se skutečnou potřebou grantů. Zvláště je nutno dbát na to, aby granty neposkytovaly pomoc výstavbě či provozu takovým nekorektním způsobem, který by znamenal podle výkladu EU nepřijatelnou státní pomoc.

Definování správné výše grantového příspěvku. Samostatným zájmem Evropské komise je zajistit, aby její granty přesně odpovídaly skutečným potřebám. Motivem není pouze zajištění finanční efektivity, ale také maximální využití nutně omezeného množství finančních prostředků. Další starostí EK je dosažení efektivní rovnováhy mezi přáním usnadnit realizaci projektu a - ve prospěch veřejnosti - omezit schopnost soukromého sektoru dosahovat z grantů nepřiměřených zisků. To vyžaduje pečlivý propočet skutečných finančních požadavků pro dosažení životaschopnosti projektu. Je také nutno zabránit tomu, aby granty vytvářely státní pomoc neslučitelnou s pravidly EU.

Výběr nejvhodnějšího typu PPP. Dohody PPP by neměly být uzavírány z pouhé snahy prostě nějaký takový projekt realizovat. Musí se provést podrobné přezkoumání nákladů a přínosů zapojení soukromého sektoru proti veřejným alternativám, aby bylo zajištěno, že PPP zvyšuje veřejný prospěch. Stupeň soukromého zapojení musí být pečlivě porovnán s cíli a potřebami projektu a veřejnosti. Při výběru struktury PPP je nutno mít stále v prvé řadě na zřeteli přiměřenost, náklady, schopnost účinné implementace a řízení. 

Úspěch a limitující faktory. Charakteristické rysy projektu, partneři a implementační opatření vytvářejí řadu omezení. Tato omezení je nutno plně poznat a integrovat. Na PPP je nutno pohlížet jako na aktivní partnerství vyžadující stupeň flexibility na obou stranách. Tento rozsah flexibility však musí být jasně definován, aby byly jasně známé hranice projektu. Hospodaření 

s veřejnými granty předepisuje průhledná pravidla na výběr partnerů ze soukromého sektoru, použití financí a prospěch, který mohou strany od projektu očekávat, spolu s požadavky na výkonnost a kvalitu. Evropská komise může hrát také významnou roli při napomáhání veřejným příjemcům chránit zájmy občanů.

Načasování. Úspěšný plán PPP vyžaduje, aby se všechny strany daly dohromady v rané fázi. To je zejména důležité pro Evropskou komisi, která musí provést pečlivou analýzu navrhovaných dohod PPP, aby se prokázala oprávněnost použití grantů, a tím zajistilo splnění jejích cílů. Včasné zahrnutí Komise a sdílení funkcí je tedy klíčové a vhodnější, předpokládá-li se grant. Lze uvážit čtyři situace, kdy hraje načasování klíčovou roli v souvislosti s přidělením grantu, a to když PPP existuje, když se PPP již projednává, ale potřebuje ke svému fungování grant, kdy je grant Komise udělen a PPP uzavřeno, a konečně, když je PPP žádoucí bez ohledu na grant. V každé z těchto situací je grant Komise možný, ale musí být splněny některé předpoklady, které umožní Komisi uspokojit její požadavky.

Uznání cílů grantového financování Evropské komise a nejlepší použití grantového financování. Grantové financování, i když je atraktivní, přináší množství omezení. Granty mají konkrétní cíle financování, jsou podmíněné a omezující. Projekt a jeho rozdílní partneři musí umět tato omezení efektivně integrovat a přijmout a zvládnout jejich důsledky.

Budoucí požadavky. PPP jsou rozvíjející se koncepcí a v některých případech požadují značnou reformu právních a finančních systémů v členských státech umožňující jejich aplikaci. Lze očekávat, že i kandidátské země budou čelit podobným těžkostem při dalším rozvíjení efektivních rámců, uvnitř nichž mohou PPP fungovat. To si pravděpodobně vyžádá aktivity definující úlohu veřejného sektoru, výstavbu institucionální kapacity na všech úrovních, včetně rozmístění kvalifikovaných a motivovaných pracovníků na specializované jednotky PPP, snižování tržního rizika prostřednictvím uživatelsky orientovaných strategických přístupů a rozvoje mechanismů usnadňujících investice soukromého sektoru. Kromě toho je nutno také integrovat "platící veřejnost , tj. zákazníka a dát mu pravomoc ovlivňovat návrh a provozování PPP. Tento vliv "zdola nahoru je klíčový pro udržitelnost přístupu PPP a bude vyžadovat koordinaci s nevládními organizacemi, sdruženími spotřebitelů a veřejností.

Tyto Návody mají za cíl upozornit na některé důležité otázky, které je nutno uvážit a vyřešit, a budou doplněny informačními semináři v jednotlivých zemích a dalšími aktivitami na posílení implementační kapacity.

Příslušné úřady v kandidátských zemích a členských státech mají konečnou odpovědnost při rozhodování, zda použít PPP nebo jiné nástroje financování.

ČÁST 1 ALTERNATIVNÍ PŘÍSTUPY PPP

ČÁST 1 - SHRNUTÍ

* Uspořádání PPP se stále více využívá a přijímá jako alternativní a účinná metoda mobilizace dodatečných finančních zdrojů a těží z výkonnosti soukromého sektoru

* PPP není jedinou metodou dodání projektových financí a realizace. Neposkytuje "zázračné řešení, ani rychlou nápravu a mělo by být využíváno pouze tam, kde je to vhodné a kde může přinést jasné výhody a prospěch.

* Existuje množství struktur PPP a musí být voleny podle typu projektu, potřeb a sektoru. Neexistuje jediný perfektní model.

* Každý typ PPP má své neodmyslitelné silné a slabé stránky, které je nutno poznat a integrovat do návrhu projektu.

* Každý partner v PPP nese odpovědnost. Veřejný sektor musí transformovat svoji úlohu z poskytovatele služeb na manažera/kontrolora soukromých dodavatelů.

* Zaručení a zvýšení veřejného prospěchu z PPP bude do značné míry záviset na efektivních řídících a monitorovacích systémech.

* Tato část se bude věnovat:

- strukturám PPP

- vhodnosti alternativních struktur

- požadavkům stran PPP

- faktorům úspěchu partnerství

1 ÚVOD

Zatímco předpoklad, že veřejný sektor je odpovědný za dodávání základních služeb, zůstává v mnoha zemích hluboce zakořeněn, mění se metody, jakými jsou tyto služby vytvářeny, obstarávány a dodávány. To odráží větší potřebu a přání veřejného sektoru spolupracovat se soukromým sektorem a využívat jeho přínosů. Existuje široká řada možností, jak zapojit soukromý sektor do financování, fyzického rozvoje a provozu dopravních a environmentálních projektů, které jsou tradiční doménou veřejného sektoru. Jak ukazuje obrázek 1, řadí se přístupy partnerství veřejného a soukromého sektoru (PPP) do celého spektra. Na jednom konci si veřejný sektor zachovává veškerou odpovědnost za financování, výstavbu, provoz a udržování majetku, spolu s odpovědností za převzetí všech s tím spojených rizik. Na druhém konci přebírá všechny tyto odpovědnosti soukromý sektor. Velká většina přístupů PPP spadá do střední části spektra, kdy rizika a odpovědnosti sdílí spolu veřejný sektor a jeho soukromí partneři na základě svých silných a slabých stránek. Cílem této části je předvést celou širokou paletu struktur financování a provozování PPP, které se v současné době využívají a které lze přizpůsobit potřebám kandidátských zemí a použití financování ze strany Komise pro efektivní využití dodatečných zdrojů kapitálu, které by jinak nebyly k dispozici. Tento nanejvýše důležitý fenomén umožňuje, aby projekty byly budovány s menší podporou jak ze strany grantového financování, tak i programů a veřejných prostředků v zemích oprávněných příjemců. Posunem za hranice čistého grantového financování a podpory projektů, které omezují soukromou účast na pouhé dohody o přenesení aktivit na vnější zdroje (outsourcing) , může Komise demonstrovat potenciál PPP na trzích, které mají s partnerstvími omezenou zkušenost. V této souvislosti může Evropská komise hrát důležitou roli a ukázat, že pokud se implementují za správných podmínek, mohou PPP povzbudit výkonnost a zajistit přístup k novým kapitálovým fondům. Omezením potřeby veřejných investic mohou PPP také pomoci kandidátským zemím implementovat velmi potřebné projekty rychleji, protože se vyhnou nutnosti čekat kvůli financím na budoucí rozpočtové cykly vlády. Zatímco tyto Návody odkazují na konkrétní situaci grantového financování Komise, mnoho východisek má svůj základ v obecné zkušenosti a lze je vztáhnout na širokou řadu scénářů. Není tedy účelem těchto Směrnic činit předčasný úsudek o budoucí aktivitě nebo iniciativě Komise na poli rozvoje PPP nebo aplikace grantového financování v členských státech nebo kandidátských zemích. Ve skutečnosti si Komise povšimla3, že "si otázky ve věci koncesí na služby a partnerství veřejného a soukromého sektoru zasluhují podrobně analyzovat a vyhodnotit, zda je nutná specifická legislativa umožňující účinnější přístup ekonomických provozovatelů k těmto partnerstvím, a garantovat práva, která těmto provozovatelům poskytuje Smlouva . To však není účelem těchto Návodů. 

2 PROČ PPP

* PPP se rozvinuly zčásti kvůli nedostatku financí ve veřejném sektoru

* PPP prokázaly schopnost využít dodatečných finančních prostředků a provozní efektivnosti, která je soukromému sektoru vlastní.

Minulá léta zaznamenala výrazný nárůst spolupráce mezi veřejným a soukromým sektorem při rozvíjení a provozování environmentální a dopravní infrastruktury. V evropských členských státech to vycházelo částečně z privatizace veřejně prospěšných podniků, rozvoje ohromných nadnárodních provozovatelů veřejně prospěšných služeb a z všeobecného přezkoumání mechanismu veřejných výdajů, včetně nedávné regulace výdajových limitů pro splnění maastrichtských kritérií vyžadujících diversifikaci zdrojů financování. Ačkoli první projekty byly často ve vodohospodářském a silničním sektoru, kde šlo o výstavbu mýtních silnic (které představují jasně definované finanční příjmy); rostoucí měrou je přijímán názor, že dohody PPP mohou být použity pro uspokojení potřeb infrastruktury a služeb v mnoha různých sektorech. Úspěch projektů PPP, rostoucí dostupnost fondů soukromého sektoru schopných přijmout vyšší rizikový profil; a obecný světový trend privatizace veřejně prospěšných podniků, to vše vyústilo v pokusy představit koncepci PPP v transformujících se ekonomikách kandidátských zemí Střední Evropy. Vychází to z existence:

* enormních finančních požadavků v sektorech životního prostředí a dopravy na zdokonalení a rozšíření sítí v souladu s požadavky přijetí a efektivní poskytování služeb.

* stejně velkých finančních nedostatků pokud jde o dostupné veřejné fondy a schopnost mezinárodních institucí hradit náklady. To si vyžaduje nejen identifikaci dodatečných finančních zdrojů, ale také věnování pozornosti efektivnějšímu využívání veřejných prostředků a zvyšování jejich dopadu.

Kromě toho existuje rostoucí vědomí, že spolupráce se soukromým sektorem v projektech PPP může nabídnout množství výhod, a to včetně:

* urychleného zajištění infrastruktury - PPP často umožňují veřejnému sektoru přeměnit předem investiční výdaje na tok nepřerušených plateb za služby. To umožňuje, aby projekty pokračovaly i tehdy, kdy může být dostupnost veřejného kapitálu omezena (buď regulací veřejných výdajů nebo ročními rozpočtovými cykly), což přivádí potřebné investice.

* rychlejší implementace - přenesení odpovědnosti za navržení a výstavbu na soukromý sektor, v kombinaci s platbami spojenými s dostupností služby, výrazně motivuje soukromý sektor, aby dodával investiční projekty v rámci kratších stavebních lhůt.

* snížených nákladů na životní cyklus - projekty PPP, které vyžadují zajištění služeb provozování a údržby, poskytují soukromému sektoru silné stimuly pro minimalizaci nákladů během celé životnosti projektu, tedy něco, čeho lze jen obtížně dosáhnout v rámci omezení tradičního rozpočtování veřejného sektoru.

* Lepšího rozložení rizik - základním principem jakéhokoli PPP je přenesení rizika na tu stranu, která je nejlépe zvládne, a to s nejmenšími náklady. Cílem je spíše optimalizovat než maximalizovat přenos rizika tak, aby se zajistilo dosažení nejlepší hodnoty.

* lepších stimulů pro výkon - převzetí projektového rizika by mělo stimulovat dodavatele ze soukromého sektoru, aby zlepšil své řízení a plnění u daného projektu. U většiny projektů PPP dojde k plnému zaplacení dodavateli ze soukromého sektoru pouze tehdy, jsou-li trvale plněny standardy požadované služby.

* zlepšené kvality služeb - mezinárodní zkušenosti naznačují, že kvalita služby dosažená v rámci PPP je často lepší než kvalita dosažená tradiční veřejnou zakázkou. Zde se může odrážet lepší doplnění služeb podpůrnými aktivy, zlepšené úspory z velkosériové výroby, zavedení inovace do dodávky služby nebo výkonnostní pobídky a penále obvykle začleněné do smlouvy o PPP.

* tvorby dodatečných příjmů - soukromý sektor může být schopen vytvářet dodatečné příjmy od třetích stran a tím snižovat náklady požadovaných dotací veřejného sektoru. Dodatečné příjmy se mohou vytvářet prostřednictvím využití volné kapacity nebo prodejem přebytečného majetku. 

* zlepšeného veřejného řízení - po přenesení odpovědnosti za poskytování veřejných služeb budou vládní úředníci fungovat jako regulátoři a namísto řízení každodenní dodávky veřejných služeb se zaměří na plánování služby a monitorování výkonu. Kromě toho vystavení veřejných služeb konkurenci umožní PPP porovnat náklady na veřejné služby proti tržním standardům, aby bylo zajištěno dosažení té nejlepší protihodnoty.

Mezinárodní zájem na PPP lze obecně připsat třem hlavním silám:

* Investice do infrastruktury - ekonomický růst z velké míry závisí na rozvoji a zlepšování infrastruktury, zejména u veřejně prospěšných služeb (jako jsou dodávky elektřiny, vody nebo telekomunikace) a dopravních systémů. Kromě toho v mnoha zemích existuje naléhavá potřeba nové sociální infrastruktury jakou jsou nemocnice a zdravotnická zařízení, vězení, vzdělávací zařízení a byty. Mnoho vlád zde vidí tu nejnaléhavější oblast pro zapojení soukromého sektoru.

* Větší hospodárnost při využívání prostředků - zkušenosti privatizace ukázaly, že mnoho činností, i těch které tradičně prováděl veřejný sektor, lze provádět s efektivnějším vynaložením nákladů při aplikaci manažerských disciplín a pravomocí soukromého sektoru.

* Vytváření komerční hodnoty z aktiv veřejného sektoru - značné částky veřejných prostředků se investují do rozvoje takových aktiv jakými jsou obranné technologie a nejnovější informační systémy, které se potom často využívají jen pro úzký okruh aplikací v rámci veřejného sektoru. Zapojení podnikavosti soukromého sektoru do využití těchto aktiv v širším rozsahu aplikací může vést k realizaci významné dodatečné hodnoty pro veřejný sektor.

Ačkoli však některé výhody existují a mohou být využívány, nemělo by se PPP považovat za zázračnou léčbu, ani rychlou nápravu pro rozvoj infrastruktury a služeb. PPP by se mělo považovat za jeden z mnoha možných nástrojů, které lze aplikovat pouze tehdy, pokud to dovoluje situace a charakteristiky projektu a kdy lze demonstrovat jasné výhody a prospěch. Uvažování o PPP by rozhodně nemělo předem vylučovat další možnosti, včetně tradičních modelů kontaktů mezi veřejnými institucemi. 

3 STRUKTURY PPP

* Existuje mnoho forem PPP a další se nadále vyvíjejí tak, aby vyhovovaly projektovým charakteristikám.

* Hlavním definujícím rysem je stupeň soukromé kontroly financování a zapojení do financování.

* Neexistuje žádný jedinečný model, ani tyto Návody jeho tvorbu nenaznačují. Každý projekt definuje, co je vhodné a co požaduje.

Následující pojednání, které rozhodně není vyčerpávající popisuje několik možných struktur PPP. Je však nutno chápat, že proces PPP je velmi dynamický a že podrobnosti většiny dohod jsou na míru ušity specifickým okolnostem. Současně lze mnoho jednotlivých prvků používaných pro navržení a strukturování konkrétních partnerství (např. doba platnosti smlouvy, příspěvky v naturáliích, finanční ujednání nebo granty) používat u mnoha různých přístupů PPP. Nemůže zde tedy být jeden hlavní nebo "nejlepší model struktury PPP, a ani Komise nečiní žádná doporučení pokud jde o vhodnost jednotlivých struktur.

Partnerství veřejného a soukromého sektoru (PPP) je partnerství mezi veřejným sektorem a soukromý sektorem za účelem dodání projektu nebo služby, které tradičně zajišťuje veřejný sektor. PPP uznávají, že obě strany mají některé výhody ve srovnání s druhou při plnění specifických úkolů. Tím, že každému sektoru bude umožněno dělat to, co dokáže nejlépe, mohou být veřejné služby a infrastruktury zajištěny tím nejhospodárnějším a nejefektivnějším způsobem. Hlavním cílem PPP je tedy strukturovat vztah mezi stranami tak, aby rizika nesli ti, kdož je nejlépe umějí řídit a zvýšené hodnoty se dosahuje prostřednictvím využívání dovedností a schopností soukromého sektoru.

Pro úspěšnou spolupráci se soukromým sektorem si musí veřejné instituce vyjasnit základní principy a cíle stojící za PPP. V projektech postavených na PPP se dodavatelé ze soukromého sektoru stávají dlouhodobými poskytovateli služeb, a nikoliv jen pouhými staviteli zařízení. K dosažení tohoto cíle poskytování služeb požadovaných veřejným sektorem nesou přitom odpovědnost za navržení, výstavbu, provozování a případně i za financování příslušných staveb a zařízení. V důsledku toho se úřady ústřední a místní vlády stále více zapojují jako regulátoři a soustřeďují svoje zdroje na plánování služby, monitorování výkonu a zajišťování patřičných smluv spíše než na přímé řízení a dodávání služeb. Výsledkem je, že úkol veřejné správy je plněn prostřednictvím soukromého sektoru.

Při vhodném navržení mohou PPP vytvářet značné zisky pro spotřebitele a daňové poplatníky. Rozsah potenciálního zisku však bude záviset na typu prováděného projektu a přesných podmínkách smluvních vztahů, kterými se daný projekt PPP řídí. Veřejné instituce musí hrát klíčovou roli v řízení a regulaci PPP během stádia jejich navrhování, uspořádávání a provádění. PPP také vyžadují účinné postupy monitorování plnění smluv tak, aby bylo zajištěno, že smluvní závazky jsou stále plněny jak pokud jde o kvalitu, tak i časové lhůty. Tyto otázky jsou předmětem výkladu v dalších částech.

Je také důležité vědět, že terminologie používaná pro popis procesu partnerství nebyla dosud standardizována. Existuje několik termínů, které se často zaměňují - například, projekt na klíč a program Vystavět - provozovat - převést (Build -operate - transfer - BOT). Existují také jednotlivé termíny, které se používají volně a mohou se použít na situace, které jsou zásadně odlišné. Například BOT lze použít na popis veřejných zakázek, které zahrnují soukromé financování, stejně jako těch, které jej nezahrnují. Je tudíž nutné pro odborníky PPP vykročit za clonu termínů a koncepcí a seznámit se se způsobem, jak samotný proces partnerství funguje. Vlastně i samotná terminologická debata okolo definic kategorií PPP odráží vývoj přístupů PPP a rozvíjející se regulační prostředí vymezující PPP v členských státech.

Dnes existuje značné množství textů popisujících struktury PPP a jejich použitelnost. Bibliografie některé z nich uvádí včetně užitečných kontaktních míst, kde je možné získat další informace.

V současné době nezná právo Společenství specifickou definici PPP. Každý typ uspořádání je definován individuálními předpisy Společenství, které řídí provozní struktury a veřejné zakázky. Výkladové stanovisko Komise ke koncesím4 navrhuje, aby hlavním kritériem pro odlišení koncesí od ostatních struktur typů PPP byl rozsah rizika převáděného na soukromou stranu. Toto kritérium potom také umožní, aby byl každý typ PPP definován a uveden do spojitosti s příslušnými právními předpisy a metodami pro výběr soukromých stran. Zatímco výběr konfigurací PPP pokud jde o finanční a právní formy je neomezený, Komise je toho názoru, že všechny PPP lze definovat ve vztahu k pravidlům, kterými se řídí výběr soukromých partnerů a volba a aplikace postupů zadávání veřejných zakázek. V důsledku se partnerstvími veřejného a soukromého sektoru, ať již na práce a/nebo služby, zabývají

* podrobná ustanovení směrnic o veřejném zadávání zakázek; 

* pravidla a principy Smlouvy jak jsou uváděny ve Výkladových stanoviscích a v rozsudcích příslušných soudů.

Ačkoliv na tomto stupni není možné definovat všechny možné typy PPP podle aplikace pravidel pro koncese u veřejných zakázek, je nesmírně důležité pro sponzory PPP podrobně porozumět stanovisku Komise a správně zařadit do kategorií svůj výběr konfigurace PPP před uzavřením smluvních ujednání. 

Následující části představují různé formy vztahů PPP pohybující se od minimálního až po maximální zapojení soukromého sektoru. Tyto definice jsou založeny na mezinárodně uznávané terminologii, ale na rozdíl od "striktně legalistické definice PPP nebo veřejných zakázek odvozených ze směrnic o veřejných zakázkách, tyto vycházejí z rozsahu rizika a odpovědnosti převáděných na soukromou stranu.

Další pomoc a vyjasnění výkladu Komise lze získat přímo z GŘ Vnitřní trh a GŘ Hospodářská soutěž.

3.1 Příležitosti pro soukromý sektor u projektů tradičně obstarávaných pomocí veřejných výběrových řízení 

Tradičně se vlády ve většině kandidátských zemí při rozvoji svých infrastrukturních systémů spoléhaly na veřejné zadávání zakázek. V tomto uspořádání je vládním úřadům, jako je ministerstvo nebo orgán veřejné správy, udělena odpovědnost za rozvoj některých typů infrastruktury. Tyto úřady obvykle vypracují základní plán, kde jsou stanoveny prioritní potřeby a poté tyto či jiné úřady zařídí financování, návrh a výstavbu jednotlivých projektů. Jakmile je projekt dokončen, provozuje jej a udržuje jej opět veřejný úřad, spolu s dalším majetkem, o který pečuje. Podle tradičního modelu veřejných zakázek mohou vládní úřady využívat služeb soukromého sektoru pro návrh a vlastní výstavbu, a jednotlivé kontrakty udělují na bázi veřejné soutěže.5 Účast soukromého sektoru však obvykle nejde za tyto funkce. Existuje řada způsobů, jakými lze zavést větší účast soukromého sektoru. Tyto přístupy pro outsourcing bývalých veřejných funkcí na soukromý sektor jsou popsány dále. Tyto mechanismy představují příležitost pro soukromý sektor účastnit se v různé míře na udržování, provozování a řízení infrastrukturních zlepšení.

3.1.1 Smlouvy o poskytování služeb

Státní instituce mohou se společnostmi ze soukromého sektoru uzavírat smlouvy o poskytování služeb na provedení specifických úkolů. Smlouvy o poskytování služeb dobře vyhovují provozním požadavkům a mohou se často zaměřit na obstarání, provoz a údržbu nového zařízení. Tyto úkoly by mohly zahrnovat oblasti jako je výběr mýta, instalace, údržba a odpočet měřících zařízení ve vodohospodářství, sběr odpadu nebo zajištění a údržba vozidel nebo jiných technických systémů. Smlouvy na poskytování služeb jsou obecně přidělovány na bázi veřejné soutěže a jejich délka se pohybuje od několika měsíců až po několik let. Umožňují státním institucím využívat  konkrétní odborné znalosti soukromého sektoru, zvládat problém potřebného personálu a dosahovat potenciálních úspor nákladů. Nicméně u smluv na poskytování služeb zůstává odpovědnost za řízení a investice naprosto jasně na veřejném sektoru. Ačkoli určité výhody skýtají, nemohou smlouvy o poskytování služeb řešit vlastní problémy s řízením nebo náklady, které postihují špatně fungující organizace.

3.1.2 Smlouvy o provozu a řízení

Veřejně fungující instituce používají smlouvy o řízení pro přenos odpovědnosti za provoz a správu aktiv na soukromý sektor. Tyto komplexní dohody o převodu se zabývají jak vlastními službami, tak řízením a často jsou užitečné tím, že motivují ke zlepšené výkonnosti a technologickému pokroku. Smlouvy o řízení jsou obvykle uzavírány na kratší dobu, ale často na delší období než dohody o poskytování služeb. Dodavatelé mohou být placeni buď pevně stanoveným poplatkem nebo na bázi pobídek, kdy získávají prémie za dosažení konkrétní úrovně služby nebo výkonnostního cíle. Smlouvy o řízení mohou být používány jako způsob přenesení odpovědnosti za konkrétní závod, zařízení nebo službu poskytovanou majitelem infrastruktury. Mohou mít mnohem širší dosah zahrnující správu řady zařízení. Nicméně odpovědnost za investiční rozhodování zůstává na státní instituci. Smlouvy o provozu a řízení často poskytují dobrou příležitost povzbudit větší zapojení soukromého sektoru v budoucnosti. Jsou zejména vhodné v sektorech, které podstupují přechod ze státního vlastnictví v němž existující regulační a právní rámce nemusí umožňovat větší soukromou účast. Mohou pomáhat při vytváření důvěry mezi veřejným a soukromým sektorem na trzích, které mají jen malou zkušenost s PPP. Poskytují také soukromým společnostem způsob jak při omezeném vystavení se riziku otestovat vody na potenciálně rizikových trzích. Ačkoli by smlouvy o provozu a řízení měly podle očekávání zlepšit kvalitu služby, nelze od nich očekávat, že by zlepšily dosah služeb anebo povzbudily tarifní reformu. 

3.1.3 Pronájem

Pronájem poskytuje soukromým firmám způsob jak nakoupit příjmové toky vytvářené aktivy ve veřejném vlastnictví, a to výměnou za pevně stanovené nájemné a povinnost tato aktiva provozovat a udržovat. Transakce pronájmu se liší od smluv na provoz a řízení v tom, že převádějí komerční riziko na partnera ze soukromého sektoru, protože schopnost pronajímatele mít zisk je spojena s jeho schopností snížit provozní náklady a zároveň zachovat určenou úroveň služeb. Pronájmy se podobají smlouvám na provoz a řízení v tom, že odpovědnost za investiční zlepšení a rozšíření sítě zůstává na majiteli z veřejného sektoru. V některých případech však může být pronajímatel odpovědný za specifické typy oprav a obnovy. Za správných podmínek by mohly soukromé společnosti uzavírající smlouvy o pronájmu také provádět cílená investiční zlepšení, aby zvýšily provozní efektivnost a výši zisku. Avšak odpovědnost za plánování a financování celkových investičních programů a programů rozšíření zůstává u majitele z veřejného sektoru. U dohod o pronájmu se očekává délka období pěti až patnácti let. Hodí se pouze na takové infrastrukturní systémy, které vytvářejí nezávislé příjmové toky a často se používá v sektorech veřejné dopravy a vodního hospodářství. Tradiční veřejné zakázky lze také používat na pokrytí funkcí navrhování a výstavby, a to buď dohromady nebo zvlášť. Jako u příkladů uvedených výše zůstává vlastnictví aktiv u státního úřadu a soukromý sektor je odpovědný pouze za dobře definované úkoly a přijímá omezenou odpovědnost.

3.2 Příležitosti pro přístupy integrující budování i provozování projektů

Funkce popsané výše se týkají případů, kdy omezené odpovědnosti obvykle přejímané veřejným sektorem přecházejí na soukromé společnosti. Avšak dotyčné funkce jsou na volném uvážení a relativně izolované - skutečnost, která omezuje potenciální přínosy, které majitel může získat ze svého partnerství se soukromým sektorem. Integrovaná partnerství zahrnují přenos odpovědnosti za návrh, výstavbu a provoz jediného zařízení nebo skupiny aktiv na partnera ze soukromého sektoru. . Tento přístup k dodání projektu praktikuje několik vlád na světě a je známý pod různými názvy, mezi které patří zakázka "na klíč a systém BOT ((Build-operate-transfer) neboli postavit -provozovat - převést). Výhodou přístupu BOT je to, že kombinuje odpovědnost za obvykle nesourodé funkce - návrh, výstavba a údržba - pod jediným subjektem. To umožňuje partnerům mnoha způsoby zvyšovat efektivitu. Především lze návrh projektu přizpůsobit na míru stavebnímu zařízení a materiálům, které budou použity. Kromě toho musí dodavatel také předem vytvořit dlouhodobý program údržby, spolu s odhadem souvisejících nákladů. Podrobná obeznámenost dodavatele s návrhem projektu a použitými materiály mu umožňuje vytvořit na míru šitý plán údržby během života projektu, který předvídá a řeší potřeby jak se objevují a tím snižuje riziko, že problémy zůstanou nepovšimnuty nebo neošetřeny a poté se z nich stanou mnohem nákladnější problémy. Přínosy této "kalkulace životního cyklu jsou obzvláště důležité, protože většina majitelů infrastruktury vynakládá víc peněz na údržbu systémů než na jejich rozvoj. Kromě toho přístup kalkulace životního cyklu nevystavuje významné otázky údržby  politickým rozmarům ovlivňujícím mnoho veřejných rozpočtů na údržbu, kdy majitelé často nevědí, kolik financí jim bude z roku na rok k dispozici. V takových případech jsou často nuceni utrácet peníze které mají na nejnaléhavější potřeby údržby spíše než aby přijali racionálnější a nákladově efektivnější preventivní přístup. Veřejný sektor uděluje smlouvy BOT prostřednictvím konkurenční nabídky následující po transparentním procesu veřejné soutěže. Účastníci veřejné soutěže reagují na specifikace uváděné v soutěžní dokumentaci a obvykle se po nich vyžaduje, aby uvedly jedinou cenu za návrh, výstavbu a údržbu zařízení pro specifikované časové období.6 Účastníci veřejné soutěže také musí doložit svoji kvalifikaci a tím umožnit hodnotitelům porovnat náklady různých nabídek, stejně jako schopnost účastníků soutěže uspokojit jejich specifikované potřeby. Ačkoli využití integrovaného přístupu BOT může potenciálně vést k podstatným přínosům, musí objednavatelé projektu, kteří s tímto přístupem nemají zkušenosti, pečlivě dbát na to, aby specifikovali všechny normy, podle kterých chtějí mít svá zařízení navržena, postavena a udržována. U přístupu BOT se veřejný sektor vzdává značné části kontroly, kterou obvykle má u tradičnějších dodávek projektů, a pokud nejsou potřeby předem identifikovány ve formě specifikace celkového projektu, zpravidla nebudou naplněny. Je nutno také poznamenat, že sám integrovaný přístup BOT nezbavuje majitele z veřejného sektoru břemene financování souvisejících zlepšení infrastruktury. Od návrhu přes provoz mohou smlouvy BOT trvat až dvacet let nebo více. Zahrnují výstavbu a provoz velkých infrastrukturních systémů jako jsou čistírny odpadních vod nebo masové tranzitní systémy. 

3.3 Možnosti PPP zahrnující i financování projektů 

Struktury popsané výše poskytují nové příležitosti pro soukromý sektor plnit úkoly, které by jinak plnil veřejný sektor. Dohody PPP však mohou také zahrnovat financování ze strany soukromého sektoru u projektů, které by jinak byly plně financovány státem. Tyto typy uspořádání PPP jsou přitažlivé zejména proto, že poskytují veškerou implementační a provozní efektivnost popsanou výše, spolu s novými zdroji kapitálu. Přístup k dodatečným zdrojům kapitálu umožňuje majitelům implementovat důležité projekty dříve, protože se vyhnou nutnosti čekat kvůli financování na další vládní rozpočtové cykly.

3.3.1 Koncese 

Prvním nástrojem pro příležitosti PPP, který zahrnuje přímé investice soukromého sektoru, je koncesní dohoda Design - Build - Finance - Operate (DBFO), tedy navrhnout - postavit - financovat -provozovat. Tyto dohody umožňují soukromému investičnímu partnerovi financovat, postavit a provozovat zlepšení infrastruktury vytvářející příjmy, a to výměnou za právo inkasovat související příjmy za konkrétní časové období. Koncese lze udělit na výstavbu nových aktiv nebo na modernizaci, zlepšení nebo rozšíření stávajícího zařízení Koncese jsou často na období 25 až 30 let, i déle a jsou udělovány za podmínek konkurujících nabídek ve veřejné soutěži. Při koncesním přístupu zůstává vlastnictví všech aktiv, stávajících i nových, ve veřejném sektoru. On nese odpovědnost za to, aby se aktiva řádně používala a udržovala během období koncese a po jeho skončení byla vrácena v dobrém stavu. Koncese jsou obvykle poskytovány v závislosti na těchto kritériích:

* konečná cena nabízená uživatelům

* výše finanční podpory vyžadovaná od vlády a ostatních dárců

* schopnost implementovat projekt.

Komise v současné době přezkoumává svoji definici a přístup ke koncesím vzhledem k zájmu na jejich používání v členských státech. Toto řeší podrobněji Část 2, zejména s ohledem na zabezpečení přístupu na otevřený trh a poctivou soutěž. Dohled nad udělováním, implementací a fungováním koncesí PPP je komplexní úkol. Často bývá běžnou praxí vlád zřídit nezávislé státní instituce nebo účelové organizace s jedinou povinností - dohledem nad projekty PPP. Implementační agentury pravděpodobně budou vyžadovat pracovníky se sofistikovanými finančními a právními zkušenostmi, které přesahují zkušenosti mnoha majitelů veřejné infrastruktury. To je zejména důležité v kandidátských zemí, kde je trh s investicemi do infrastruktury stále považován za riskantní, částečně díky neúplným legislativním a institucionálním strukturám, nehledě na nedostatek komplexních zkušeností s financováním, strukturováním a implementací projektů.

3.3.2 Soukromá divestitura

Soukromá divestitura představuje prodej aktiv nebo akcií subjektu ve státním vlastnictví soukromému sektoru. K divestiturám lze přistupovat mnoha různými způsoby a mohou být buď dílčí nebo úplné. Divestitura je často nedílnou součástí transformace státních podniků v kandidátských zemích a může být použita jako nástroj převodu vlastnictví aktiv z ústřední vlády na vlády místní a nebo na soukromé společnosti v síťových odvětvích. Následující diskuse o divestituře se věnuje pouze prodeji aktiv soukromým investorům.

3.3.2.1 Úplná soukromá divestitura

V případě úplné divestitury by byla všechna aktiva veřejně prospěšného podniku prodána buď jedinému investorovi, skupině investorů nebo vedení společnosti. V některých případech může být divestitury dosaženo také tím, že se akcie společnosti nabídnou ke koupi na národní burze. Úplná divestitura je v některých způsobech podobná koncesi, protože poskytuje soukromému investorovi úplnou kontrolu nad investicí do aktiv, které společnost vlastní a nad jejich provozem a údržbou. Avšak na rozdíl od koncesí přinášejí divestitury soukromému sektoru také vlastnictví samotných aktiv a toto vlastnictví je trvalé. Takto se vláda vzdává další kontroly a drží si pouze regulační úlohu, ochranu spotřebitelů před monopolní tvorbou cen a v některých případech možná vyžaduje minimální údržbový a investiční režim. Divestitura je citlivá pravděpodobně zejména tehdy, kdy se týká aktiv národního významu jako jsou vodní zdroje nebo dálniční síť. Kromě ideologických překážek zde mohou být také ústavní a právní problémy, které bude nutno překonat. Avšak v případech, kdy jsou místní manažerské schopnosti silné a kde existují místní investoři, kteří mohou mít zájem na podporování takového kroku, může být divestitura způsobem jak dosáhnout přínosů efektivity soukromého sektoru při udržení si kontroly nad aktivy - a příjmy, které vytvářejí - v rámci státu. Tento přístup se ukázal jako účinný u privatizace bývalých státních dálničních úřadů v Portugalsku a Itálii, nebo například vodních zdrojů ve Slovinsku a Estonsku.

3.3.2.2 Dílčí soukromá divestitura

U částečné soukromé divestitury by si vláda zachovala vlastnictví určité části aktiv bývalé státní společnosti. To je často přitažlivější alternativou pro ty vlády nebo instituce, které si přejí udržet určitou kontrolu při správě aktiv. V takových případech se promísí odpovědnosti veřejného a soukromého sektoru. Částečná divestitura je vynikajícím nástrojem pro veřejný sektor jak přilákat soukromý kapitál a povzbudit zlepšení provozní a řídící schopnosti, při současné ochraně veřejných spotřebitelů, a aktiv národního významu. Individuální dohody o sdílení odpovědnosti za řídící a investiční rozhodování závisejí na rozdělení aktiv, stejně jako na podílu na nákladech. Nutně musí tedy být vytvořeny na individuálním základě. Je pravděpodobné, že veřejný sektor by převedl na svého soukromého partnera tolik nákladů, kolik by bylo možné. Avšak aby byla částečná divestitura pro soukromé investory přitažlivá, musel by zde existovat rozumný prostor pro vytvoření přiměřeného zisku z investic.

4 VHODNOST A EFEKTIVITA ALTERNATIVNÍCH STRUKTUR PPP

* Každá konfigurace PPP má svá silná a slabá místa, která je nutno poznat a integrovat

* PPP nepředstavuje žádnou "rychlou nápravu a mělo by být využito pouze tam, kde je to vhodné a kde lze prokázat jasné přínosy a výhody.

* Struktury PPP musí být přizpůsobeny  kontextu daného sektoru i projektu.

* Žádoucí dopady a přínosy budou ovlivňovat výběr a návrh PPP.

Tabulka 1 shrnuje výhody a nevýhody čtyř hlavních typů PPP. Uvádí také navrhované sektorové aplikace, které jsou pojednány dále. Výběr vhodného uspořádání PPP je komplexní úkol a musí vycházet z vlastností a potřeb individuálního projektu (to je dále pojednáno v Části 5).

Členské státy získaly značné zkušenosti s různými formami PPP a u velké řady sektorů. K těmto zkušenostem lze získat přímý přístup z příslušných PPP útvarů členských států. Podrobnosti o nich lze nalézt v odkazové části.

4.1 Vhodnost pro dopravní projekty

Mezi nejdůležitější kriteria, která ovlivní výběr preferované formy PPP pro projekty v sektoru dopravy patří velikost a rozsah projektu, schopnost aplikovat uživatelská mýta a rozsah požadovaného převodu rizik. Soustavy hlavních a vedlejších silnic nebo systémy hromadné dopravy jsou vhodné pro tradiční smlouvy na navržení a výstavbu, protože provozní náklady u typického projektu jsou nižší ve srovnání s investičními náklady výstavby. Tradiční smlouvy na veřejné zakázky jsou v zásadě rozšířením stávajícího konvenčního přístupu a usilují o převedení rizika návrhu a výstavby na soukromý sektor prostřednictvím smluv s pevnou cenou. V takových případech zůstává odpovědnost za udržování infrastruktury ve veřejném sektoru. V některých případech může být výstavba zejména soustavy hlavních silnic financovaná zčásti nebo celá z uživatelského mýta. Například mosty a tunely jsou zejména vhodné pro uživatelské mýto, pokud pro uživatele existuje jasný přínos při výběru mýtné trasy před jinou alternativní trasou. Za takových okolností se musí veřejný sektor rozhodnout, zda převést odpovědnost za financování projektu a vybírání mýta na dodavatele ze soukromého sektoru. V Evropě jsou již implementovány různé typy smluv PPP. Smlouvy na koncese na mýtné dálnice jsou vhodné tam, kde bude dodavatel ze soukromého sektoru financovat nějaký významný silniční úsek, vybírat uživatelské mýto a nést rizika spojená s požadavky na přepravu. Smlouvy BOT jsou vhodnější tam, kde soukromý sektor bude získávat uživatelské poplatky placené veřejným sektorem, ale veřejný sektor bude financovat projekt a přijímat rizika spojená s poptávkou. Smlouvy DBFO na stínové mýto jsou pravděpodobně vhodnější tam, kde dodavatel ze soukromého sektoru přijme některá rizika spojená s poptávkou po dopravě, ale uživatelská mýta se nepoužívají. Mnoho projektů hlavních silnic bylo na tomto základě realizováno v Anglii, Finsku, Skotsku, Španělsku a Portugalsku a dodavatelé ze soukromého sektoru jsou placeni na základě stínových mýt. Avšak existuje také množství nevýhod spojených s tímto přístupem, včetně toho, že větší výši rizika poptávky si ponechá veřejný sektor a skutečnosti, že protože motoristé neplatí za ekonomické náklady na pořízení infrastruktury, nemusí být investice do infrastruktury rozdělovány racionálně. Menší projekty jsou vhodnější pro tradiční smlouvy na navrhování a výstavbu a pravděpodobně nejsou vhodné pro další formy PPP, pokud nejsou spojeny dohromady do větší smlouvy s výrazným provozním prvkem.

Tabulka 1: Výhody a nevýhody vztahů PPP

4.2 Vhodnost pro vodohospodářské projekty

Partnerství veřejného a soukromého sektoru existuje v mezinárodním vodohospodářství již mnoho let. Například koncese soukromému sektoru na rozvoj a provoz zásobování vodou a úpravny vody jsou ve Francii běžné už dobrých čtyřicet let, což vedlo k růstu velkých a diversifikovaných francouzských soukromých veřejně prospěšných společností. Směrnice Evropské unie o pitné vodě a směrnice o městských odpadních vodách znamenaly ve svém důsledku podstatnou změnu v odpovědnosti veřejného sektoru v rámci vodohospodářského odvětví. Kvůli splnění požadavků těchto směrnic mnohé země budou muset investovat značné částky do nových zařízení na zásobování vodou a úpravu odpadních vod. V důsledku toho nyní země, které zatím nezapojily soukromý sektor v oblasti dodávek vody nebo úpravy odpadních vod, zvažují potenciál využití schopností a financí soukromého sektoru pro splnění požadavků těchto směrnic. Kriteria, které budou určovat výběr preferované formy PPP pro projekty ve vodohospodářském sektoru jsou podobné jako u sektoru dopravy a patří mezi ně velikost a rozsah projektu (včetně jeho provozního obsahu), schopnost aplikovat zpoplatnění uživatelů a rozsah požadovaného převodu rizika. Výstavba vodovodních nebo kanalizačních sítí na základě uspořádání PPP bude pravděpodobně souviset se stupněm dostupnosti informací o rozsahu, složení a výkonu stávajících sítí. Nejsou-li informace dostatečné, může být vhodnější tradiční podoba zadávání zakázek. Na druhé straně budou zařízení na dodávky vody a úpravu odpadních vod pravděpodobně velmi vhodná pro smlouvy typu BOT a DBFO. Mohou se také hodit pro koncesní smlouvy, kde existuje příležitost zavést zpoplatnění uživatelů. Zařízení na dodávky vody a úpravu odpadních vod jsou však považována za méně vhodná pro tradiční smlouvy na pořízení projektu a výstavby, protože veřejný sektor by si v takovém případě ponechal rizika spojená s provozem stále složitějších procesů úpravy bez toho, že by mohl zasahovat do projektování těchto procesů.

4.3 Vhodnost pro projekty nakládání s odpady

Ještě před nedávnem bylo použití PPP stimulováno v těch sektorech, kde výrazným způsobem narůstaly tradiční úkoly veřejného sektoru, což se obzvláště týká likvidace komunálního odpadu. Stále méně se z ekonomických a ekologických důvodů státní instituce spoléhají na skládky, které byly tradičním způsobem likvidace odpadu. Nové metody nakládání s odpady jako je jejich využívání na výrobu energie a zařízení na recyklaci vyžadují značné investice a specializované technické know-how. Úvahy, kterými se bude řídit výběr preferované formy PPP jsou podobné jako u sektorů dopravy a vodního hospodářství a patří mezi ně velikost a rozsah projektu (včetně provozního obsahu), schopnost aplikovat zpoplatnění uživatelů a rozsah požadovaného převodu rizika. Projekty v sektoru hospodaření s odpady se budou pravděpodobně dobře hodit pro rozvinutější formy PPP, kde lze převést značnou část provozního rizika na soukromý sektor. Kromě toho podle koncesní smlouvy může být soukromý sektor požádán o financování projektu, vybírat uživatelské poplatky (v souladu s principem platí znečišťovatel) a akceptovat riziko spojené s množstvím odpadu. Toho se nyní široce využívá ve Velké Británii. Tabulka 2 shrnuje schopnost struktur PPP splnit celou řadu žádoucích ukazatelů výkonnosti. Různé struktury PPP jsou v tabulce seřazeny shora dolů vzestupně podle soukromé účasti. Je vidět, že se zvyšující se účastí soukromého sektoru se zvyšuje také potenciál dosahování širokého spektra infrastrukturních cílů. Je však také nutno vidět, že větší účast soukromého sektoru na rozvoji infrastruktury také s sebou 

Tabulka 2 Efektivnost alternativních struktur PPP

Jak bylo prokázáno, mají dohody o přenesení aktivit na soukromé vnější zdroje (outsourcing) schopnost zapůsobit na zlepšení služby a zvýšení provozní efektivnosti. Schopnost zvýšit sdílení rizik nebo zohlednit důležitější faktor, a sice kalkulaci srovnávající celkové náklady životního cyklu, je omezena. Váha těchto dalších ukazatelů může být poněkud zvýšena u některých typů pronájmů, ale míra možného zvýšení závisí jak na požadovaných standardech služby, tak na délce trvání smlouvy o pronájmu. Vzhledem k tomu, že nejde o kapitálové investice soukromého sektoru, neumějí outsourcingová partnerství urychlit realizaci projektu, ani doplnit veřejné prostředky soukromými zdroji. Tyto přístupy se tedy lépe hodí na situace, kdy je žádoucí zlepšení provozní efektivnosti, ale potřeba investic do zařízení je malá. Podobně jako outsourcing může uspořádání BOT zlepšit jak provozní ukazatele, tak úroveň služby. Kromě toho s sebou také přinášejí značný zisk ve formě kalkulace odvozené z celého životního cyklu. Ačkoliv jsou sdíleny některé rizikové prvky, čisté struktury BOT nezahrnují soukromé investice a nelze tedy u nich očekávat, že by měly šetřily veřejné prostředky. Přístup BOT je vhodný tam, kde majitelé potřebují začít nové investiční projekty a doufají, že dosáhnou větší provozní efektivnosti. Mohou také zredukovat jak realizační náklady, tak zefektivnit proces realizace jako celek. Projekty BOT se mohou ukázat jako užitečný první krok při posunu směrem k budoucím partnerstvím zahrnujícím soukromé investice, protože poskytují příležitost demonstrovat typy úspor a efektivitu, kterými může zapojení soukromého sektoru přispět k rozvoji infrastruktury. PPP zahrnující soukromé investice poskytují potenciál dosažení veškerých nákladových a provozních efektivností spojených s přístupem BOT. Kromě toho, jsou zde také přínosy spočívající v zapojení soukromého kapitálu a urychlené realizace projektu. Jako takové mají investiční partnerství potenciál maximalisovat přínosy veřejnému sektoru. Tato uspořádání však také přinášejí právní a regulační problémy a vyžadují jejich velmi kvalifikované zvládání ze strany vlády, aby bylo zajištěno splnění jejích požadavků. Aby bylo možno ospravedlnit značné úsilí investované do řešení těchto otázek, hodí se investiční partnerství obvykle nejlépe na větší a nákladnější projekty. 

5 POŽADAVKY PARTNERŮ PPP

* PPP vyžaduje aktivní účast všech partnerů

* Všichni partneři musí navzájem uznávat své cíle a charakteristické rysy. 

Je důležité uznat, že různí účastníci v projektech PPP mají rozdílné cíle a požadavky, které musí být splněny, aby byli schopni účastnit se na efektivním partnerství. Zatímco některé cíle se navzájem doplňují, u jiných to neplatí a jak počet hráčů na poli roste, roste s tím i složitost vytvoření čestného hřiště pro různé účastníky. 

Tabulka 3 identifikuje různé hráče, kteří mohou být zapojeni do projektů partnerství a uvádí jejich pravděpodobné požadavky při fungování na základě partnerských struktur, o kterých se jednalo výše. Lze předvídat, že se zvyšující se účastí soukromého sektoru, bude narůstat i počet účastníků a požadavky všech partnerů, veřejných i soukromých.

U účastníků ze soukromého sektoru je prvním požadavkem pro jakýkoli typ zapojení potenciál získat rozumný zisk. Kromě toho bude soukromý sektor výměnou za větší vystavení se riziku také požadovat možnost pro přiměřené navýšení ziskového potenciálu. Podobně bude před zavázáním svého vlastního kapitálu do rozvoje projektů požadovat jasné právní a regulační struktury a bude chtít vidět potenciál budoucího ekonomického růstu, spolu s přiměřenou úrovní politické podpory a stability.

Zatímco veřejný sektor podporuje zlepšení efektivity, přináší motivace soukromého sektoru na zisk střety zájmů s příslušnými vládami, které chtějí prosazovat spravedlnost a maximalizovat blahobyt svých občanů. Vlády obecně jsou však ochotny umožnit svým soukromým partnerům vydělat rozumný zisk výměnou za zlepšení služby a efektivity, doplnění veřejných finančních zdrojů a urychlení implementace projektu. Zadávající vlády se mohou také obávat, že použití vnějších nebo dárcovských fondů na podporu projektů partnerství může zkomplikovat realizaci projektu.

Důležité je také vědět, že pokud projekt pomáhá financovat Evropská komise, pak přikládá svoji vlastní sadu požadavků. V takových případech budou muset zlepšení přinášená projektem splňovat evropské standardy a také zajišťovat další sociální přínosy, které není vždy snadné kvantifikovat v ekonomických pojmech. Podobně jako přijímající vlády, usiluje i Komise o vyšší efektivitu a efektivní doplnění existujících finančních zdrojů, ale jako dárce grantových prostředků má také zájem na tom, aby soukromý sektor nedosahoval nadměrných zisků, a rovněž na zachování transparentnosti při udělování všech smluv. Kromě toho Komise také usiluje o ochranu svých grantů tím, že si zachovává určitou kontrolu nad těmito prostředky i poté, co byly uvolněny pro příjemce.

A konečně, partnerství zahrnující soukromé investice také pravděpodobně budou vyžadovat půjčky a záruky ze strany mezinárodních finančních institucí, jako je EIB (viz rámeček) a komerční banky. Tyto instituce budou výměnou za svoji účast vyžadovat přesnou a opatrnou finanční analýzu. Budou také potřebovat jasný důkaz pokud jde o jistotu vnějšího a státního financování, stejně jako jakéhokoli příspěvku soukromého sektoru. Ti kdo půjčují finanční prostředky budou také potřebovat důkaz o odborné způsobilosti soukromého provozovatele a o schopnosti přijímající vlády dohlížet na implementaci a provoz projektu. Kromě toho budou vyžadovat přítomnost jasných regulačních a právních struktur řídících investiční partnerství a budou se také zajímat o obecnou stabilitu politického prostředí v zemi příjemce. Je třeba si uvědomit, že jako pravidelní účastníci infrastrukturních partnerství PPP, mají mezinárodní finanční instituce a komerční banky značné zkušenosti s potenciálními léčkami, a že na druhé straně 

naopak vyvinuly komplexní finanční modelování a praktiky due dilligence, které musí proběhnout s uspokojivým výsledkem, pokud má jejich účast být jistá. Příklady různých požadavků partnerů v rozmanitých PPP konfiguracích jsou uvedeny v Tabulce 3.

EIB (Evropská investiční banka) dosud podporovala vytvoření asi 100 PPP ve většině zemí EU za celkovou částku podepsaných půjček vyšší než 15 miliard eur. Na základě svého multisektorového know-how, geografické působnosti a zkušeností s transakcemi PPP má EIB dobré postavení na to, aby mohla pomáhat jak státním institucím, tak i soukromým investorům v zemích Východní a Střední Evropy s úspěšnou implementací projektů PPP. Při tom usiluje o zajištění významné přidané hodnoty pro všechny zainteresované strany tím, že se dělí o své zkušenosti, aplikuje nejlepší praktiky a nabízí dlouhodobé financování za atraktivních podmínek. Tímto způsobem chce banka nejen dosáhnout úspěšného financování PPP, ale také zajistit protihodnotu pro veřejný sektor jako celek.

Tabulka 3 Požadavků partnerů v rozmanitých PPP konfiguracích

6 DOSAŽENÍ ÚSPĚŠNÝCH PARTNERSTVÍ7

* Úspěšná implementace závisí na uznání cílů partnera

* PPP vyžadují pečlivé zvažování kontrolních a řídících systémů prostřednictvím projektových dohod

Jaké jsou prvky nezbytné k dosažení úspěšných partnerství na infrastrukturním kolbišti? V prvé řadě je zásadní poznat přesně, co to je partnerství. Partnerství je dohoda mezi dvěma nebo více stranami o společné práci na dosažení společného cíle. Partneři sdílejí společná práva a společné odpovědnosti a když je neplní, partnerství nefunguje. Partnerství vyžadují vůli všech zapojených stran pracovat společně. Spoléhají se také na srozumitelné a pečlivě vypracované dohody definující práva a povinnosti zúčastněných stran a vytvářející rámec pro reakci na nové situace, když tyto nastanou. Koncesní dohody musí být také přizpůsobeny na míru zákonům a předpisům, kterými se řídí odměna. Vlády tedy musí nutně vytvořit jasné právní a regulační formáty identifikující různé kroky procesu, spolu s právy a povinnostmi všech zúčastněných. V kandidátských zemích to může podle zkušeností členských států vyžadovat vyhlášení nových zákonů.

Podobně je nezbytnou součástí procesu partnerství také efektivní politika uživatelských poplatků. V některých případech mohly být poplatky za veřejné služby v minulosti dotovány a infrastrukturní PPP mohou probíhat v součinnosti s liberalizací tarifů. Pokud jde o tento případ, budou navrhované struktury tarifů vyžadovat pečlivé přezkoumání pokud jde o jejich celkovou přiměřenost, schopnost získat veřejnou a politickou podporu a jejich schopnost financovat potřebná zlepšení. Vytvoření rozumné úrovně tarifů je delikátní úkol a vyžaduje těsnou souhru mezi očekávaným stupněm využívání, přijatelností pro veřejnost, tržními podmínkami a vládní podporou.

Efektivní organizace a racionální rozhodování jsou také klíčové pro schopnost přijímajících vlád zahájit úspěšné projekty PPP. Jedním z nejefektivnějších kroků, které vláda může učinit na podporu úspěšných infrastrukturních partnerství je zřízení účelových úřadů, které budou dohlížet na jejich implementaci. Tyto úřady obvykle spolupracují s konzultanty na organizaci a provádění plánovacích studií a studií proveditelnosti, koncepční projektové práci a v mnoha případech vytvářejí finanční model poptávky. Účelové úřady mohou přebírat odpovědnost za styk se všemi stranami, stejně jako s jinými vládními ministerstvy. Tyto agentury často jednají s rozvojovými bankami a dalšími potenciálními poskytovateli finančních prostředků. Jakmile jsou identifikovány jednotlivé projekty, zadá je úřad jménem vlády a poté dohlíží na jejich výstavbu a provoz. Ačkoliv přítomnost rozvojového úřadu nikdy nemůže zaručit úspěch, zjednodušuje a organizuje zapojení vlády, pomáhá rozvíjet odbornou způsobilost vlády a podporuje konzistentní politiku.

Úspěšné koncese se spoléhají na řadu kontrol a vyváženost. Dobře vypracovaná dohoda využívá kontroly a vyváženost tak, aby vytvořila vzájemnou závislost a průhlednost a současně umožnila všem zúčastněným stranám dosáhnout jejich cílů. Bez účasti některého z těchto hráčů by bylo nemožné rozvíjet tyto projekty na bázi partnerství. Tato skutečnost nutí všechny účastníky vnímat potřeby svých spolupartnerů a pracovat společně na společném řešení a řešit nové otázky, které vznikají. Tato dynamika může být dále posílena pokud jsou zapojeny mezinárodní finanční instituce.

Partnerství je dosaženo poté, co je zajištěna důvěryhodnost pro soukromého partnera, který riskuje své peníze a legitimnost pro vládu, která projekt zadává a zaštiťuje. Legitimnosti je dosaženo zajištěním, že projekty partnerství uspokojují potřeby platící veřejnosti, vytvářejí žádoucí přidané hodnoty a posilují širší cíle financování. Je jí také dosaženo odměnou za úspěšné zvládnutí rizika a poskytnutím rozumné návratnosti investice soukromému partnerovi. Jsou-li však odměny příliš vysoké, pak je legitimnost podkopána. Legitimnost je také narušena když se investoři více zajímají o zisky získávané z lukrativních stavebních smluv než o úspěšný provoz samotné koncese poté, co je projekt vybudován. Jako nezávislý poskytovatel může být Komise použita k tomu, aby pečovala o důvěryhodné a legitimní vztahy mezi zadávající vládou a soukromými investičními partnery jak prostřednictvím své přímé účasti, tak i prostřednictvím cílů a podmínek, které se váží na poskytnutí grantů EU.

Dosažení partnerství také vyžaduje silnou politickou podporu. Tradičně platilo, že pokud zavládla shoda o tom, že nějaká infrastruktura by měla být postavena, byly to samy vlády, které přidělily nezbytné zdroje k jejímu postavení. Když se vlády obracejí kvůli financování na soukromý sektor, může to být signál vlažnosti podpory pro daný projekt. Avšak kvůli přítomným rizikům, nekonvenčnosti přístupu a potřebě zachovat legitimnost budou projekty partnerství pravděpodobně často vyžadovat silnější politickou a vládní podporu. A navíc, protože rizika a úkoly se zvyšují, musí se také zvyšovat podpora a odhodlání vlády. Kromě poskytnutí finančních zdrojů může Komise hrát důležitou roli při zachování klíčové vládní podpory projektům PPP v přijímajících státech.

* Tato část čerpá z publikace Benhamin G. Perez: Achieving Public-Private Partnership in the Transport Sector Diebold Institute for Public Polici Studies, New York City, 2002
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* PPP jsou determinována a řízena složitou interakcí mezi národní a obecní legislativou a regulací a projektovou smluvní dokumentací.

* Granty Komise a proces vstupu do EU k tomuto právnímu prostředí přidávají acquis communautaire EU a podmínky spojené s přidělením grantu

* Ačkoliv je spolupráce se soukromým sektorem vítána, musí Komise plnit své cíle ochrany veřejného zájmu a správného užití finančních prostředků. Tím vznikají různé další podmínky ovlivňující obsah smluv a způsoby implementace projektů 

* Právní situace v kandidátských zemích se stále vyvíjí, což znamená, že pro všechny strany jsou klíčové úplná právní due dilligence a pečlivé konstruování smluv.

* Pro podporu a prosazení úspěšných PPP je nezbytná efektivní a udržitelná institucionální struktura

* Tato část se bude věnovat

- právní hierarchii

- otázkám národní legislativy a regulace

- otázkám projektových smluv

- otázkám specifickým pro zadávání zakázek

- institucionálním požadavkům

1 ÚVOD

Cílem této části je identifikovat a definovat relevantní zákonné, regulační a smluvní otázky ovlivňující úspěšné vztahy PPP. Aby bylo možno podchytit jak zákonné, tak i smluvní záležitosti, rozlišuje se mezi záležitostmi Evropské unie, věcmi v národní kompetenci a problémy specifickými pro daný projekt. Ve všech případech je klíčovým požadavkem úspěšných PPP dostatečná srozumitelnost, kontinuita a bezpečnost na ochranu zájmů všech stran, včetně Komise. 

Ačkoliv u individuálních projektů bude Komise smluvní stranou pouze pro určený národní úřad jakým je v případě ISPA NIC a Národní fond (prostřednictvím finančního memoranda, respektive memoranda o porozumění), ovlivňuje Komise přímo jak národní právní struktury prostřednictvím acquis communitaire, tak i jednotlivé projektové smlouvy prostřednictvím podmínek, které si klade. Nadto ještě prostřednictvím svého spojení s procesem vstupu, bude mít širší nepřímý politický dopad na rozsáhlou soustavu právních a regulačních kritérií. Z tohoto důvodu je svrchovaně důležité pro efektivnost rozvoje PPP, aby se zohlednil dopad podmínek Komise.

Jak je uvedeno v příručce ISPA, "zapojení soukromého financování do rozvoje infrastruktury je důležitým cílem politiky Společenství...využívání zdrojů ISPA v partnerstvích veřejného a soukromého sektoru vyžaduje ověření existence vhodného právního rámce a vhodných regulačních podmínek pro toto partnerství, včetně těchto aspektů:

* rovná příležitost pro všechny příslušné společnosti ve stejném sektoru;

* respektování pravidel soutěže při udělování koncesí;

* 

respektování pravidel soutěže při udělování investičních smluv;

* respektování podmínek koncese (služba zákazníkům, údržba, atd.)

* absence nepřiměřeného výnosu z kapitálu.

Kromě toho charakteristiky ISPA implikují, že

* ačkoli je Komise financiérem projektu, neznamená to nutně, že má stejná práva jako ostatní, zejména financiéři ze soukromého sektoru. Grantovým financováním nevzniká žádná kapitálová spoluúčast či vlastnických aktiv a tedy nižší statut věřitele (pokud to není ve smlouvě výslovně upraveno jinak)

* Komise nadále vyžaduje ex-ante kontrolu projektů (podle programu ISPA) a použití specifických postupů veřejných zakázek. To klade určitá omezení na to, jak mohou být projekty implementovány a možná i na to, jak mohou být soukromí provozovatelé/ investoři vybíráni a integrováni

* podmínky vyplývající z přítomnosti grantového financování musí být do smluvních ujednání zabudovány s dostatečnou flexibilitou umožňující zapojení soukromého sektoru.

Navrch k těmto úvahám je nutno počítat se vznikající (a neúplnou) povahou regulačních systémů v kandidátských zemích jak pokud jde o tvorbu rizik, tak i efektivní řízení PPP. Majíce toto v paměti lze vytvořit dva kontrolní seznamy sloužící tomu, aby byla zajištěna efektivní identifikace a řešení otázek na národních a projektových úrovních

2 PRÁVNÍ HIERARCHIE

* Rozvoj PPP v kandidátských zemích vyžaduje integraci komplexní právní hierarchie zahrnující východiska EU, národní, obecní a smluvní.

Investice do PPP jsou ovlivňovány hierarchií právních režimů podle diagramu 1 na konci stránky. Při vytváření PPP musí být každý zohledněn jak pro garantování způsobilosti mít přístup k fondům, ale také pro zajištění dlouhodobé legálnosti a životaschopnosti projektu. Jejich zkoumání se věnují následující kapitoly se zdůrazněním, že právní prostředí v mnoha kandidátských zemích je v současné době s pokračujícím procesem reformy a harmonizace v takovém stavu, že je nutno věnovat zvláštní pozornost zajištění řádné identifikace právních rizik, jejich zohlednění a přiřazení. Kromě toho vzhledem k dlouhodobé povaze projektů PPP, musí být také integrovány požadavky acquis communautaire EU.

Graf 1

3 NÁRODNÍ REGULAČNÍ A LEGISLATIVNÍ ZÁLEŽITOSTI

* Úspěšná PPP závisejí na efektivnosti národních a obecních legislativních a regulačních struktur

* Aby mohly být definovány překážky implementování PPP a rozsah projektu je nutno provést právní due dilligence.

* Musí být integrovány směrnice EU

Efektivnost a dopad PPP do značné míry závisí na regulačních mechanismech použitých na ovlivňování a vedení stran a zejména procesu rozhodování v soukromém sektoru. Kvůli těmto klíčovým souhrám se dává přednost tomu, aby účinná legislativní a regulační opatření byla vytvořena před rozvojem vztahů PPP. V této oblasti může Komise velmi cenným způsobem přispět zejména v současné situaci regulatorního přechodu spojeného s procesem vstupu a reformou právních a provozních struktur v kandidátských zemích.

Analýza národního a sektorového regulačního rámce má čtyři hlavní účely:

1. identifikovat prvky, které by mohly bránit účasti soukromého sektoru, nepříznivě ovlivňovat životaschopnost nebo deformovat očekávané výhody

2. zvážit potřebu restrukturalizace současných provozovatelů před vznikem PPP co se týče jejich právního statutu a flexibility jejich mandátu a stanov

3. identifikovat potřebu regulace a navrhnout ji pro specifické sektory tak, aby umožnila efektivní účast soukromého sektoru, včetně vytvoření institucionálních struktur, které budou dohlížet na soukromé provozovatele a provádět jejich regulaci

4. identifikovat, jaké předpisy musí být do smluv PPP začleněny, identifikovat jejich dopad a zda musí být začleněny pojistky proti regulačnímu riziku.

Ačkoliv proces vstupu do EU a zájem o financování poskytované Komisí znamenaly rozvoj některých zákonných a regulačních struktur pro přizpůsobení se acquis, nemusí být tyto nutně dostatečné nebo vhodné pro vztahy PPP. Je nutno poznamenat, že všechny členské státy musely provést nebo nyní provádějí legislativní reformu zajišťující jejich schopnost používat uspořádání typu PPP. Komise také přezkoumává svůj přístup k PPP jak dokazuje výkladové stanovisko Komise ke koncesím podle práva Společenství (2000/C 121/02) a její přání reformovat postupy veřejných zakázek. Zejména musí být zkoumány následující otázky:

* právní subjektivita stran a právní požadavky státu na poskytování služeb

* obecná legislativa umožňující nebo omezující zapojení soukromého sektoru, zejména zahraničních společností

* existence a právní základ mechanismů náhrady nákladů

* schopnost poskytovat záruky

* majetkové otázky ohledně pozemků a infrastruktury

* požadavky EIA

* akvizice půdy

* podmínky pro získání stavebního povolení

* licence

* potřeba projektově specifických zákonných požadavků 

* potenciální konflikt se směrnicemi EU

* transparentnost zákonů

* administrativní koordinace

* mechanismy na urovnání sporů

* formy možné státní finanční podpory

* právní úprava hospodářské soutěže a antimonopolní zákony

* potenciální dopad zákonů o zaměstnanosti a sociálním zabezpečení

* předpisy pro repatriaci zisku a devizové předpisy

* předpisy omezující zadlužování veřejné sféry

* daňové a účetní povinnosti

* kvalita pravidel pro výběr a zadávání veřejných zakázek

* legislativa řídící projektové smlouvy a provozní záležitosti

* regulace vlastnických práv

* zákony o duševním vlastnictví

* převod know-how a technologií

* dostatečnost dohlížecích a monitorovacích ustanovení a pravomoci regulovat služby

Národní legislativní struktury nebudou vždy napomáhat uspořádáním PPP, ale je možné přijmout některé metody usnadňující jejich zavedení, včetně:

* výběru takového ujednání se soukromým sektorem, které snižuje rizika spojená s nedostatky legislativní struktury, například manažerské smlouvy na distribuci na bázi poplatku nebo BOT pro hromadnou dodávku, představuje-li provádění inkasa nebo požadavky na poskytování dotovaných služeb pro soukromého partnera nepřijatelné příjmové riziko

* výběr takového soukromého partnera, který je nejlépe schopen zvládnout legislativní/regulatorní riziko, např. v případě nepříznivých předpisů o repatriaci zahraniční měny nebo zisků; uzavření smlouvy s místními společnostmi se pak může ukázat životaschopnější

* začlenit do smluv výslovné záruky

* podporovat vytváření efektivních regulačních a dohlížecích mechanismů (hlídacích psů)

Zkušenosti ukázaly, že včasné vytvoření nápomocných a konzistentních národních legislativních a regulačních struktur velkou měrou usnadňuje identifikaci, rozvoj a implementaci PPP. Speciálním požadavkem je ustavení rolí a odpovědností všech stran a přítomnost efektivních systémů pro regulaci a monitorování PPP kvůli dosažení požadované protihodnoty a nezbytné transparentnosti při implementaci.

Při projektování a vyhodnocování projektů PPP je nutno věnovat zvláštní pozornost integraci nejistot způsobených vyvíjející se národní legislativní a regulační strukturou a procesem reformy, který ovlivňuje mnoho kandidátských zemí, jako je např. privatizace provozovatelů veřejných služeb. Je nutno se zaměřit zejména na:

* dopad legislativy na schopnost garantovat otevřenou a poctivou soutěž zejména s ohledem na výběr provozovatelů veřejné služby. Častým případem je to, že reforma nebo privatizace dosadí provozovatele nebo partnera, který nebyl zvolen na základě soutěže, ani nebyl identifikován v návrhovém stádiu projektu

* potenciální změnu právního statutu a práv a povinností stran. To se týká zohlednění potenciálních změn ve vlastnickém právu k majetku.

* rozsah a efektivnost dohlížecích a monitorovacích předpisů a systémů veřejného sektoru pro zajištění souladu s podmínkami smlouvy.

4 PROJEKTOVĚ-SMLUVNÍ ZÁLEŽITOSTI

* Smlouvy budou určovat parametry vztahu PPP a omezovat aktivity všech stran.

* Smlouvy musí poskytovat dostatečnou flexibilitu a kontrolu, aby bylo zajištěno splnění cílů všech stran a vyřešení rozporů ve prospěch projektu.

* Nekomplikovat věci je často efektivnější než být přespříliš normativní.

* Komise bude přímo ovlivňovat návrh smluvních dokumentů navzdory skutečnosti, že není stranou v jednotlivých projektových smlouvách. 

PPP bude zahrnovat množství stran a tedy odpovídající množství smluvních ujednání. Zatímco terminologie se může změnit, mezi hlavní smluvní dokumenty patří:

* Projektová smlouva - toto je hlavní právní dokument stanovící práva a povinnosti smluvního úřadu a smluvního dodavatele. Existuje mnoho modelových smluv, ale bude nutno provést změny zohledňující národní a projektové požadavky

Výkonové specifikace - budou zahrnovat všechny technické, finanční a servisní požadavky smluvního úřadu a v projektové smlouvě musí být výslovně uvedeno, že tvoří její nedílnou součást a definují povinnosti stran v souvislosti s nimi.

* Zaručené garance - zajišťují přímé spojení mezi smluvním úřadem a jednotlivými subdodavateli, které jmenuje smluvní dodavatel. Jejich hlavním smyslem je poskytnout smluvnímu úřadu výhodu nezávislé povinnosti ve vztahu k práci prováděné subdodavateli. Tyto garance zaručí i možnost, aby smluvní úřad vstoupil v případě nutnosti do vztahů mezi dodavatelem a subdodavateli. 

* Přímé dohody - regulují vztah mezi smluvním úřadem a vnějšími financiéry, včetně Komise, a to přes Finanční memorandum.

Mezi další významné smluvní dokumenty patří: stavební a provozní smlouvy a ujednání o finančním jištění a zárukách. Je velmi důležité, aby tyto dokumenty byly připraveny transparentním způsobem a aby zúčastněné strany všem klauzulím plně rozuměly.

Následující diskuse by měla ve stručné formě napomoci pochopit otázky, které budou smluvní strany projednávat. Tato část nemá za úkol být návodem na modelovou smlouvu.

Záhlaví Podrobnosti

Obecná ustanovení dohody * legislativní přístupy

* právo, kterým se projekt řídí

* uzavření projektové smlouvy

Organizace koncesionáře * právní forma

* kapitál

* platné účetní předpisy

Projektová lokalita, přístup * vlastnictví projektových aktiv

a právo přístupu * získání pozemků pro účely projektu

* právo přístupu a přejezdu 

Finanční ujednání * finanční povinnosti koncesionáře

* stanovení sazeb a kontrola sazeb, včetně 

* pravomoci koncesionáře vybírat sazby

* metody kontroly sazeb, tj. metoda míry 

návratnosti, metoda cenové regulace

* úvahy o zásadách kontroly sazeb

* finanční povinnosti smluvního úřadu, 

včetně

* přímých plateb

* nákupních závazků

Zástavní nároky * zástavní nároky na fyzická aktiva

* zástavní nároky na nehmotná aktiva

* zástavní nároky na obchodní pohledávky

* zástavní nároky na projektovou společnost

Převod koncese

Převod rozhodujícího podílu v projektové společnosti

Stavební práce * přezkoumání a schválení stavebních plánů

* změna projektových termínů

* monitorovací pravomoci smluvní autority

* záruční doba

Provoz infrastruktury * výkonové normy

* rozšíření služeb

* kontinuita poskytování služeb

* rovné zacházení se zákazníky nebo 

uživateli

* propojení a přístup k infrastrukt. sítím

* požadavky na sdělování informací

* donucovací pravomoci koncesionáře 

Obecná smluvní ujednání * subdodávky

* povinnosti vůči uživatelům a 

třetím stranám

* výkonové záruky a pojištění

* změny podmínek

* uznatelné překážky plnění smluvních 

podmínek, vyšší moc

* porušení závazků a nápravná opatření

Mnoho organizací usilovně pracovalo na vytvoření modelových smluv. Odkazová část uvádí několik kontaktních míst. Ve všech případech je nutno mít na paměti, že vzorové dokumenty musí být přizpůsobeny aktuální situaci

Ačkoliv Komise nebude přímou stranou smlouvy mezi zadavatelem projektu a soukromým sektorem - grant se dodává přímo Národnímu úřadu - je souvislost mezi Komisí a předpisy ISPA v současné době taková, že schválení grantu ISPA bude podmíněno uspokojivým opatřením ohledně ochrany zájmů Komise. Ačkoli si je Komise vědoma pokračujícího vývoje koncepce PPP a potřeby určitého stupně flexibility, z důvodu ochrany jejích zájmů by pečlivá prohlídka smluvních dokumentů měla být zaměřena na:

* ochranu veřejného zájmu. Projekty sponzorované Komisí musí být určeny na poskytování efektivních veřejných služeb a smluvní opatření by měla garantovat pokračování služeb způsobem, který vyhovuje potřebám veřejnosti.

* poctivost smlouvy. Smlouva musí vytvářet podmínky "nestrannosti mezi jejími účastníky, což zahrnuje rovné rozdělení rizik a prospěchu. Zejména mechanismy stanovení ceny musí být průhledné a spravedlivé, soukromý sektor by neměl v důsledku grantového příspěvku těžit z nepřiměřených zisků, a řešení sporů musí být efektivní.

* podporu efektivní regulace a monitorování. Toto je prvořadý požadavek zajišťující respektování termínů smlouvy a prosazování zájmů všech stran 

* zajištění smluvní flexibility, aby bylo možno plnit změněné podmínky. Toho se týká zejména článek 8 Finančního memoranda ISPA, podle kterého mohou být podmínky poskytnutí grantu změněny, objeví-li se podstatné změny ve statutu projektu během prvních pěti let. To se týká zejména převodu aktiv z veřejnosti na soukromý sektor, což je výrazná změna ve finančních podmínkách projektu.

Kromě toho je zásadní, aby se Komise zapojila do procesu přípravy projektu včas, aby bylo zajištěno že je schopna identifikovat své požadavky a integrovat je do procesu návrhu projektu.

5 OBSTARÁNÍ SOUKROMÉHO DODAVATELE

* Podmínky kladené na zadávání zakázek ze strany poskytovatelů grantů často představují hlavní příčinu kolapsu projektu

* Nutný je stupeň flexibility, ale musí být respektovány cíle Komise podle politiky veřejných zakázek

* Možnosti veřejných zakázek se změní se vstupem. 

Oblast zadávání veřejných zakázek je často tou oblastí, kde je největší prostor pro konflikt a selhání vztahu PPP, zejména jsou-li zapojeny veřejné instituce a mezinárodní finanční instituce se samostatnými postupy při zadávání veřejných zakázek. To je zejména případ Komise, která vyžaduje přijetí specifických postupů veřejných zakázek pro své granty, které ale nejsou nutně nejvhodnější pro komplexní mnohostranná uspořádání PPP. Zatímco tyto Návody pojednávají o specifické situaci grantů Komise, jsou některé otázky veřejných zakázek společné pro všechny financující instituce. Zvláštní pozornost je nutno také věnovat přijetí správného režimu Společenství pro veřejné zakázky a uzavírání smluv s ohledem na rozlišení mezi přístupem veřejného zadávání zakázek a koncesemi.

Na tuto situaci dále nepříznivě působí proměnlivý právní a regulační stav v kandidátských zemích, který vede k nejistotě pokud jde o strukturování postupů zadávání zakázek a o to, kdo je za co odpovědný. Důsledky procesu vstupu do EU postupy veřejných zakázek projasní, protože kandidátské země budou povinny přijmout směrnice EU o veřejných zakázkách. Avšak do té doby se musí rozvoj PPP (využívajících granty Komise) přizpůsobit současným platným předpisům a národní legislativě v oblasti veřejných zakázek.

Především je nutno si pamatovat, že proces PPP je zaměřen na přilákání financí a know-how soukromého sektoru a - v zájmu maximalizace přínosů PPP - začlenit je, v nejčasnějším možném stádiu projektu. V tomto ohledu představují tradiční pravidla veřejných zakázek kámen úrazu, protože soukromý sektor v zájmu získání kompenzace za svoje včasné zapojení, bude požadovat záruky nebo privilegované postavení ve vlastním stádiu implementace. To přináší obavy veřejného sektoru na základě argumentů, že

* jakákoliv odlišnost postupů při udělování veřejných zakázek od zavedených metod vystaví veřejný sektor obvinění z korupce, nedostatečné průhlednosti nebo nekalé soutěže

* regulační prostředí neumožňuje jiné zadávání veřejných zakázek než založené na veřejné soutěži konkurenčních nabídek

* veřejný sektor nechce být vtlačen do předčasného smluvního vztahu, dokud ještě nejsou známy všechny technické a finanční parametry

* soukromý sektor může získat nepřiměřené zisky.

Současná pravidla veřejných zakázek (zejména pravidla Komise) jsou určena pro zajištění průhlednosti, otevřené účasti a rentabilních řešení na základě plně určených podmínek veřejné soutěže. Pro komplexní uspořádání PPP (zejména komplexní projekty DBFO a koncese) se to však nemusí jevit jako ta nejlepší možnost, protože:

* tyto (rozuměj současná pravidla veřejné soutěže) postupy jsou obvykle určeny k fungování za podmínek jistoty

* zakazují intenzivní informační konzultace a komunikaci mezi stranami (což je pro rozvoj partnerství životně nutné)

* jsou zaměřeny na dosažení co nejnižší ceny, zatímco PPP se může zaměřit také na další faktory

* vyžadují úplnost specifikace veřejné soutěže a tedy neponechávají mnoho prostrou pro obměny.

Rozvíjí se několik alternativ zadávání veřejných zakázek8, která mají minimální kritéria vycházející z:

* specifikací veřejné soutěže, které uvádějí požadované konečné cíle, ale nechávají na uchazečích, aby navrhli řešení

* přísných výkonových kritérií a monitorovacích systémů, které váží dodavatele k jejich nabídkám

* kompenzace za účast soukromého sektoru na nabídkách těm, kteří nejsou vybráni

* ustanovení na nové projednání podmínek smlouvy během životnosti smlouvy.

Dokud Komise nevytvoří jednotný postup, musí výběr postupů zadávání veřejných zakázek se zvláštním přihlédnutím na výběr soukromých dodavatelů, vycházet z jasného rozlišováni mezi smlouvami, kterým se věnují "specifická ustanovení směrnic o veřejných zakázkách, a těmi, na které se vztahují pravidla a principy Smlouvy (podle definice nedávného výkladového stanoviska Komise ke koncesím).

5.1 Výběr postupu veřejných zakázek

Výběr postupu při zadávání veřejných zakázek musí být dokončen v časném stádiu projektu a musí být odsouhlasen hlavními účastníky PPP, zejména investory a Komisí, pokud se tato projektu účastní.

Tato část stanoví dva typy postupů podle toho, zda jde o situaci před vstupem nebo po vstupu kandidátské země do EU. Toto rozdělení je důležité, protože v současné době mohou granty začlenit pouze takové postupy veřejných zakázek, které jsou schváleny tzv. Praktickým průvodcem smluvními postupy.9 Po vstupu přijmou kandidátské země směrnice EU o veřejných zakázkách a budou čelit odlišné řadě problémů. Pro zohlednění dlouhých časů realizace při vypracování projektu jsou popsány obě situace. Tato část se zaměřuje zejména na potřebu:

* respektovat předpisy o veřejných zakázkách kvůli zajištění efektivního přidělování grantů;

* zajišťovat dostatečnou flexibilitu při zadávání veřejných zakázek kvůli maximalizaci přínosů vztahu PPP

* integrovat charakteristiky různých typů vztahů PPP a usilovat o přizpůsobení zadávání základním potřebám vztahu a projektu.

5.1.1 Fáze před vstupem

Postupy zadávání jsou v současné době definovány nařízeními ISPA, Praktického průvodce smluvními postupy a Hlavou IX Nařízení o zahraniční pomoci. Tyto postupy se musí používat pro aplikaci grantů ISPA a jen s malým prostorem pro odchýlení, i když jde o programy PPP. Podle příručky ISPA "Finanční zdroje Komise mohou být začleněny do programů soukromého financování... jejich začlenění však nesmí omezit zadávání prací, služeb nebo dodávek během implementace projektu. 

Je nutno uvážit dva aspekty. První se týká výběru soukromých stran kandidátskou zemí před zapojením Evropské komise, jako například smluvní zajištění soukromého koncesionáře pro provoz (ať již prostřednictvím veřejné soutěže nebo v důsledku privatizace). Zatímco toto samozřejmě není důsledek projektu financovaného Komisí, výběr a způsobilost soukromé strany budou pro schválení grantu významné. V důsledku této skutečnosti by se národní úřady měly minimálně zaměřit na schopnost prokázat, že budou zajištěny následující podmínky:

* rovné příležitosti pro všechny příslušné společnosti ve stejném sektoru;

* respektování pravidel soutěže při udělování koncesí;

* respektování pravidel soutěže při udělování investičních smluv;

* respektování podmínek koncese (služba zákazníkům, údržba, atd.)

* absence nepřiměřeného výnosu z kapitálu.

Dále se doporučuje, že pro prokázání splnění těchto podmínek (jsou stanoveny v následující části Po vstupu) je žádoucí včasné přijetí principů a postupů Směrnic EU o veřejných zakázkách, včetně nedávného Výkladového stanoviska ke koncesím podle práva Společenství (2000/C 121/02).

Druhý aspekt se týká veřejných zakázek s grantem Komise. Je nutno poznamenat, že Komise v současné době používání grantů omezuje na obstarávání dodávek, služeb a prací a tedy nepředpokládá používání grantů ve formě jiných finančních nástrojů. V důsledku toho užití grantu na přímé usnadnění realizace fyzické infrastruktury nutně znamená, že výstavba infrastruktury musí být zadána - podle Praktického průvodce - pomocí otevřené nebo omezené veřejné soutěže a nijak jinak (podle typu veřejné soutěže a částky).

Namítá se, že postupy otevřené a omezené veřejné soutěže omezují rozvoj PPP dvěma způsoby:

* Výhled na veřejnou soutěž, a tedy náklady a nejistota udělení smlouvy, snižují motivaci soukromého sektoru účastnit se

* Požadavek otevřeného a omezeného postupu má zajistit plně specifikovaný projektový výstup, na jehož základě uchazeči soutěží, zejména jde o cenu. Namítá se, že to omezuje schopnost hledat novátorská řešení vycházející z přístupu soukromého sektoru a potenciální zvýšenou efektivnost, kterou by toto řešení znamenalo.

První námitka v určité míře platí, ale její platnost lze zmírnit s ohledem na typ zacíleného vztahu PPP. Je skutečně vzácnost mít situaci, kde by nebyla zapojena některá forma veřejné soutěže a obvykle je lze nalézt pouze tam, kde projekt PPP je propagován stranou soukromého sektoru. Nejistota obklopující veřejnou soutěž může být zvládnuta předběžným poskytnutím informací o velikosti veřejné soutěže, škále hodnotících kritérií a výkonových požadavcích. To může společnosti efektivním způsobem orientovat v odpovědi na otázku, zda je účast ve veřejné soutěži v jejich zájmu.

Aby se předešlo příliš malému počtu uchazečů, lze podniknout určitý stupeň tržního zkoumání a neformálních konzultací, aby bylo zajištěno, že se plánované veřejné soutěži a projektu dostane dostatečného zájmu. Pokud by tomu tak nebylo, mělo by to být samo o sobě pro navrhovaný projekt důležitým signálem a může to vést k přehodnocení projektových parametrů.

Bylo navrženo (zejména v UNDP PPPUE), že by náklady veřejné soutěže, a to zejména pro rozsáhlé komplexní projekty, mohl částečně hradit zadavatel/smluvní úřad kvůli sdílení rizika spojeného s procesem veřejné soutěže. Převládá názor, že by to mělo být zvažováno pouze pro velmi rozsáhlé projekty, kde je na uchazečích požadována rozsáhlá přípravná koncepční práce. Avšak uchazečům by se mělo dostat opatření na ochranu duševního vlastnictví, aby materiály vytvořené pro jejich nabídku do veřejné soutěže nebyly využity některou jinou stranou.

Argument, že otevřená a omezená veřejná soutěž omezují schopnost usilovat o inovace platí, je-li požadavek na zajištění kompletně specifikovaných projektů již ve stádiu veřejné soutěže absolutní. To omezuje soutěž pouze na finanční aspekty. Nicméně i v rámci existujících pravidel je možné provést ve výběrových procedurách některá zlepšení, která do značné míry tuto jednostrannost odstraní. K tomu je však třeba předběžně identifikovat, co jsou hlavní hodnoty a přínosy, o které se v daném konkrétním vztahu PPP usiluje. 

Možná zlepšení:

* Musí-li projekt splnit některé technické normy (včetně norem EU), což omezuje možnost přinést podstatné technické inovace, bude skutečná hodnota PPP spočívat ve finančních úvahách včetně nákladových struktur, stupni poskytování služeb a jak jsou oceněna a zvládána rizika. To tedy předpokládá, že plně technicky specifikovaný projekt bude hodnocen (po technickém souladu) v prvé řadě podle finanční nabídky. Jinými slovy to bude znamenat vyhodnocení, mimo jiného toho:

* Jaká je struktura nákladů

* V případě smluv koncesního typu, jaká je struktura výnosů

* Jak jsou oceněna rizika

* Jaká je hodnota příspěvku soukromého sektoru a požadavku na dodatečné financování (včetně grantu ISPA)

To ve skutečnosti vyžaduje podrobnou analýzu projektu z hlediska výsledného efektu, včetně některé formy finančního porovnání. O tom pojednává Část 3 dále

* Existuje-li potenciál jak pro technickou a finanční inovaci, tak i přidanou hodnotu ze soukromého sektoru, doporučuje se umožnit uchazečům předložit variantní řešení. To vyžaduje, aby předložili nabídku splňující původní podmínky a nabídku, která navrhuje jejich alternativní přístup. Je však nutno zaregistrovat, že vyhodnocení variantních řešení se musí řídit striktními pravidly a mělo by splňovat určité minimální standardy, jejichž splnění projekt vyžaduje. V obou případech má důraz zůstat v rámci hranic stávajících postupů, ale jde o to, vyvinout komplexnější techniky hodnocení, které ve skutečnosti umožňují uchazečům určitou flexibilitu a projektu využít inovace a efektivnost soukromého sektoru.

5.1.2 Fáze po vstupu

Po přijetí evropského acquis se proces veřejných zakázek řídí řadou směrnic EU. První krok znamená rozhodnout se, jaké směrnice o veřejných zakázkách jsou použitelné. Současné směrnice a jejich novelizace se týkají čtyř režimů:

* Díla (works) (Směrnice Rady 93/37/EHS);

* Dodávky (Směrnice Rady 93/36/EHS);

* Služby (Směrnice Rady 92/50/EHS);

* Veřejné služby a zařízení (utilities) (Směrnice Rady 93/38/EHS)

První tři směrnice jsou obecně uváděné jako "klasické směrnice Význam má také nedávné výkladové stanovisko Komise ke koncesím podle práva Společenství (2000/C 121/02). První krok při výběru příslušné směrnice je zjistit, zda se projekt týká klasických směrnic nebo směrnic o veřejných zařízeních a službách. Klasické směrnice se vztahují na následující kategorie:

* Díla/Práce - tato kategorie zahrnuje stavebnictví a stavební inženýrství v plném rozsahu, smlouvy včetně dodávek a služeb nutných k jejich plnění;

* Dodávky - tato kategorie zahrnuje obstarání výrobků, ať již financované prostřednictvím nákupu, pronájmu, nájmu nebo splátkového obchodu, včetně dodání, instalace a provozu zařízení a strojů; a

* Služby - tato kategorie zahrnuje poskytování služeb, včetně inženýrských, architektonických a dalších profesionálních služeb. Specificky zahrnuje kanalizační služby a likvidaci odpadů, asanace a podobné služby.

Každá směrnice má prahy smluvní hodnoty(začíná platit pro zakázky dané ceny a vyšší) a zakazuje takové dělení smluv na dílčí zakázky, které by je obcházelo. Existují některé nejistoty pokud jde o kategorizaci projektů jako děl nebo jako služeb. Základní výklad, který nabízí Komise a Evropský soudní dvůr je ten, že je-li dílo věcně logickým důsledkem poskytovaných služeb, potom platí Směrnice o službách. Souvislost lze definovat buď s ohledem na hlavní předmět smlouvy, nebo s ohledem na to, která část má převládající hodnotu. Na základě judikatury Evropského soudního dvora se vyvozuje, že Soud dává přednost druhému přístupu.

Koncesní smlouvy představují podobný výkladový problém. Evropská komise uvedla, že zaručuje-li kontraktační orgán úhradu nákladů na výstavbu bez rizika spojeného se spravováním stavby, pak jde o smlouvu o dílo spíše než o koncesi. 

5.1.2.1 Postupy veřejných zakázek

Směrnice o veřejných zakázkách povolují několik různých postupů, a to:

* otevřená procedura - kdy se veřejné soutěže může účastnit jakýkoli subjekt 

* omezená procedura - kdy jakákoli zainteresovaná strana může předložit žádost o předběžnou kvalifikaci a může se účastnit soutěže, prošla-li předběžnou kvalifikací

* dohodnutá procedura - který je podobný jako omezený postup, ale otevírá možnost jednání po ukončení veřejné soutěže o specifikacích smlouvy. Tento postup lze také použít pro výběr koncesních smluv

Otevřený postup se obecně nepovažuje za vhodný pro PPP kvůli jejich rozsáhlosti a komplexnosti. Obecně, je-li smlouva koncesí na díla/práce nebo služby, nebo spadá pod směrnici o veřejných zařízeních a službách, je k dispozici dohodnutá procedura, ale v režimu předmětem ustanovení Římské smlouvy a národních předpisů. Ve všech dalších případech se musí rozhodovat mezi omezenou a dohodnutou procedurou.

Směrnice o dílech/pracích, resp. službách stanovují specifické okolnosti, za nichž lze použít dohodnutou proceduru a uvádějí, že "ve všech dalších případech udělí kontraktující úřad své smlouvy na veřejné práce (služby) otevřenou procedurou nebo omezenou procedurou . Zatímco existuje řada důvodů uvedených ve Směrnicích pro zahájení zadávání veřejných zakázek pomocí dohodnuté procedury, existují pouze dva potenciálně relevantní důvody pro zahájení zadávání veřejných zakázek dohodnutou procedurou v souvislosti s PPP.

Prvním je "ve výjimečných případech , kdy povaha díla (služeb) nebo souvisejících rizik nedovoluje předběžné stanovení celkové ceny . Druhý platí pouze v souvislosti se směrnicí o službách "kdy povaha obstarávaných služeb je taková, že specifikaci požadavků nelze stanovit s dostatečnou přesností tak, aby umožnily přidělení zakázky tím, že se vybere nejlepší nabídka podle pravidel, kterými se řídí otevřená nebo omezená procedura . Povšimněte si, že takové případy platí pouze uvnitř striktního rámce vymezeného uvedenými směrnicemi EU. 

Evropský soudní dvůr konstatoval, že použití dohodnuté procedury je výjimkou z pravidel, kterou směrnice umožňují a v důsledku toho na kontraktačním orgánu bude spočívat břemeno podat důkaz, že platí okolnosti opravňující její použití. Kromě toho smluvní úřady používající dohodnutou proceduru nebo jiný nespecifikovaný postup budou muset prokázat, že byla respektována pravidla a principy Smlouvy.

V mezinárodním měřítku je hlavní motivací pro využívání dohodnuté procedury schopnost:

* zajistit nejlepší protihodnotu;

* zajistit optimální rozložení rizika;

* podporovat novátorská řešení; a 

* snížit náklady na veřejnou soutěž nebo nabídku.

Praktické důvody proč je u projektů PPP upřednostňována dohodnutá procedura jsou jasné. Evropská komise vlastně uznala obtíže spojené s využíváním omezeného postupu. Ve Stanovisku z roku 1998 Evropská komise uvedla, že

"zejména v případě obzvláště složitých smluv v oblastech, které se stále mění, jako je špičková technologie, nakupující znají své potřeby, ale neví předem, jaké je nejlepší technické řešení pro uspokojení těchto potřeb.

Diskuse o smlouvě a dialog mezi nakupujícím a dodavateli jsou tedy v takových případech nezbytné. Ale standardní postupy stanovené tradičními směrnicemi ponechávají pouze malý prostor pro diskuse během udělování smluv a má se za to, že v situacích tohoto typu postrádají flexibilitu. 

Je-li povolena dohodnutá procedura, musí kontraktující orgán zajistit jasné dodržení následujících principů:

* rovného zacházení - to se vztahuje na celý proces zadávání veřejných zakázek až po uzavření smlouvy a tedy omezuje rozsah možných ex-post jednání

* průhlednosti - zejména při definování postupů a zveřejňování veřejných soutěží v Úředním věstníku nebo na jiném přiměřeně dostupném místě

* proporcionality.

Při výběru vhodného postupu bude kontraktující orgán přihlížet k množství faktorů. Mezi nimi jsou:

* rozsah a povaha projektu;

* precedenty dostupné jako použitelný vzor;

* navrhovaný převod rizika (zejména pokud jde o rizika spojená se získáváním nejrůznějších úředních povolení);

* úloha a vliv dalších poskytovatelů prostředků.

U smlouvy na projekt a výstavbu nebo BOT je těžké si představit použití dohodnuté procedury. Existuje dostatečný precedent pro úspěšné využití omezené procedury; obvykle bude existovat dostatečná definice projektu a povaha prací nebo souvisejících rizik obvykle umožní kalkulaci celkové ceny.

Kromě toho nic nebrání kontraktačnímu orgánu usilovat o stanoviska uchazečů, například by měl usilovat o názor uchazečů na otázky vyšší moci, práv k duševnímu vlastnictví, platební mechanismy a omezení odpovědnosti. Takže i tam, kde je navrhován větší stupeň převodu rizika než u předcházejících projektů, není kontraktující orgán ponechán pouze s možností použít dohodnut proceduru. 

V případě smlouvy DBFO bude kontraktující orgán usilovat o optimální převod rizika v souvislosti s přivedením soukromých financí. Kde je v projektech DBFO používána omezená procedura, může to vést ke kalkulaci ceny projektu na základě nákladů soukromého sektoru na pořízení potřebného kapitálu bez dostatečného prostoru pro inovace a efektivní převedení rizika na soukromý sektor. Kontraktující orgán může zlepšit svoji schopnost posoudit vhodné rozdělení rizika prostřednictvím pravidelného a strukturovaného tržního průzkumu zájmu soukromého sektoru o různé typy projektů a rizika a možných výnosů, které představují. Některá z rizik, která lze jen obtížně specifikovat předem ve smluvních podmínkách jsou:

* riziko poptávky nebo množství;

* rizika vyvolaná zákonnými předpisy;

* platební struktury a mechanismy;

* náklady údržby ovlivněné poptávkou nebo objemem;

* dohody o financování ;

* klauzule o kompenzacích a ukončení smlouvy; a

* riziko změny právních předpisů.

Tam, kde se používá dohodnutá procedura, je nutno vážně uvažovat o omezení oblastí nebo prostoru pro jednání, což napomůže snížit náklady na výběrové řízení a zkrátit období do udělení smlouvy. Mělo by se usilovat o navržení postupů, které se co možná nejvíce podobají omezené proceduře, umožňující nezbytnou flexibilitu pouze pro jednání o klíčových otázkách.

Shrneme-li zatím řečené: kontraktující orgán musí velmi pečlivě uvážit otázku jakou proceduru pro zadávání zakázek použije a přijmout příslušné právní expertízy. Zadávání veřejných zakázek pomocí dohodnuté procedury je dovoleno, ale pouze za velmi omezených okolností a jeho použití bude velmi přísně přezkoumáváno v případě napadení výběrového řízení třetí stranou. Avšak faktory, které ovlivňují rozhodnutí ve prospěch dohodnutého postupu mají tendenci se vyskytovat u těch projektů,

kde je úmysl využít soukromé finance nebo dosáhnout většího stupně převodu rizika než se obvykle předpokládá. Kde jde o zapojení soukromých financí, bude pravděpodobně použití dohodnuté procedury vhodné pro velké projekty v zájmu dosažení optimální dohody týkající se podmínek soukromého financování.

Evropská komise zvažuje zavedení větší flexibility pomocí nové procedury zadávání zakázek a to formou konkurenčního dialogu. Tento návrh byl vytvořen v reakci na kritiku někdy pronášenou na adresu existujícího systému v tom smyslu, že postupy jsou nadměrně rigidní a formalistické a že když se přísně dodržují, mohou vést ke špatnému udělování smluv. Za tímto účelem byl vydán návrh směrnice Evropského parlamentu a Rady pozměnit klasické směrnice návrhem změn, které by zvýšily flexibilitu postupů. Kromě toho Komise podala návrhy na modifikaci klasických směrnic. 

6 INSTITUCIONÁLNÍ STRUKTURY

Efektivní právní, regulační a smluvní podmínky jsou pro úspěch PPP rozhodující, ale mohou existovat pouze za podpory výkonné institucionální struktury, která jednak usnadňuje rozvoj PPP a jednak poskytuje jasné hranice na ochranu zájmů všech stran. Většina členských států si uvědomila, že rozvoj PPP vyžaduje velké institucionální změny, a to nejen proto, že se úloha a odpovědnosti veřejného sektoru mění z přímého poskytování služeb na řízení a monitorování. Další úlohou je však sponzorovat a rozvíjet koncepci PPP. Za tímto účelem několik členských států vytvořilo speciální prováděcí skupiny pro PPP.

Existují dva základní modely zásahů. Decentralizovaný přístup, jaký přijala Francie, klade odpovědnost na regionální úroveň a v rámci dotčených liniových ministerstev. Další země, jako je Velká Británie nebo Irsko, zvolily centralizovanější přístup tím, že vytvořily jednu pověřenou národní jednotku PPP. V obou případech si země uvědomily význam zapojení vysoce kvalifikovaných odborníků pro vytvoření jádra, schopného pohánět tento proces. Na začátku se tyto jednotky zaměřují zejména na rozvoj způsobilosti, požadovaných právních a regulačních struktur, zájem trhu a pilotní projekty pro otestování a prokázání hodnoty PPP. Po získání zkušeností se úloha těchto jednotek mění a zaměřuje se na pomoc při výběru příležitostí pro PPP, poradenství, zajištění protihodnoty, přilákání investorů a především udržení politické podpory.

Tyto jednotky a obecně celý veřejný sektor, musí hrát klíčovou úlohu při vytváření důvěry, která zase naopak umožní snížit riziko, a tedy i náklady, ale což je důležité, i rozvoj efektivních a udržitelných partnerství. Důvěra musí zahrnovat otevřenou výměnu informací, možnost řešit spory nekonfliktním způsobem a respektování cílů všech stran.

Důvěra také implikuje silný politický závazek, který musí být přijatý, udržovaný a sdělovaný nezbytnými institucionálními strukturami. Za tímto účelem zkušenosti ukázaly hodnotu identifikace "politického mistra PPP schopného zajistit efektivní spojení mezi ekonomickými prioritami a institucionálními strukturami. Politická podpora by měla být realistická a praktická v představách o tom, co PPP může dosáhnout a jak má být implementováno. Dojde k případům, kdy projekty budou muset být zastaveny (a skutečně veřejný sektor musí hrát aktivní úlohu při identifikaci těchto situací), ale podobně je nutné odůvodněně identifikovat, kdy projekty představují větší dlouhodobý zájem v protikladu ke krátkodobému politickému zisku. To si žádá institucionální struktury schopné a ochotné efektivně jednat se soukromým sektorem. To zahrnuje vynaložení nezbytného času na správnou strukturaci transakcí a kde je to nutné, ukázat ochotu znovu projednat smlouvy aby se přínosy zvýšily spravedlivě pro všechny strany.

Proměna veřejného sektoru z přímého poskytovatele služeb na nezávislého regulátora, manažera a kontrolora vyžaduje institucionální rámec. Kromě toho musí veřejný sektor plnit úlohu propagátora projektu. Všechny funkce vyžadují hluboké porozumění motivům soukromého sektoru a toho, jak lze dosáhnout rovnováhy mezi těmito motivy a ochranou veřejného zájmu. Udržitelný úspěch PPP lze zvýšit zahrnutím občanské společnosti do monitorovacích/dohlížecích struktur. Implementace PPP jako alternativního modelu financování a poskytování služeb musí být nahlížena jako něco, co poskytuje a prokazuje protihodnotu a kvalitní služby. Veřejnost jako platící zákazníci je tedy kritickým barometrem výkonu a vhodnosti implementace PPP a měla by být začleněna do monitorovacího procesu. To naznačuje, že PPP jsou ovlivňována jak shora, tak i zdola.

Příklad občanské akce proti plánované spalovně - Zdroj BBC - 3. listopadu 2001

"Protestující proti spalovně opět pochodují 

Protestující si stěžují, že s nimi radní záležitost nekonzultovali.

Probíhá kampaň proti výstavbě spalovny odpadů v centru Hullu.

Městská rada Hullu a Rada East Ridingu v Yorkshire podepsala 25letý kontrakt umožňující Waste Recycling Group (WRG) spálit v nové spalovně 165 000 tun odpadků ročně.

Stovky protestujících, kteří mají obavy o údajná zdravotní rizika spojená se spalovnami pochodují k budovám městské radnice, aby protestovali proti tomuto plánu.

WRG tvrdí, že spalovna navrhovaná pro Stoneferry v Hullu, bude zcela bezpečná.

"Nejpřísnější normy"

Clive Carr, generální ředitel východní divize společnosti, uvedl pro zpravodajství BBC News Online: "Provozovali bychom tuto spalovnu podle nejpřísnějších norem, které v současné době platí ve Velké Británii a v Evropě.

"Domnívám se, že tyto normy jsou dostatečně přísné.

"Pozemek, na kterém by byla postavena, je zanedbaná kontaminovaná země, která by jako součást procesu výstavby byla vyčištěna. 

Podle 25letého kontraktu Městská rada Hullu a rada East Ridingu v Yorkshire by platily WRG za převzetí odpadu, který by produkoval elektřinu prodávanou do národní rozvodné sítě.

"Vydělávání"

Protestující Eric Wedge, 59 let, ze skupiny "Hull proti spalovně řekl BBC News Online: Lidé se musí dozvědět o tom, že tyto zisk přinášející projekty s námi nikdo nekonzultoval.

"Kdo má dávat pozor na všechny ty zdravotní problémy, které je asi vůbec nezajímají.

"Vyzvali jsme na souboj radní, kteří podepsali smlouvu. 

"Chceme, aby se s námi setkali na schodech Guild Hall v sobotu... shromáždili jsme 25 000 podpisů, což je největší petice kdy sepsaná v Hullu. 

Vědecké studie

Protestní skupina říká, že vědecké studie podporují jejich stanovisko.

Jsme asi jediná země v západním světě, která podporuje spalovny - ostatní země upouštějí od jejich výstavby - Francie 80% z nich uzavřela a Amerika už pět let žádnou další nepostavila. 

Pan Carr řekl: "Britské ministerstvo zdravotnictví sedm let pracovalo na studii, do které bylo zapojeno 14 miliónů lidí a 72 spaloven a zjistilo, že jestliže zde existuje nějaké riziko rakoviny ze spaloven, je tak malé, že není měřitelné.

"Úroveň produkovaných emisí se rovná úrovním dioxinů v městských půdách. 

Množství dioxinů uvolněné za jednu noc, kdy se na zahradách spalují odpadky a listí se rovná množství dioxinů uvolněnému ze všech britských spaloven za jeden rok. 

V srpnu se 400 lidí účastnilo protestního pochodu namířeného proti návrhům na spalovnu a demonstrující vstoupili na hullskou radnici s nasazenými plynovými maskami.
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ČÁST 3 - Shrnutí

* Projekty PPP představují odlišný rizikový profil proti konvenčním projektům

* Riziko má přímý finanční dopad na projekt, protože jej soukromá strana převádí do finančních podmínek 

* Riziko by mělo být převedeno na tu stranu, která je schopna je z hlediska nákladů zvládnout nejlépe 

* Prvořadou odpovědností veřejného sektoru je v PPP zajistit co nejlepší protihodnotu

* Existuje několik technik jak stanovit protihodnotu - jejich použití by mělo být pečlivě vyhodnoceno na základě potřeb

* Grantové financování přináší některá rizika. Úroveň grantového financování by měla být pečlivě kalibrována, aby byla zajištěna maximalizace veřejného prospěchu a minimalizace nepříznivého dopadu na zisky soukromého sektoru

* Tato část se bude věnovat:

- finančním důsledkům rizika a typům rizik

- zajištění protihodnoty v PPP

- optimalizaci grantových příspěvků

1 ÚVOD

Primárním tématem této části jsou finanční a ekonomické důsledky vztahů PPP. Zaměří se zejména na tři oblasti, kterými jsou:

* finanční důsledky rizika v rámci PPP

* zajištění protihodnoty z PPP ve stádiu návrhu a hodnocení

* optimalizace grantových příspěvků

Záměrem není vysvětlovat různé techniky finanční a ekonomické analýzy, které jsou dobře známé a integrované do přípravných procesů akceptovaného projektu. Namísto toho tato část představí další východiska, která by měla být zahrnuta do analýzy projektů typických pro vztahy PPP.

2 FINANČNÍ DŮSLEDKY RIZIKA

* Rizika jsou přímo vyjádřena ve finančních důsledcích

* Riziko by mělo být převedeno na tu stranu, která je schopna je z hlediska nákladů nejlépe zvládnout 

* Riziko by nemělo být přenášeno samoúčelně.

Riziko je definované jako faktor, událost nebo vliv, který ohrožuje úspěšné dokončení projektu pokud jde o čas, náklady nebo kvalitu. Klíčovým principem PPP je to, že riziko by mělo být přiděleno na tu stranu, která je nejlépe zvládne. Efektivní přidělení rizika má přímý finanční dopad na projekt, protože jeho důsledkem budou nižší celkové náklady projektu a tedy zvýšená protihodnota ve srovnání s tradičními metodami veřejných zakázek.

Přímý vztah mezi rizikem a finančním dopadem spočívá také ve skutečnosti, že míra převodu rizika na soukromý sektor ovlivní celkové náklady projektu pro veřejný sektor, protože převzetí rizika bude spojeno s cenovou přirážkou. Cílem tedy musí být dosáhnout nákladově efektivního přenosu rizika, a ne pouze samoúčelné přenesení rizika.

Mezi cíle převodu rizika patří:

* snížit dlouhodobé náklady projektu přidělením rizika té straně, která je zvládne nejlépe z hlediska nákladů

* poskytnout motivaci pro dodavatele, aby dodal projekty včas, v požadované kvalitě a bez překročení rozpočtu

* zlepšit kvalitu služby a zvýšit příjmy pomocí efektivnějšího provozování

* zajistit důslednější a předvídatelnější skladbu výdajů.

Následující diskuse se věnuje kategoriím rizik a jejich přiřazení jednotlivým partnerům.

2.1 Příjmové riziko

Příjmové riziko je nejdůležitější ze všech neznámých faktorů, které jsou přítomny v projektech PPP. Příjmové toky jsou obecně určovány dvěma faktory: stupněm užívání dané stavby nebo zařízení a stanovenými poplatky. Dostupnost spolehlivých údajů z  historie dokumentujících závislost poptávky na ceně (tj. cenovou elasticitu poptávky) je v každém sektoru jiná. Například ve vodohospodářství bude pravděpodobně k dispozici velké množství informací. Avšak poplatky za dodávky vody mohly být v minulosti docela dobře dotované, což komplikuje určení toho, jak by se zákazníci chovali tváří v tvář nedotovaným cenám.

V případě silničních projektů, i při rozsáhlém zkoumání minulých dopravních trendů, prognóz budoucího růstového potenciálu a průzkumů ochoty lidí platit mýtné, vždy zbývá výrazné riziko pokud jde o objem dopravního provozu, které projekty skutečně přitáhnou. Toto riziko se sníží až po několika letech provozu. Aby bylo možno připravit financování projektu, určité prognózy týkající se objemu užívání a příjmů musí být vypracovány. Ačkoli tyto výpočty jsou obvykle předkládány jako konzervativní, přehnaná tvrzení nejsou vzácná. Kromě toho mohou mít také neočekávané budoucí události dramatické účinky, jako ropné krize let sedmdesátých, které byly hlavním faktorem zhroucení tří soukromých koncesí ve Francii.

Dopravní rizika jsou také rozšířená v kandidátských zemích, kde prognózy ekonomického růstu a vlastnictví automobilů nabývají větší význam. Kromě toho v zemích, kde jsou nižší počty vlastněných automobilů a nižší příjmy, motoristé často volí pomalejší paralelní trasy než aby platili drahá mýta. (András Timár: Road Projects in Transition Europe, Transportation Equipment and Infrastructure Review, kapitola 5, Euromoney Publications, Essex, Velká Británie, 1998, strana 19)

U silničních projektů by měla být pečlivě analyzována rizika spojená s odhadem hustoty dopravy, která mají být převedena na soukromý sektor. Měla by být zvažována stínová mýta nebo mechanismy plateb (od veřejného orgánu) vázaných na propustnost jízdních pruhů namísto skutečného mýtného, které obvykle nevynáší dostatečné příjmy, aby uhradily dostatečné procento investičních nákladů. 

Francouzská mýtná silnice se pokouší přilákat investory radostnými vyhlídkami

BBC - 12.března 2002

Francie se snaží přilákat investory na prvotní veřejnou nabídku cenných papírů Autoroutes du Sud de la France ve výši 2,8 miliard Euro. ASF minulý rok dosáhla 1,9 miliard tržeb, hlavně ze svých 2 794 kilometrů dálnic, které vedou kolem pobřeží Středozemního moře. Mezitím síť ASF přitahuje zájem dalších evropských dálničních společností.

Podle informací na své webové stránce plánuje ASF přidat do roku 2009 318 kilometrů mýtných silnic. Její dvě hlavní koncese platí do roku 2026 a 2032. Společnost smí zvednout mýta o 30 procent nad inflaci do roku 2006, říká nedávná zpráva Standard a Poor s.

Podle společnosti rostl v letech 1997 až 2001 provoz na stávající síti ročně o 5,7 procent. Dluh ASF ve výši 8.3 miliard může narušit expanzní plány, i když společnost získá asi 800 miliónů z nabídky, říká S a P, která společnost dává hodnocení AA-

2.2 Výběr partnera ze soukromého sektoru

K vytváření partnerství s neznámými partnery riziko neodmyslitelně patří. Toto riziko se zvyšuje v procesu veřejného zadávání zakázek, který neusnadňuje získání určitých vědomosti a nastolení důvěry v průběhu dlouhých jednání. Základní rizika jsou ta, že se soukromá strana ukáže být nedostatečně způsobilá a nebo není schopna dodat služby podle původních specifikací. To může být způsobeno špatně prověřenou nabídkou nebo protože nabídky byly vystavěny tak, aby vyhrály smlouvu v naději náhrady nákladů v pozdějším stádiu. V obou případech musí být proces hodnocení veřejného nabídkového řízení zaměřen tak, aby tyto situace identifikoval.

Společnou obavou státních orgánů je to, aby se smlouvou PPP nevytvořil monopol pro soukromou společnost nebo přinejmenším situace navozující nekalou soutěž nebo ztížený přístup na trh. To má potenciální dopad jak na náklady projektu, tak i na schopnost inovovat poskytování služby.

Pravidla EU pro veřejné zakázky stanoví otevřenou a čestnou soutěž. Ačkoliv zde jde o komerční riziko pro soukromý sektor, vážnější riziko se objevuje při existenci korupce a podvodného manipulování s trhem nebo cenou. To může vést pouze k finanční ztrátě pro veřejnost a neúspěšné uchazeče, ale také k dlouhodobému snížení tržního zájmu soukromého sektoru, pokud takové praktiky až příliš převládají. 

2.3 Stavební riziko

Náklady investiční výstavby jakéhokoli projektu jsou jedním ze základních faktorů, ze kterých financování vychází a dojde-li k překročení nákladů, může být ohrožena finanční proveditelnost koncese. Špatná definice projektu, neznámé geologické podmínky nebo volně definované bezpečnostní specifikace mohou mít dramatický účinek na investiční stavební náklady. Tyto potenciální problémy lze však zmírnit provedením pečlivých technických studií před skutečným podepsáním koncesní smlouvy. Stavební zdržení mají také škodlivý účinek na investiční náklady. Ačkoliv některá zdržení lze minimalizovat pomocí pečlivého řízení stavby, stejně mají potenciál se objevovat. Jiné vnější faktory, například včasnou správnou dodávka, lze řídit mnohem obtížněji. Vnější síly jako jsou inflace, ekonomická politika, embarga a politické konflikty mají také potenciál dramatického působení na investiční náklady. Stavební riziko je téměř vždy převedeno na soukromou stranu, která naopak pravděpodobně zahrne do své stavební smlouvy silnou motivaci pro včasné dokončení prací.

2.4 Devizové riziko

Dluh je určující charakteristikou téměř všech koncesí a když se peníze vypůjčí v zahraničí, mohou devizové výkyvy ohrozit životaschopnost projektu. Toto riziko se prohlubuje tehdy, když vlády vyžadují, aby koncesionáři získali určitou část svého financování ze zahraničních zdrojů. Devizové riziko je větší u slabších měn, což představuje větší riziko v nových vznikajících ekonomikách. Ačkoli vstup do EU a konečné přijetí eura omezí devizové riziko v mnoha kandidátských zemích, zůstává nebezpečí měnových výkyvů vážným zhoršujícím faktorem pro PPP v kandidátských zemích. V některých případech mohou přebírat devizové riziko suverénní vlády, exportní úvěrové agentury nebo mezinárodní finanční instituce, aby koncesní projekty získaly větší přitažlivost pro soukromé investory.

2.5 Regulatorní / smluvní riziko

Ačkoliv vlády dojednávají smluvní termíny a podmínky se svými koncesionáři, nejsou vždy úspěšné při plnění svých závazků. To platí zejména o mýtu a dalších uživatelských poplatcích, které jsou politicky citlivé. To byl případ např. Francie v sedmdesátých letech, kdy vláda nectila svůj závazek umožnit soukromým koncesionářům stanovit sazby mýta. Tento faktor byl klíčový pro zánik tří ze čtyř soukromých dálničních provozovatelů ve Francii. Nedávno uspěla žaloba sponzorovaná Maďarským automotoklubem, že služby na dálnici M1/M5 neodpovídaly vysokým účtovaným poplatkům a soud první instance nařídil 50 procentní snížení mýtného.12 Toto rozhodnutí vedlo k okamžitému pozastavení výplat Evropské banky pro rekonstrukci a rozvoj a sedmiměsíčnímu zpoždění výstavby.

2.6 Politické riziko

Oceňování vlastní síly a stability místních politických institucí je na investičním poli obvyklé a odráží se v hodnocení obligací připravených mezinárodně uznávanými ratingovými agenturami. Se zvyšujícím se politickým rizikem stoupají náklady na získání financování. Dlouhodobý charakter většiny koncesních dohod a obecná averze ke zvyšování uživatelských poplatků způsobují, že projekty PPP jsou obzvláště citlivé na politické riziko. To se dále prohlubuje, když nové vlády kontrolují nepopulární projekty podnícené minulými administrativami. Politická rizika často přebírají hostitelské vlády, ale takové převzetí se může ukázat jako nepříliš optimální v přítomnosti matné politické podpory pro infrastrukturní partnerství. Mezinárodní finanční instituce a nadnárodní organizace jako je Komise mohou využít svého vlivu a pomoci čelit politickému riziku. Bilaterální agentury jako vývozní a dovozní banky jsou známé tím, že poskytují garance politického rizika soukromým koncesionářům z přidružených zem.

2.7 Environmentální / archeologické riziko

Infrastrukturní projekty mají potenciál provokovat environmentální obavy, a vlády a občanské skupiny jsou stále ostražitější ve svém úsilí zmírňovat potenciální dopady. Neočekávané environmentální problémy mohou značně zvýšit investiční náklady a mít za následek vážná zdržení. Environmentální riziko obvykle přebírá soukromá strana. Z těchto důvodů provádí většina budoucích investorů důkladné hodnocení životního prostředí a identifikuje pravděpodobné zmírňující programy před uzavřením koncesní dohody.

2.8 Riziko skryté vady

Nyní je stále obvyklejší, že vlády poskytují dodavatelům / koncesionářům právo na dosud neexistující infrastrukturní systémy jako způsob jak pomoci financovat výstavbu nové infrastruktury. V mnoha případech mohou nové projekty také zahrnovat vylepšení a rozšíření stávajících systémů. Výměnou obvykle koncesionáři přebírají odpovědnost za údržbu těchto zařízení po dobu trvání jejich smluv. Ačkoli vypadá přitažlivě, může být tento mechanismus pro koncesionáře nákladný, jestliže se v zařízeních, které podědily, skrývají neznámé strukturální chyby. Riziko toho, že narazí na nepříjemné překvapení lze minimalizovat pokud provedou před formálním schválením koncesních smluv důkladné a dobře dokumentované kontroly zařízení.

2.9 Riziko veřejného přijetí

Infrastrukturní projekty mají potenciál provokovat halasné protesty mezi místními komunitami; skutečnost, která se může pro soukromé koncese ukázat jako fatální. V Evropě existuje několik smutně proslulých případů rizika veřejného přijetí.

Koncese Lyon Périphérique Nord byla nakonec zrušena kvůli široké veřejné opozici, bojkotům a protestům namířeným na vysokou úroveň mýta projektu. Kontroverze také obklopovaly vedení dálnice A2 přes větší Varšavu v Polsku, a veřejné protesty proti zvyšování mýtného v Lisabonu spojené s novou koncesí na most Vasco da Gama si vynutily zastavení provozu na nejvíce vytíženém portugalském silničním tahu, zatímco obrázky zuřivých protestů obletěly svět. Vláda se rychle podvolila přáním protestujících, snížila mýtné a uhradila koncesionáři rozdíl z veřejných prostředků. Jeden protestující ve Velké Británii sám zastavil výstavbu na obchvatu Newbury tím, že pět dní ležel v ručně vykopaném tunelu pod staveništěm. Tyto zkušenosti ukazují velmi reálné nebezpečí, které může riziko veřejného přijetí představovat. Opatrní investoři musí před rozhodnutím investovat pečlivě zvážit schválení, která jsou nutná pro jejich projekty, stejně jako postoje veřejnosti vůči projektu.

2.10 Riziko udržitelnosti

Základním cílem veřejného sektoru je chránit veřejný zájem a zajistit dodání protihodnoty. Veřejně zadané a provozované projekty poskytují daňové veřejnosti příležitost kontrolovat kvalitu prostřednictvím hlasů a daní. Uvedení soukromých provozovatelů na scénu může tuto kontrolu snížit nevytvoří-li se efektivní kontrolní nebo dohlížecí systémy. Spolu s rozvojem efektivního vedení a monitorovací způsobilosti veřejného sektoru je nezbytné prosazovat vytváření spotřebitelských sdružení "hlídacích psů a umožnit veřejné konzultace. To vytváří nejen přímé spojení se soukromým provozovatelem, ale také silný smysl pro spotřebitelské vlastnictví nebo účast v projektech PPP.

2.11 Skrytý protekcionismus

Zajištění infrastruktury se obecně vnímá jako něco, co je doménou veřejného sektoru a veřejný sektor může na angažování soukromých hráčů pohlížet skepticky. Tento skepticismus se může prohloubit v případě investorů ze zahraniční a mnohem bohatší země, kteří mají potenciál získat zisk ze své investice. Když se objeví tato reakce mezi obyvatelstvem, může to také mít zpětný odraz na politické scéně a ztížit zahraničním investorům a jejich hostitelským vládám řešení konfliktů. Zahraniční investoři by byli nedbalí, kdyby tento problém přehlíželi a měli by zkoumat zkušenosti dalších zahraničních investorů v zemích, kde uvažují o podnikání. Lze namítnout například, že tato dynamika měla negativní vliv na nyní zaniklou koncesi pro dálnici M1/M15 v Maďarsku Tento risk nese koncesionář a nejlépe mu čelí s důslednou podporou vlády v pozadí. Je však ironií registrovat často nedůsledný přístup státních institucí k zahraniční účasti. Zejména je zde často méně námitek u uspořádání vzniklých prostřednictvím přímých smluv než když jde o veřejné zakázky. V tomto druhém případě se národnost a zahraniční účast velice často stává problémem.

Podrobná metodika pro analýzu rizika je uvedena v Části 5. Zde je důležité si povšimnout, že ačkoliv úplná kvantifikace všech rizik usnadňuje analýzu, není vždy možná, efektivní nebo žádoucí. Kvantifikace rizik často zahrnuje komplikované a nákladné modely, které jsou založeny na problematických předpokladech. To je zejména ten případ, kdy údaje nejsou úplné nebo rizika nemají přímý dopad. V takových případech by náklady na kvantifikaci rizika a pravděpodobná hodnota / přesnost údajů měly být porovnány na základě významu a pravděpodobnosti objevení se rizika. Doporučuje se tedy nejprve provést kvalitativní ocenění rizika zaměřené na dopad a pravděpodobnost objevení. To by mělo dovolit sestavit rizika podle priorit a potom kvantifikovat ta nejvýznamnější. Část 5 probírá některé obecné analytické metodiky. 

Přidělení rizika by mělo odrážet specifické charakteristiky projektu a síly každé strany. Nelze však přehlížet náklady na převod rizika, protože vzhledem k povaze PPP bude dosažení protihodnoty často záviset na úrovni a nákladech na převedení rizika na soukromý sektor. Je také dobrou praxí zkoumat rozsah převodu rizika (a finanční důsledky) v jiných souvisejících smlouvách. Vzhledem k vzájemné závislosti mezi součástmi projektu a smlouvami je pravděpodobné, že významný přesun v jedné součásti může mít finanční dopad na jiné a tedy by měl být identifikován a zohledněn. 

3 ZAJIŠTĚNÍ "HODNOTY ZA PENÍZE (PROTIHODNOTY) V PPP

* PPP by měla být používána pouze tehdy, poskytují-li lepší protihodnotu než tradiční metody

* Techniky odhadu protihodnoty jsou složité a vyžadují kvalitní údaje a měly by být používány po pečlivé úvaze.

* Protihodnota však musí být prvořadým cílem prosazování veřejného zájmu.

PPP by měla být přijímána jako možnost zadání veřejné zakázky a implementace, jestliže se rozumě očekává, že ve srovnání s tradičními metodami dodají zvýšenou protihodnotu. Odhad protihodnoty je tedy klíčový při rozhodování o vhodnosti PPP obecně a vhodnosti konkrétního projektového návrhu. Kromě toho jak uvádí Část 2, vzhledem k některým omezením postupů veřejných zakázek, se hodnotící stadium veřejného nabídkového řízení stává klíčovým při rozhodování o tom, jaký uchazeč je schopen nabídnout nejlepší řešení, které je funkcí poskytnuté protihodnoty. 

3.1 Faktory určující protihodnotu

Faktory určující protihodnotu se budou pochopitelně lišit u jednotlivých projektů a mezi sektory. Obecně však PPP budou generovat zlepšení hodnoty v mnoha oblastech:

* snížené náklady na životní cyklus

* lepší rozdělení rizika

* rychlejší implementace

* zlepšená kvalita služeb

* tvorba dodatečných příjmů

Nedávný průzkum zadaný britskou skupinou Ministerstva financí pro PPP zjistil, že z perspektivy veřejného sektoru existuje 6 klíčových hnancích sil protihodnoty v projektech PPP, a to: převod rizika, dlouhodobé podoby smluv, použití specifikace na bázi výstupů, konkurence, výkonové měření a motivace a řídící zkušenosti soukromého sektoru

Průměrné procento úspor pokud jde o čisté přítomné náklady při využití PPP bylo odhadnuto na 17 % během trvání smlouvy.

3.2 Odhad potenciálu protihodnoty

Potenciál tvorby protihodnoty by měl být zkoumán s obzvláštním zaměřením na:

* rozsah projektu včetně rovnováhy mezi poskytnutím aktiv a dodávkou služeb

* potenciál nákladově efektivního převodu rizika zejména s ohledem na riziko poptávky a zbytkové hodnoty

* rozsah uživatelských poplatků, příjmů třetí stany a užívání alternativních aktiv, které mohou snižovat náklady projektu

Tradičně se tento typ informací shromažďuje z analýzy trhu a s odkazem na předcházející projekty a historické údaje. Pokud se však prokáže nedostatečnost těchto zdrojů nebo existují-li podstatné obavy, může být nutné vypracovat stínovou nabídku. To lze provést jedním ze dvou způsobů:

* nutný je odhad úspor nákladů - to znamená přidat dodatečné náklady přístupu PPP (včetně nákladů soukromého financování, ziskového rozpětí, nákladů veřejné soutěže a nákladů regulace veřejného sektoru) k finančnímu komparátoru (definovaný jako porovnání nákladů preferované nabídky PPP s náklady na dodání projektu tradičními metodami veřejných zakázek) a poté provést hodnotový odhad potenciálu soukromého sektoru na eliminaci těchto dodatečných nákladů

* Skutečná nabídka - to znamená vypracovat skutečnou nabídku na PPP projekt a porovnat ji s odhadovanými náklady tradičního zadávání veřejných zakázek.

Povšimněte si, že výše uvedené se týká ocenění potenciálu PPP vytvořit protihodnotu. Skutečné ocenění se může konat až na konci stádia zadávání zakázek, ale mělo by být provedeno před uzavřením smluvních ujednání.

3.3 Parametry pro konečný odhad protihodnoty

Dosažení protihodnoty při zadávání veřejných zakázek prostřednictvím partnerství veřejného a soukromého sektoru je částečně dokládáno prostřednictvím efektivní konkurence mezi potenciálními dodavateli a u projektů které zahrnují veřejné peníze, prostřednictvím odhadu protihodnoty nákladů a přínosů preferované nabídky PPP.

Podstata odhadu protihodnoty provedeného na konci procesu zadávání zakázek závisí na tom, zda je projekt PPP finančně samostatný, vytváří většinu svých příjmů od třetích stran a nebo zda spoléhá na veřejné finance. Podstata odhadu protihodnoty pro jednotlivé typy projektu je shrnuta dále:

3.3.1 Finančně samostatné projekty

Finančně samostatné projekty vyžadují, aby dodavatel získal zpět všechny náklady prostřednictvím poplatků uvalených na konečné uživatele služby. Veřejný sektor hraje roli prostředníka, ale nejde o veřejné peníze. Je to tedy na odpovědnosti dodavatele určit zda je projekt komerčně životaschopný a vhodný pro investice.

Smluvní úřad by měl prokázat sám sobě oceněním projektu, že koncesní smlouva je preferovanou formou PPP pro projekt a že aplikace uživatelských poplatků je vhodná. Smluvní úřad by měl stanovit svůj preferovaný přístup ke stanovení uživatelských poplatků a vytvořit platební mechanismus, který bude plnit vládní politiku, cíle projektu a chránit veřejný zájem. Protihodnoty je dosaženo procesem konkurenčních nabídek ve veřejné soutěži, která je založena na principu ekonomicky nejvýhodnější nabídky.

3.3.2 Koncesní smlouvy s veřejnými granty

Východiska stanovená výše pro finančně samostatné projekty se vztahují také na ty projekty, kde veřejný sektor poskytne grantové financování a nebo dotace, ale příjmy pocházejí v prvé řadě z uživatelských poplatků (tj. veřejný sektor je menšinovým financiérem)

Tyto projekty však zahrnují investice veřejných peněz a existuje tedy potřeba zajistit, aby projekt představoval to nejlepší využití veřejných prostředků. Z tohoto důvodu by měl být přínos získaný z použití prostředků na projekt PPP porovnán s přínosem získaným z jejich použití na alternativní projekt, který by jinak nepokračoval. V tomto ohledu je důležité zvažovat politické priority. Veřejné dotace mohou mít několik forem, včetně investičních grantů a podpory příjmů.

3.3.3 Projekty, ve kterých je veřejný sektor hlavním finančním přispěvatelem

V případě projektů, kde veřejný sektor je jediným nebo hlavním financiérem je doporučeno vypracovat podrobné ocenění protihodnoty na konci zadávání zakázek. Určení protihodnoty by mělo porovnat náklady a přínosy (v peněžní i nepeněžní formě) preferované nabídky PPP s náklady a přínosy tradičního zadání zakázek, nebo za určitých okolností s dalšími porovnatelnými měřítky.

3.4 Složky odhadu protihodnoty

Odhad protihodnoty zahrnuje dvě klíčové součásti:

* Peněžní porovnání - porovnání nákladů preferované nabídky PPP s náklady tradičního zadávání veřejných zakázek, vyjádřených jako diskontované peněžní toky během životnosti smlouvy PPP (finanční komparátor). Za určitých okolností mohou být jako základ pro finanční komparátor použity ostatní kvantifikovatelné míry. a

* Nepeněžní porovnání - porovnání všech faktorů, které jsou obtížně vyčíslitelné v peněžních termínech, ale jejichž hodnota pro vládu a širokou veřejnost je značná. Příkladem je rychlost dodání projektu, kvalita služby a bezpečnost dodávky.

3.4.1 Parametry vyžadované pro peněžní porovnání

Peněžní porovnání by mohlo nabývat jedné ze čtyř forem v závislosti na charakteristických rysech projektu. Tyto čtyři formy peněžního porovnání lze shrnout takto:

* Finanční komparátor - jde o porovnání nákladů preferované nabídky PPP s náklady na dodání projektu (podle norem uvedených v prvotní specifikaci výstupů) prostřednictvím tradičního zadávání veřejných zakázek

* Nejlepší dostupná alternativa - u projektů, kdy je těžké určit náklady na tradiční zadávání zakázek veřejného sektoru, by náklady preferované nabídky PPP měly být porovnány s nejlepší dostupnou alternativní kalkulací nákladů;

* Cenové kritérium - jde o porovnání preferované nabídky PPP se spolehlivými, porovnatelnými a nezávislými cenovými kritérii nebo jednicovými náklady (např. standardní náklady na objem); a

* Srovnatelné projekty PPP - jde o porovnání preferované nabídky PPP s náklady ostatních porovnatelných existujících projektů PPP.

3.4.2 Finanční komparátor

Finanční komparátor je technika používaná zejména britskou "UK Private Finance Initiative pro odhad protihodnoty, kterou poskytuje preferovaná možnost PPP a vybraný uchazeč. Je vytvořena na základě preferované možnosti PPP a poskytuje plně nákladový odhad na dodání projektu (podle norem stanovených v prvotní specifikaci výstupů) prostřednictvím tradičního zadávání veřejných zakázek, prezentovaný jako analýza diskontovaných peněžních toků. V praxi je-li výsledkem preferované možnosti PPP převod všech služeb zahrnutých v preferované možnosti vznikající z projektového ocenění na soukromý sektor, potom rozdíly mezi finančním komparátorem a preferovanou možností budou omezené.

Komparátor vychází z hypotetické projektové smlouvy, ve které veřejný sektor provádí všechny funkce (návrh, výstavba, provoz, atd.) na základě skutečných nákladů vynaložených na podobné projekty. Měl by zahrnovat všechna rizika a hodnotu všech aktiv, které jsou projektu k dispozici. Pečlivě je nutno vyhnout se dvojitému účtování zejména pokud jde o náklady veřejného sektoru, které by nebyly součástí smlouvy PPP. 

Náklady vyjádřené v odhadu by měly být uváděny v reálné hodnotě v analýze diskontovaných peněžních toků a přes interval platných diskontních sazeb. Čistá současná hodnota projektu veřejného sektoru se porovná s čistou současnou hodnotou možnosti PPP. Je-li rozdíl v čistých současných hodnotách kladný, potom se alternativa PPP považuje za atraktivní. Další upřesnění znamená provedení stochastických výpočtů peněžních toků prostřednictvím použití rozpětí namísto středních hodnot a aplikace analýzy Monte Carlo. Výsledkem je pravděpodobnostní rozdělení čisté současné hodnoty možnosti PPP v porovnání s možností veřejného zadávání zakázek. Toto rozdělení by mělo také naznačit možné rozpětí výstupu a opět kladná hodnota znamená, že PPP je atraktivnější možností.

Naznačované prostorové uspořádání modelu je uvedeno níže:

Tabulka 4 Příklad modelu finančního komparátoru

Položka/Rok 0 1 N+1

Náklady alternativních 

příležitostí

* Pozemky

Investiční náklady

* Výstavba

* atd.

* zbytkové hodnoty

Opakující se náklady

* údržba struktur

* provozní náklady

* atd.

Čisté náklady Čistá současná hodnota

před rizikem investičních a alternativních 

nákladů

Čistá současná hodnota 

opakujících se nákladů 

Čistá hodnota celkových 

nákladů (bez rizika)

Ekvivalentní roční náklady

Riziková analýza

* riziko návrhu

* atd.

Čisté náklady po riziku Čistá současná hodnota 

celkových nákladů

Ekvivalentní roční náklady

Je třeba si uvědomit, že vypracování finančního komparátoru je často časově náročné a nákladné a výsledky jsou jen tak dobré, jak kvalitní jsou podkladové informace. Ačkoli jde bezpochyby o užitečný nástroj, je nutno pečlivě uvážit 

jeho nutnost s ohledem na rozsah daného projektu, dostupné informace, náklady a užitečnost alternativních metod.

3.4.3 Nejlepší dostupná alternativa

V ideálním případě by měl finanční komparátor vycházet ze stejných služeb a úrovní služeb jako preferovaná možnost PPP. Avšak pro projekty, kde nejsou žádné záznamy o zadávání veřejných zakázek, může být obtížné stanovit náklady veřejného sektoru poskytující úrovně služeb definované ve specifikaci výstupů a může zde být vysoká hladina nejistoty.

Za takových okolností by měl finanční komparátor vycházet z kalkulace nejlepší dostupné alternativy, která se bude nejpravděpodobněji týkat poskytování služeb podle nižších nebo alternativních standardů. Nejlepší dostupná alternativa může souviset s nákladem na současné poskytnutí.

Je nezbytně nutné, aby úrovně služeb předpokládané finančním komparátorem byly jasně uvedeny v odhadu PPP tak, aby na konci procesu zadávání zakázek mohly být pochopeny a vyhodnoceny rozdíly mezi preferovanou nabídkou soukromého sektoru a finančním komparátorem. 

3.4.4 Kritéria a porovnání 

Finanční komparátor nemusí být nutný u projektů, které zahrnují poskytování služeb, pro které existuje dobře zavedený trh. Za takových okolností by mohlo finanční porovnání jednoduše znamenat porovnání nabídek soukromého sektoru proti spolehlivým, porovnatelným a nezávislým cenovým kritériím nebo jednotkovým nákladům (např. standardní náklady na jednotku objemu). Použití cenových kritérií je pravděpodobně nejlépe možné u smluv outsourcingového typu.

3.5 Parametry požadované pro nepeněžní porovnání

Peněžní porovnání nebere v úvahu všechny faktory, které přispívají k protihodnotě. Mnoho faktorů bude obtížné kvantifikovat v peněžních hodnotách, ale mají značnou hodnotu pro vládu a širší veřejnost. Příkladem může být rychlost dodání projektu, kvalita služby, bezpečnost dodávek a otázky rovnosti, jako je dostupnost služeb. Proto tedy nelze přistoupit k peněžnímu porovnání jako ke zkoušce dobrý/špatný a mělo by být doplněno odhadem protihodnoty nákladů a přínosů preferované nabídky v nepeněžní formě.

Náklady a přínosy preferované nabídky mohou být užitečně porovnány s náklady a přínosy tradičního zadávání zakázek v nepeněžních hodnotách pomocí využití stanoviska o dopadech nebo váhové a vyhodnocovací matice.

3.6 Výsledky odhadu protihodnoty

Výsledky odhadu protihodnoty, které se provádí na konci procesu zadávání zakázek určují, zda vytvoření PPP s preferovaným dodavatelem přinese lepší protihodnotu ve srovnání s tradičním zadáváním zakázek nebo ostatními uchazeči. Odhad protihodnoty je tedy základním nástrojem při rozhodování zda pokračovat se smlouvou PPP či nikoli. 

4 OPTIMALIZACE GRANTOVÉHO PŘÍSPĚVKU

* Grantové financování může mít pozitivní i negativní dopady

* Granty, jako balík financování celého projektu, by měly být přizpůsobeny skutečným potřebám

* Musí být dosaženo kompromisu mezi povolením realizace projektu, zvýšením ziskových hladin soukromého sektoru a maximalizací sociálního přínosu

Neodmyslitelnou charakteristikou grantového financování je to, že příjemci mají jen malou motivaci optimalizovat částku, kterou vyžadují. Kromě toho ve specifickém případě aplikace ISPA nebo fondu soudržnosti, zavádí tento proces určitý prvek rigidity v tom, že grantová částka je určena ve stádiu návrhu projektu a žádosti a je schválena před zadáváním zakázek. To spolu s postupy zadávání zakázek, které neulehčují cenová jednání komplikuje přizpůsobení grantů skutečným požadavkům, pokud se neočekává efektivní jednací fáze.

Grantové financování má tři základní dopady, a to:

* okamžitý dopad na finanční životaschopnost projektu snížením nákladů

* dopad na rozpočty místního orgánu (tj. obecního) snížením poptávky po finančních prostředcích a umožněním, převedení rozpočtu na jiné požadavky

* vliv na očekávání soukromého sektoru z hlediska životnosti projektu.

Odhad výše požadovaného grantového financování je komplexní a musí brát ohled na cíle a účinek na každou ze stran v PPP, nejen na "projekt samotný. Základním principem by mohlo být poskytovat granty pouze do částky, která umožní aby byl projekt realizován a provozován udržitelným způsobem. To předpokládá zvážení řady možností financování pro realizaci a to, že projekt je zvažován během své užitečné finanční životnosti.

Prvořadou úvahou musí být přizpůsobení grantů reálným potřebám projektu a tedy vyhnutí se tzv. Ferrari syndromu, u kterého jsou financovány a implementovány nadměrně ambiciózní a předimenzované infrastrukturní návrhy. 

Abnormální velikost projektu může negativně ovlivnit udržitelnost (např. větší 

výpočet grantu podle schopnosti projektu generovat příjmy s ohledem na spravedlivou tarifní politiku, žádné nepřiměřené zisky soukromé straně a maximalizace příležitostí pro spolufinancování. Analýza diskontovaných peněžních toků se používá pro ocenění schopnosti projektu generovat příjmy na úhradu nákladů bez grantu a zejména jaké případné procento investičních nákladů lze uhradit. Grant představuje "finanční mezeru mezi prognózovanou tvorbou příjmů a požadovanou tvorbou příjmů.

Alternativou je výpočet vnitřní míry návratnosti (VMN). Pokud je pod přijatelnou úrovní, potom by měl grantový příspěvek představovat takovou částku, která je potřeba na zvýšení vnitřní míry návratnosti na přijatelnou úroveň.

Oba přístupy jsou dobře známé. Oba však představují určité obtíže, jako třeba definice přijatelné VMN a úroveň přiměřenosti na udržení požadovaných uživatelských poplatků a tarifů.

Mezi alternativní metody patří:

* Komise také rozlišuje mezi projektovými typy a každému přidělila pevné sazby grantové pomoci. Toto zřejmě neposkytuje žádné stimuly pro optimalizaci grantů nebo provádění finančního inženýrství

* holistický přístup k financování by měl pohlížet na finanční analýzu projektu, ale také na finanční situaci a zejména schopnost absorpce dluhu u příjemce projektu. To by umožnilo přesnější předpoklad o výši dluhu, který projekt může převzít jak s ohledem na životaschopnost projektů, tak i schopnost příjemce projektu dluh financovat. V důsledku jsou granty stanoveny ve výši, která umožňuje realizaci projektu, ale předpokládá, že první prioritou finančního inženýrství bude přebírat maximální (efektivní) úroveň dluhu. S tímto přístupem byly často úspěšně použity investiční fondy zvýhodněných půjček, což smísilo komerční půjčky a granty na poskytování zvýhodněných půjček, čímž se podpořilo obligační financování, ale nicméně snížilo celkové dluhové zatížení. 

* větší důraz lze klást na stanovení přesnějších odhadů VMN a schopnosti platit. Oba v současné době trpí nedostatkem konzistentních a spolehlivých údajů v kandidátských zemích, což velmi ztěžuje poměřování čísel. To je důsledek jak nedostatečné dostupnosti údajů, tak i nekonzistentností v analýze jak často dosvědčuje práce na ocenění projektu. Lze očekávat, že se tato situace zlepší s nabytím větších zkušeností s implementací projektů a aplikací uživatelských poplatků, avšak dosud se zdají být jedinou alternativou větší výdaje na finanční analýzu projektu.

* Možnost, která v současné době není ještě dostatečně využívána, díky omezeným postupům zadávání zakázek, má umožnit uchazečům ze soukromého sektoru definovat požadovanou výši grantové pomoci. Toto je užitečným kritériem tam, kde mají uchazeči flexibilitu navrhovat svůj optimální přístup a kde jsou povzbuzováni prostřednictvím podmínek veřejného výběrového řízení, minimalizovat svoji poptávku po grantovém financování.

Dalším prvkem který má být zvážen při analýze efektivní částky grantu je potenciál konfliktu s politikou EU a směrnicemi o státní pomoci (pravidla o státní pomoci nyní platí v kandidátských zemích). Kde se grantový příspěvek PPP týká platby ekonomickému provozovateli za poskytnutí "služeb obecného ekonomického zájmu jako jsou vodohospodářské služby, likvidace odpadu, ale ne zajištění dopravní infrastruktury, která se považuje za obecné, a ne selektivní opatření) a kde veřejnost za služby platí, tam by jakákoli finanční kompenzace ze státních prostředků za poskytování takových služeb mohla být vykládána jako státní pomoc. Přesné limity tohoto omezení se dosud definují v precedenčním právu a čekají na konečné rozhodnutí soudu. Komise však vydala nedávnou zprávu13, která naznačuje, že pravidla o státní pomoci nejsou porušena (tedy že státní pomoc je kompatibilní) pokud jsou grantové příspěvky správně vypočteny a slouží pouze k tomu, aby umožnily provozovateli fungovat a poskytovat služby v situaci "ekonomické rovnováhy . To by zdá se podporovalo absolutní potřebu zajistit, že grantové financování nevytvoří žádný neoprávněný nadměrný zisk a projekt nemůže být životaschopný bez grantového příspěvku. Kromě toho by nové projednávání grantových příspěvků se soukromými provozovateli nemuselo následovat stejnou logiku. Tato situace se stále vyvíjí a expertní rozhodnutí soudního dvora bude muset být integrováno do budoucího grantového návrhu.

Ve všech případech by mělo být prvořadým cílem Komise při ochraně veřejného zájmu optimalizovat přidělování grantů takovým způsobem, aby byl projekt realizován, byl finančně životaschopný, udržitelný a vytvářel maximální sociální přínos, ale který také omezuje (výsledné) zisky soukromého sektoru na přiměřenou úroveň.

ČÁST 4 INTEGRACE GRANTOVÉHO FINANCOVÁNÍ A CHARAKTERISTIK PPP
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ČÁST 4 - Shrnutí

* Grantové financování má své silné i slabé stránky, které musí být integrovány do projektu

* Granty by měly být použity tehdy, když jsou nutné a hodí se pro skutečné potřeby projektu

* Existuje několik metod poskytování grantů, které závisejí na požadovaných dopadech

* Granty jsou silně podmíněné, což může omezit jejich využití

* Schopnost použít granty v PPP závisí na schopnosti splnit podmínky nebo poskytnout dostatečné záruky na ochranu zájmů Komise

* Délka koncesních smluv je v centru zvláštního zájmu Komise a musí odpovídat duchu směrnic o zadávání zakázek

* Tato část se bude věnovat:

- oprávnění grantového financování

- charakteristikám financování Evropské komise

- délce koncesí

1 ÚVOD

Tato část se bude věnovat speciálním otázkám spojeným se začleněním grantového financování do balíku PPP a konkrétně tomu, jak lze plnit cíle a podmínky grantů.

Tato část 

* identifikuje případné charakteristiky grantového financování a nabídne řešení co financovat (otázka optimální velikosti grantu je obsahem Části 3)

* identifikuje charakteristiky a přínosy přístupů PPP a jak je lze využít podle projektů Evropské komise

2 OPRÁVNĚNOST GRANTOVÉHO FINANCOVÁNÍ

* Dopad začlenění grantů do financování projektu musí být pečlivě vyhodnocen na základě jejich silných a slabých stránek

* Granty mohou mít pozitivní dopad na životaschopnost projektu, ale jejich užití musí být oprávněno také pokud jde o skutečnou potřebu

Grantové financování bylo tradičně využíváno veřejným sektorem k realizaci infrastrukturních požadavků, které nejsou finančně realizovatelné jinými zdroji financování (kvůli riziku, životaschopnosti nebo rozsahu), nebo které představují určité sociální charakteristiky, vyžadující aby zůstaly doménou veřejného sektoru. V důsledku mohou mít granty různé finanční cíle a implementační postupy proti klasickým komerčním zdrojům, což naopak vytváří vnímané bariéry úspěšné spolupráce mezi nimi.

Kvůli klesajícím objemům dostupných veřejných financí existuje značný tlak na integraci grantů do komerčněji laděných forem financování, a tedy do vztahů PPP. Tento vývoj byl prohlubován trendem privatizace poskytování veřejně prospěšných služeb a zvýšenou dostupností a používáním soukromých financí. Tento vývoj si vynutil revizi toho, jak jsou granty nejlépe využívány a zejména jak mohou výhody volných fondů nejlépe přispět v rámci celkového balíku financování.

Získání maximálního užitku z grantového financování vyžaduje identifikaci jeho relativně silných a slabých stránek. Následující diskuse se některým z nich věnuje, ale je nutno mít na paměti, že jako fondy Komise mají granty k sobě připojené podmínky, které se nutně nemusejí týkat tržních (tj. finančních) potřeb a tedy taková analýza musí být širší než je pouhá analýza poměru vynaložených prostředků k celkovému zisku u finančních nástrojů.

Nejčastěji citovanou výhodou grantů je schopnost financovat projekty, které by jinak nebyly / nemohly být financovány pouze z komerčního zdroje. Toto je nejčastěji případ "sociální infrastruktury, která obvykle neposkytuje dostatečnou finanční životaschopnost pro komerční financování. Tento argument platí za předpokladu, že investiční náklady jsou zahrnuty spolu s provozními náklady a náklady na údržbu, a tedy že investice je během své užitečné (finanční) životnosti udržitelná a poskytuje skutečný sociální přínos.

Použití grantů je pravděpodobně nejcennější při spolufinancování, kde je jejich cílem zvýšit finanční životaschopnost projektu na úroveň umožňující použití komerčního financování. Tato páková funkce znamená použití grantů na snížení celkových nákladů projektu nebo na zvýšení hodnoty příjmového toku. Právě v této oblasti může být nejrozumnější použít granty pro získání maximálního prospěchu. Různé metody jak na to jsou uvedeny dále v textu.

Přítomnost grantů, a spojení se státní nebo mezinárodní institucí, také často napomáhá snižování některých typů projektových rizik, a tedy nákladů projektu. Granty lze použít přímo na financování krytí rizika nebo jako záruční mechanismus. Přítomnost instituce poskytující grant a ochota zavázat veřejné prostředky dále poskytuje soukromému sektoru určitou záruku ohledně serióznosti projektu a jeho sponzorů.

Výše uvedené dvě silné stránky jsou spojeny s "pákovým účinkem grantů, což znamená, že dostupnost grantů je obvykle podmíněna a zvyšuje dostupnost spolufinancování nebo ulehčuje identifikaci dalších zdrojů financování. V takovém případě hrají granty důležitou a doplňující úlohu v PPP, protože oba nástroje jsou zaměřeny na zvýšení hodnoty a objemu financování.

Jak bylo uvedeno výše, ke grantům jsou obvykle připojeny podmínky, které jsou často širší než finanční podmínky. To může mít výhodu zohlednění nebo realizace sociálně-ekonomických vedlejších účinků, zejména pokud tyto zasahují do životaschopnosti projektu nebo za ně platí granty.

Grantové financování má však také množství slabých stránek, které musí být rozpoznány, mají-li být úspěšně integrovány do PPP. Nejdůležitější je to, že granty samy o sobě poskytují pouze malé podněty pro efektivní zvyšování výkonu, které je obvykle spojené s tlaky komerčního financování. Kromě toho může dostupnost volných finančních prostředků způsobit určitou závislost a "vytlačení alternativních zdrojů. To bylo vidět v kandidátských zemích, kde přirozenou reakcí bylo zaměřit se na volné granty a národní fondy ještě než se začalo uvažovat o jiných zdrojích, a došlo to až tak daleko, že se investice zdržely nebo se odmítlo uvažovat o alternativních finančních zdrojích.

Obvyklou stížností byla také obtížnost a náklady implementace grantů, což je obvykle zdlouhavá a byrokratická procedura. To ztížilo jejich integrování do balíků komerčního financování. Je však nutno si pamatovat, že granty jsou obvykle veřejné prostředky a tedy jsou s nimi spojeny přísné požadavky na veřejnou odpovědnost.

2.1 Určení formy grantové pomoci

Grantové financování se obvykle zaměřuje na poskytování služeb, dodávek a prací pro realizaci fyzické infrastruktury. Zasahuje tedy přímo na straně investičních nákladů projektu tím, že snižuje náklady a nebo zvyšuje příjmové toky.

Grantové financování lze použít několika různými způsoby s cílem optimalizovat jeho dopad. Tento cíl částečně podporuje skutečnost, že dostupnost grantů je často omezená, příkladem je rozpočet Komise ve vztahu k celkovým potřebám financování, a že na granty by se nemělo hledět jako na alternativu jiných zdrojů financování, ale spíše jako na součást balíku financování. Proto si musí navrhovatelé projektu klást otázku "kde a v jaké formě bude mít grant největší dopad pokud jde o potřeby projektu a "kolik prostředků by měl grant poskytnout (to bylo náplní Části 3).

Alternativně mohou být granty použity také na:

* poskytnutí pravidelných dotačních plateb na provozní náklady. To může být zejména užitečné v prvních letech provozu, kdy se peněžní toky stále ještě vyvíjí, ale nejsou dostatečné na krytí všech nákladů, zejména nákladů na zajištění kapitálu

* úhradu finančních nákladů. To může zahrnovat:

* snížení nákladů výpůjček pomocí efektivně "zvýhodňujících půjček

* poskytnutí záruk za půjčky

* financování rizikových prvků

* dotování daňových plateb

* úhradu kursových ztrát 

* dotování příjmových toků. Toto je zejména užitečné je-li politickým cílem udržet nízké uživatelské poplatky. Nemělo by to však být považováno za trvalé uspořádání protože jde o řešení neefektivní

* financování naturálních příspěvků veřejného sektoru

* pomoc při financování finančních pobídek veřejného sektoru pro soukromý sektor.

Kromě toho musí dojít k integraci omezení, která klade na grantové financování potenciál porušení pravidel o státní pomoci podle kapitoly 4 v Části 3.

Ve všech případech je rozhodující ocenit skutečnou potřebu grantů a optimalizovat potřebnou výši grantu. I když mohou granty přispět velmi pozitivně, nemělo by se zapomínat na jejich negativní dopady na projekt a veřejné financování.

3 CHARAKTERISTIKY FINANCOVÁNÍ KOMISE

* Podmíněnost grantů ovlivňuje celý projektový cyklus, ale je určena v prvé řadě na ochranu veřejného zájmu a zaručení správného použití fondů

* V centru zájmu je zejména rozvoj vztahů PPP a veřejné zakázky, a tedy otázka, na jakém stupni se Komise zapojí 

Cíle a implementační postupy ISPA jsou dobrým případem podmíněnosti, která je často ke grantům připojena. Ačkoliv je důraz kladen na kritéria technické a finanční životaschopnosti a udržitelnosti, musí nicméně příjemci grantů také splnit nejrůznější širší podmínky. Poznání jejich důsledků je pro úspěšné začlenění grantů do PPP rozhodující.

ISPA byla vytvořena jako nástroj pomáhající rozvoji a realizaci environmentální a dopravní infrastruktury se specifickým poznáním, že funguje v ekonomikách, které nemají takové finanční prostředky nebo investiční klima, aby je financovaly samy. Je však nutno registrovat, že nebyla určena k tomu, aby financovala tyto investice sama a skutečně trvá jak na spolufinancování, tak podporuje možnost používat různou škálu finančních zdrojů a mechanismů.

Důležité je také to, že Komise není přímým smluvním partnerem oprávněného příjemce projektu, ale namísto toho směřuje své fondy skrz národní strukturu, která nese odpovědnost za respektování podmínek financování. Existuje však významný rozdíl proti jiným fondům EU v tom, že si ISPA (v současné době) zachovává ex ante kontrolu nad implementací. To má za následek situaci, kdy zatímco ISPA není přímo (smluvně) spojena s implementátory projektu, má nicméně významný vliv na návrh a implementaci projektu. Když ISPA poskytuje většinu financování, lze tuto situaci ospravedlnit, ale bude méně

obhajitelná, představují-li granty ISPA menší část celkových fondů.

Mezi hlavní charakteristiky patří, kromě technických a finančních charakteristik projektu definujících financování ISPA (a tedy potenciální spolupráci s partnery ze soukromého sektoru) potřeba, aby projekt přidal do svého stanoveného seznamu cílů a priorit financování přijetí finančních pravidel a postupů zadávání zakázek schválených Komisí a ex ante kontrolu implementace. Kromě toho má Komise určité potřeby, kterým je nutno vyhovět ve všech projektech, a to průhlednost při implementaci zejména pokud jde o zadávání zakázek, včasné zapojení, jasné prokázání veřejného přínosu a protihodnoty, včetně toho, aby se granty nestaly příčinou nepřiměřených zisků soukromého sektoru, a důkaz přijetí evropských norem do kritérií návrhu.

Tyto vlivy se odvozují od principů Evropské unie jak jsou uvedeny ve Smlouvě a acquis, a cílů spojených s grantovým financováním Komise. Lze je shrnout takto:

* Zajištění přístupu na otevřený trh - sem patří:

* poctivá a otevřená účast stran, kterým se dostává rovného zacházení

* aplikace průhledných postupů při zadávání veřejných zakázek

* aplikace směrnic o zadávání veřejných zakázek

* Dodržování principů, kterými se řídí státní pomoc - sem patří:

* zajištění, aby zde nebyla nadměrná kompenzace za poskytované služby

* granty přizpůsobené reálným potřebám

* Ochrana veřejného zájmu - sem patří

* zajištění, aby PPP a granty dodaly kvalitu služby

* musí být prokázána protihodnota

* veřejná účast na dohlížecí funkci by měla být zahrnuta kvůli udržitelnosti

* je nutno se vyhnout nadměrným ziskům pro dodavatele

* tam, kde se vyžaduje nové vyvážení smluv by mělo proběhnout nové projednání smluv

* implementace PPP by neměla snižovat zaměření na odpovědnost za sociální důsledky, včetně zaměstnanosti a sociálně-ekonomického rozvoje

* Definování optimální úrovně grantového financování - sem patří

* granty musí být přizpůsobeny skutečným potřebám

* maximalizovat použití omezených fondů

* nedeformovat fungování trhu

* maximalizovat pákový potenciál grantů

* s PPP se nemá zacházet jako s účetním nástrojem, kterým lze posunout veřejné výdaje "mimo rozvahu 

3.1 Řízení vztahu Komise - PPP

Ke svému fungování potřebují vztahy PPP plné uznání koncepce partnerství u všech stran. To vyžaduje jak společnou spolupráci, tak i porozumění a integraci cílů a záměrů všech stran. Pokud by nebyla oslovena charakteristika jedné strany, partnerství by pravděpodobně nepostupovalo efektivně. Tuto vzájemnou závislost lze demonstrovat jako trojnožku, kde pokud se jedna noha odstraní, struktura se zhroutí.

Tato část se zabývá problematikou integrace cílů a podmínek Komise do vztahu PPP (následující část bude řešit specifickou otázku strukturování grantu). Předpokládá se, že problematika integrace spočívá v práci se soukromým sektorem, protože Komise již má zkušenosti ze společného financování s některými mezinárodními finančními institucemi. Spolupráce Komise se soukromým sektorem se bude měnit s rostoucím tempem privatizace provozovatelů veřejně prospěšných podniků a potřebou spoléhat se na soukromé finanční zdroje pro doplnění omezených veřejných prostředků. V důsledku již Komise stojí tváří v tvář existenci jak místních, tak i zahraničních soukromých provozovatelů. Ačkoli jejich intervence je převážně ve formě smluv o poskytování služeb, Komise nicméně v rostoucí míře zjišťuje, že je zahrnována do jednoduchých vztahů PPP. To vyneslo na povrch otázky jako:

* Jak bude nebo byla soukromá strana vybrána a je to v souladu se směrnicemi EU o veřejných zakázkách a politikou veřejných zakázek, a tudíž přijatelné

* Jaký bude dopad grantů na finanční rovnováhu soukromého sektoru

* Je zaručena trvalá realizovatelnost a udržitelnost investice

* Budou splněny normy EU

* Kdo si ponechá ve vlastnictví aktiva

* Je zajištěn veřejný prospěch

Tab: Hlavní body lze shrnout takto:

Tyto otázky obvykle vyvstanou na začátku projektu, ale také během implementace projektu zejména při současném trendu privatizace. Je nutno vytvořit metody umožňující efektivní integraci grantů Komise do procesu PPP, zejména se zaměřením na změny smluvních podmínek mezi stranami, pro ISPA zejména prostřednictvím Finančního memoranda, a změny v postupech výběru a zadávání zakázek. To si vyžaduje uznat tu skutečnost, že s růstem komplexnosti vztahů PPP může Komise stále více zjišťovat, že již není v postavení většinového financiéra a tedy ukládání jejích současných podmíněností může vytvářet neefektivní překážky realizace projektu. Kromě toho jak bude uvedeno v následující části, může se použití grantů také měnit pokud jde o předmět financování, a tedy dále vytěsňovat Komisi z fyzické implementace projektu.

Kvůli definování těchto metod bude každá ze čtyř kategorií vztahů PPP (definovaných v Části 1) analyzována pokud jde o nutné změny zajišťující

* aby soukromý sektor neshromažďoval žádné nepřiměřené finanční výhody v důsledku grantového financování

* aby zde bylo jasné oprávnění pro použití grantů zejména s ohledem na prokázání protihodnoty

* aby existovala průhlednost a poctivost v postupech výběru a zadávání zakázek

* aby Komise byla schopna těžit z včasného zapojení se do návrhu a implementace projektu

* aby byly k dispozici efektivní monitorovací systémy a postupy

3.1.1 Tradiční zadávání zakázek veřejným sektorem

Tento základní typ vztahu PPP v zásadě znamená smluvní zajištění služeb pro dobře definované úkoly, kdy vlastnictví aktiv a řízení financování zůstává ve veřejných rukou. Neměl by zde být tedy konflikt se současnými předpisy ISPA a obvykle se Komise již zapojuje do těchto vztahů.

Nevyřešeny zůstávají dvě otázky:

* Vzhledem k rostoucímu zájmu soukromého sektoru poskytovat služby na trzích v kandidátských zemích je problematické, zda by měla být větší pozornost věnována velikosti grantů ve vztahu k možnému komerčnímu financování, které naopak souvisí s dluhovou kapacitou projektu a příjemce. Pozornost by měla být věnována tomu, jak zamezit vytlačení komerčních/alternativních finančních zdrojů. S tím souvisí otázka, zda by granty nemohly být také použity pro přímé financování použití komerčních půjček na implementaci projektu.

* Rostoucí měrou se projekty střetávají s měnícími se okolnostmi pokud jde o vlastnictví, privatizaci, podmínky projektu. Jde zřejmě o zájem Komise zachovat hodnotu podmínek, které klade. Finanční memorandum v článku 8 stanoví ustanovení pro změněné okolnosti během prvních 5 let projektu. S rostoucí účastí soukromého sektoru je však důležité zajistit, aby nedošlo ke ztrátě potenciálních výhod ze změněných okolností.

3.1.2 Projekty BOT

Daným rysem této skupiny vztahů PPP je fakt, že zatímco vlastnictví aktiv a odpovědnost za financování zůstává u veřejného orgánu, mají aktiva soukromého provozovatele, který získává finanční zisky z jejich provozu a tedy (přímo nebo nepřímo) zpoplatňuje uživatele. Zde jde zejména o obavy z nepřiměřených finančních zisků a o protihodnotu.

Zatímco proces zadávání zakázek může v zásadě zůstat stejný, výhoda těchto vztahů vzniká prostřednictvím sloučení smluvních, inženýrských a provozních funkcí kvůli prospěchu z kalkulace životního cyklu. Skutečnou otázkou potom zůstává jak navrhnout postupy zadávání zakázek a zejména hodnocení, aby bylo zajištěno, že jsou podchyceny všechny efektivnosti přístupu BOT. Část 2 ukázala, že vzhledem k restrikcím současných postupů ISPA, lze určitou flexibilitu nicméně zavést buď povolením variantního řešení v nabídkách a nebo kladením většího důrazu na techniky hodnocení, které identifikují plnou řadu nákladů a přínosů.

Tento přístup umožňuje oprávněnému příjemci projektu zorganizovat veřejné nabídkové řízení, které využívá přínosů kalkulace životního cyklu v důsledku nabídkové konkurence, při současném respektování potřeby prezentace úplných technických specifikací. To by předpokládalo, že je Komise uspokojena: 

* kritérii technického a finančního výkonu

* hodnotící metodikou a kritérii

* minimálním počtem účastníků veřejné soutěže

* dostatečnou průhledností a otevřeností postupů

Aby bylo dále zajištěno, že projekt splňuje kritéria pro implementaci, měla by Komise hrát aktivní úlohu při vypracování hodnotících kritérií (které jsou samy o sobě užitečným analytickým nástrojem pro návrh projektu).

Vzhledem k časovému rozdílu mezi schválením grantu a implementací projektu, budou tato hodnotící kritéria také lépe definovat potřebu grantového financování. Doporučuje se tedy, aby výsledky hodnotícího procesu byly začleněny do Finančního memoranda a podle toho upraven grant. To by mohlo zajistit mechanismus přesnějšího přizpůsobení grantových příspěvků skutečné potřebě.

Obavy o nepřiměřené finanční zisky pro soukromé strany mohou být řešeny stanovením očekávané finanční návratnosti operací buď definováním plateb dodavatelům nebo stanovením maximálních sazeb uživatelských poplatků. Ve skutečnosti je dnes obvyklou praxí omezit uživatelské poplatky a zabudovat stimuly pro dodatečné zisky, které mají být získané prostřednictvím přírůstků efektivnosti, čímž se sníží zatížení na poplatky. To by mělo být podpořeno flexibilitou ve FM ke snížení celkových grantových příspěvků, když se finanční projekce ukáží být lepší než se původně předpokládalo.

Monitorovací funkce je v tomto vztahu důležitá zejména protože se veřejná instituce mění z provozovatele na manažera a musí si tedy vypracovat dostatečné monitorovací a dohlížecí schopnosti, aby zajistila, že dodavatel dodává na základě smluvní specifikace. Existence těchto schopností by umožnila Komisi zajistit její protihodnotu, veřejný přínos a požadavky monitorování. Lze zavést dvě další funkce. Komise by měla být přítomna hodnocení soukromého dodavatele, aby se zajistila poctivost postupu na základě specifikací. Kromě toho by mohla být současná úloha dohlížecího technika ISPA transformována na nezávislého kontrolora smlouvy BOT do té doby než budou národní monitorovací struktury schopny efektivně tuto funkci převzít. 

V důsledku nedávných zkušeností vyvstaly další otázky, a to:

* Potřeba přezkoumat vlastnickou strukturu všech aktiv a zda se předpokládá převod aktiv v některé části infrastrukturního řetězce. To je důležité, protože vlastnictví nebo pronájem jednoho kusu související infrastruktury může křížově dotovat provoz soukromého koncesionáře a může mít tedy dopad na finanční podmínky projektu

* Musí být přijat holistický přístup ke zkoumání městských financí jak pro analýzu celkové dluhové kapacity, tak i zajištění, aby finance byly udržitelné a grant se nepoužíval jako platba za převod

* Výběr soukromého koncesionáře před projektem ISPA zůstává důležitou otázkou. Oprávnění výběru by mělo být podporováno tehdy, pokud místní úřady při svém výběru respektují ducha směrnic EU o zadávání zakázek s konkrétním odkazem na požadavky Římské smlouvy. Tomu vždy tak není a Komise může být požádána o provedení samostatné analýzy uspořádání a protihodnoty, kterou poskytuje koncesionář. Má-li se požádat o grant, je rozumné zapojit Komisi v časném stádiu postupů,.

3.1.3 DBFO a koncesní dohody

Poznámky ohledně vztahů BOT platí také pro DBFO a koncese, protože veřejný sektor svěřuje provoz soukromé straně, ale kromě toho se sdílí finanční odpovědnost a to tak, že soukromý koncesionář přináší ekvitní účast a nebo soukromě identifikované finanční zdroje. Vlastnictví aktiv však zůstává (s konečnou platností) ve veřejném sektoru. Vzhledem k vysokému stupni zájmu o koncesní smlouvy v členských státech je Komise v současné době zkoumá, aby zajistila, že neexistuje žádná možnost porušení pravidel konkurence a trhu. Její výkladové stanovisko uvádí své argumenty tak, jak byly diskutovány v Části 2.

DBFO musí prokázat schopnost dosahovat dostatečné finanční návratnosti pro zabezpečení soukromého financování v kvalifikovaném rizikovém prostředí. To vyvolává otázku, zda je nejlepší úlohou pro grantové financování realizace infrastruktury nebo realizace / usnadnění /efektivní využití finančního balíku (viz další část).

Mnohem více než u programů BOT, lze dosahovat efektivnosti tím, že se fondy sloučí a jsou řízeny koncesionářem. Díky implikovanému odchýlení odpovědnosti je nutný ještě větší stupeň přípravy se zvláštním zřetelem na definování výkonových kritérií, které zajistí jak splnění podmínek, aniž je potlačována iniciativa soukromého sektoru zvyšovat efektivnost. Odpověď na tento zjevný rozpor může spočívat v použití efektivnějších hodnotících technik, zejména použití veřejného / finančního komparátoru při navrhování a hodnocení projektu.

Další otázky zahrnují:

* Obavy o nepřiměřený zisk mohou být řešeny stanovením směrnic pro finanční návratnost ve specifikacích veřejné soutěže a omezením rozsahu uživatelských poplatků, ačkoliv to může být obtížné v koncesních dohodách, kde soukromá strana přebírá většinové financování. Jako u programů BOT by měly být příležitosti pro dodatečný zisk zahrnuty jako stimuly pro zvyšování efektivnosti

* Protihodnota musí být řešena prostřednictvím implementace minimálních výkonových kritérií a norem

* Průhlednost je řešena prostřednictvím postupu výběru, dohodnutého předem s Komisí a prostřednictvím aplikace veřejného komparátoru pro hodnocení nabídek

* Efektivní monitorovací systémy jsou zejména klíčové, protože veřejný sektor je obvykle vzdálen provozu více než u programů BOT. FM musí zahrnovat ustanovení pro změnu podmínek grantu podle pravidelných výsledků monitorovacího procesu. To zajišťuje, že soukromá strana nese zvýšené záruky výkonu.

Je obecným pravidlem že se obecním úřadům, které chtějí integrovat financování ISPA do navrhovaného PPP radí, aby zapojily Komisi co nejdříve, aby bylo zajištěno, že podmíněnosti lze plně integrovat při  minimálním narušení projektu.

4 DÉLKA KONCESÍ

* Délka smluv je hlavním zájmem Komise v její touze dosáhnout otevřené a poctivé soutěže

Otázkou, která ovlivňuje účast soukromého sektoru na projektech i schopnost Komise schválit uspořádání PPP je délka koncesních dohod. Soukromí provozovatelé budou přirozeně zaměřeni na maximalizaci délky koncesí, aby si zabezpečili své peněžní toky a životaschopnost své investice, Komise se na druhé straně zaměřuje na podporu otevřené soutěže a poctivý vstup na trh, snižování možnosti monopolů a zajištění veřejného přínosu. 

Tyto otázky Komise řešila nedávno ve svém Výkladovém stanovisku o koncesích podle práva Společenství (2000/C 121/02), které vzešlo z růstu koncesních ujednání v členských státech EU a potenciálu konfliktů se směrnicemi o poctivé soutěži a otevřeném trhu.

Při navrhování koncesních dohod s přímým nebo nepřímým zapojením Komise lze zohlednit několik úvah, včetně:

* Na stupni vyhodnocení veřejné soutěže musí být nejprve jasně demonstrována protihodnota z koncesního ujednání, která by měla být prioritním faktorem při jejím schvalování. Namítá se, že se v současné době nevěnuje dostatek úsilí identifikaci protihodnoty a tomu, kde lze dosáhnout dalšího zvýšení efektivity a úspor nákladů

* Společná stížnost soukromého sektoru se týká vnímání poctivosti veřejných soutěží o koncese. Jinými slovy zda je veřejná soutěž natolik poctivá, aby při vypracování nabídky zaručila investici. To může být částečně překonáno zvýšenými snahami publikovat účel a organizaci veřejných soutěží a zajistit větší otevřenost a průhlednost postupů. To by mělo také zahrnovat zveřejňování případů korupce v rámci soukromého sektoru. Argumentuje se tedy tím, že vnímání poctivosti vytvoří větší zájem o veřejné soutěže na koncese a usnadní jejich mnohem pravidelnější organizování.

* Obecným pravidlem je že čím nižší je částka převzatého rizika soukromou stranou a čím nižší je její finanční příspěvek, tím kratší by mělo být období koncese.

* Obvyklým nástrojem je maximálně regulovat uživatelské poplatky, ale podporovat peněžní toky koncesionářů dotacemi (nebo stínovými poplatky). Ačkoli to nepodporuje implementaci efektivních tarifních systémů nebo principu "platí znečišťovatel , umožňuje to začlenit do finančních důsledků délky koncese sociální problematiku.

* Dalším obvyklým nástrojem je rozdělit příjmový tok koncesionářů mezi uživatelské poplatky a stimulační platby související s úsporami nákladů prostřednictvím zvyšování efektivnosti provozu. To umožňuje větší oprávnění delších koncesí, protože koncesionář je motivován přijmout dlouhodobý provozní přístup pro splnění svých příjmových cílů.

* Několik zemí zaujalo takový přístup, především v sektoru tuhých odpadů, že pokud byl bývalý veřejně prospěšný podnik privatizován a byla mu udělena první koncese, mělo by být období první koncese velmi krátké (maximálně 5 let), aby odrazilo tu skutečnost, že zde byla nepoctivá konkurenční výhoda a koncesionář pravděpodobně přijal koncesi za velmi nízkou cenu. To poskytne dostatečný čas jak soukromému sektoru pro analýzu koncese a přípravu na příští veřejnou soutěž, tak i bývalému veřejně prospěšnému podniku, aby prošel dostatečnou restrukturalizací a mohl soutěžit na poctivém trhu.

Tyto úvahy uznávají, že trvání koncesí lze snížit za předpokladu, že jsou k dispozici dostatečné informace o schopnosti uspokojit rozumné peněžní toky pro soukromý sektor a že podmínky veřejné soutěže jsou uznány jako poctivé a otevřené a tím stimulující zájem soukromého sektoru.

ČÁST 5 KONCEPCE, PLÁNOVÁNÍ A IMPLEMENTACE PPP
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ČÁST 5 - Shrnutí

* Projekt PPP vyžaduje pečlivý návrh, efektivní podpůrné struktury a dobré porozumění mezi stranami

* Předchozí části pojednávaly o tématických otázkách. Tato část představuje průvodce pro vypracování projektů PPP s prvkem grantového financování

* Speciální pozornost je věnována 8 klíčovým bodům PPP, a to

* jaké jsou cíle grantového financování a jaké je jejich nejlepší použití

* výběr nejvhodnějšího typu PPP

* úspěch a limitující faktory

* zajištění přístupu na otevřený trh a konkurence

* načasování - včetně okamžiku, kdy by mělo dojít k zapojení Komise

* určení správné úrovně grantového příspěvku

* ochrana veřejného zájmu

* budoucí požadavky

* Tato část se bude věnovat:

- identifikaci projektu

- ocenění projektu

- návrhu a dohodě

- zadávání zakázek

- implementaci

1 ÚVOD

Na základě předchozích tématických částí, současných cílů a postupů Komise a příkladů nejlepší praxe tato část představuje podrobného průvodce pro

* rozhodování, zda je vztah PPP pro konkrétní projekt proveditelný

* vybrání příslušné struktury PPP

* navržení vztahu PPP

* implementaci projektu PPP

Takový průvodce nutně zahrnuje mnoho aspektů procesu PPP, které nejsou přímo relevantní pro fungování a odpovědnost všech zainteresovaných stran/praktiků PPP. Jsou zde však zahrnuty, aby bylo prostřednictvím jejich detailního poznání zajištěno, že pracovníci Komise jsou schopni efektivně stimulovat proces PPP a ovlivňovat jej tam, kde je to nutné pro zajištění začlenění cílů Komise do návrhu a usnadnění rychlého schválení. To je také v souladu s přáním Komise ohledně brzkého zapojení do rozvoje a návrhu procesu PPP.

Je důležité zdůraznit, že neexistuje jediná metoda analýzy PPP, spíše tento průvodce představí logickou posloupnost vycházející z projektového cyklu s navrženými metodikami strukturování myšlení a analýzou pro rozhodování. Opět nebude Komise nucena ve většině případů, provádět podrobnou analýzu projektu, protože to je běžnou povinností projektových sponzorů nebo konzultantů. Ti by však měli znát různé metodiky stojící v pozadí předkládaných informací nebo by měli požadované studie stimulovat.

2 PRAKTICKÉ OTÁZKY

Vytvoření úspěšného PPP vyžaduje věnovat pozornost široké řadě otázek, Protože PPP je rozvíjející se koncepcí, prvním stádiem musí být vytvoření podpůrné institucionální struktury schopné vytvořit, vést a řídit PPP jménem veřejného sektoru. To bude zahrnovat rozvoj podpůrné národní a místní legislativy a předpisů umožňujících PPP, rozvoj institucionálních kapacit a v neposlední řadě vytvoření efektivních manažerských a dohlížecích struktur.

Mezi praktické otázky spojené s rozvojem PPP patří:

* výběr nejvhodnější struktury PPP pro místní podmínky a charakteristiky projektu

* vytvoření systémů a struktur snižujících komplikovanost, a normalizování procesu všude tam, kde je to možné

* zajistit, aby struktury byly řiditelné jak pokud jde o jejich velikost, tak i komplexnost

* zajistit dosažení plného pochopení významu načasování

* 

veřejný sektor by měl být realistický ohledně své odbornosti a zkušeností, které má pro vytvoření a implementaci PPP - případně integrovat odborné znalosti soukromého sektoru

* PPP musí prokázat dodatečnou protihodnotu oproti tradičním systémům zadávání zakázek a musí být navrženo tak, aby maximalizovalo přínosy pro všechny strany podle jejich cílů

* Všechny strany musí navzájem poznat své cíle a pochopit je. Zájmy veřejného sektoru jsou širší než soukromého sektoru, který nebude prostřednictvím procesu PPP rozdávat "dárky zdarma 

* Musí být vytvořeny efektivní institucionální a regulační struktury pro řízení a monitorování PPP. Veřejný sektor by měl být připraven na to, že určitá kontrola musí být předána soukromému sektoru

* Platící veřejnost by měla být začleněna do monitorovací / dohlížecí funkce

* Má-li se partnerství vytvořit, musí být mezi partnery nastolena důvěra

Pro rozvoj efektivního rámce umožňujícího implementaci PPP lze předpokládat následující automapu. Potom následuje kritická cesta k praktickému vytvoření PPP, která tvoří základ této kapitoly.

Automapa pro úspěšné vytvoření PPP

LZE PPP IMPLEMENTOVAT

* Jaké jsou cíle

* Jaké jsou potřebné schopnosti a pravomoci

* Má soukromý sektor zájem

PŘED STARTEM SE UJISTĚTE, ZDA JSTE PŘIPRAVENI

CO MÁ BÝT POSKYTNUTO

* Jaká infrastruktura - služby jsou potřeba

* Jaká jsou rizika - kdo je přebírá

* Jaké jsou náklady a přínosy

* Jaký typ PPP je vhodný

AŤ JE VŠE JEDNODUCHÉ A PŘIZPŮSOBENÉ SKUTEČNÝM POTŘEBÁM

DODÁ PPP PROTIHODNOTU A ZAJISTÍ NEJLEPŠÍ VYUŽITÍ ZDROJŮ

POUŽIJTE PPP POUZE TEHDY, JE-LI SKUTEČNÝ PŘÍNOS PROKAZATELNÝ A DOSAŽITELNÝ

2.1 Časová přímk: Projektový cyklus PPP

Tab. 1

3 JE PPP PROVEDITELNÉ - IDENTIFIKACE

* Efektivní rozvoj PPP vyžaduje existenci efektivních regulačních a strategických struktur 

* Vhodnost přístupu PPP k realizaci projektu by měla být nejprve oceněna vzhledem ke schopnosti a kapacitě veřejného sektoru implementovat PPP a získat prospěch

* Posouzení vhodnosti přístupu PPP zahrnuje, zda existuje dostatečný zájem soukromého sektoru a zda PPP je nejlepší metodou dodání

Před procesem rozhodování musí existovat řada předpokladů v rámci národních / místních úřadů jak definuje předběžné přípravné stádium. Sem patří:

* Identifikace osoby odpovědné za PPP a osoby, která má pravomoc a odpovědnost včetně konečného rozhodování a regulace

* Rozvoj (vlastní nebo externí) nezbytných odborností pro navržení, veřejnou soutěž, vyhodnocení, implementaci a monitorování PPP

* Vytvoření zásad pro rozhodování včetně ujištění, že fungují nezbytné právní a regulační struktury umožňující vytvořit PPP

* Vytvoření postupů, které umožňují efektivní vyhodnocení a dodání služeb PPP

* Vytvoření politiky pro PPP v současných a budoucích službách kvůli zavedení koherentního plánovacího procesu, který podporuje včasnou identifikaci příležitostí PPP

* Začlenění projektů do strategií EU pro harmonizaci a financování priorit 

Komise má v tomto procesu cennou úlohu zejména z hledisek institucionálního posílení a zajištění efektivního rozvíjení PPP.

Cílem této fáze je určit, zda je přístup PPP vhodný pro konkrétní proces. Odpovědnost za toto ocenění a konečné rozhodnutí by měl mít národní úřad jako oprávněný příjemce projektu a sponzor projektu (v této části označuje termín "národní úřad příslušnou národní instituci odpovědnou za identifikaci, rozvoj a implementaci PPP ať již na národní nebo místní úrovni). Nicméně je také nutno počítat se soukromým sektorem, protože základem realizovatelných vztahů PPP je zda soukromý sektor získá zájem na tomto projektu. Kromě toho Komise jako podporovatel přístupu PPP má hrát cennou roli při povzbuzování tohoto ocenění, které se v kandidátských zemích stále často přehlíží. 

Potenciál použití PPP bude odrážet politiku místního úřadu, jeho očekávání a otevřenost pro spolupráci se soukromým sektorem. Ty naopak určí kritéria pro použití a jejich příslušnou váhu. Toto první stádium bude posuzovat žádoucnost a vhodnost zadat projekt jako PPP. Je nutno klást důležité otázky jako:

* Jaké jsou možné překážky a omezení příležitostí PPP

* Bude soukromý sektor zainteresován na příležitostech 

* Je PPP tou nejlepší metodou dodání požadovaných služeb/infrastruktury

3.1 Překážky a omezení

Potenciální PPP mohou být ohrožovány několika omezeními a překážkami, které národní úřady musí vzít v úvahu. Mezi ty hlavní patří:

FAKTOR POZNÁMKA

Politika místní 

a národní vlády * Favorizuje politické prostředí použití 

PPP a různých prvků nutných pro PPP

* Odpovídá PPP ostatní vládní politice, tj. 

využití půdy, sociální politika, atd.

Rozsah legislativní 

pravomoci * Existuje dostatečná legislativní pravomoc pro vstup do PPP

* Existuje dostatečná legislativa na podporu řídící a dohlížecí úlohy veřejného sektoru v PPP

* Existují dostatečná oprávnění a jaké jsou limity uzavírání dluhových dohod

Daňový rámec * Jaký je daňový statut PPP

* Jaké jsou možnosti nabídnout soukromým stranám daňové úlevy

Požadavky na výkaznictví 

a účetnictví * Jak jsou PPP ošetřeny v účtech národ. úřadu

* Jaké jsou požadavky na veř. sdělování informací

Finanční otázky * Může financování soukromého sektoru obstát proti veřejnému financování

* Jaké jsou efektivní náklady vypůjčování

* Je projekt finančně samostatný nebo může se takovým stát

* Jaké mechanismy finanční pomoci jsou k dispozici

Technické a 

organizační otázky * Existují dostatečné informace umožňující návrh a přípravu

* Může být zajištěno veřejné nabídkové řízení

* Jaké mechanismy kontroly kvality existují

Politické a 

sociální úvahy * Je národní úřad považovaný za důvěryhodný

* Existuje silný politický závazek pro přístup PPP

* Bude PPP sociálně přijatelné

Schopnost integrovat 

různé forma financování * Bude PPP přijatelné pro existující zdroje financování, tj. Komise a jaké faktory budou muset být pravděpodobně začleněny do návrhů, tj. pravidla zadávání zakázek

3.2 Zájem soukromého sektoru

Míra zájmu soukromého sektoru na jednotlivých projektech se bude lišit nejen podle čistě finančních úvah. Národní úřady musí hrát hlavní roli při přidání hodnoty projektu. Obecně bude soukromý sektor dávat přednost projektům, které prokazují:

* dostatečnou poptávku

* tvorbu příjmů a rozvojový potenciál

* silnou životaschopnost

* silný politický závazek

* splňují kritéria pro vnitřní rozvoj

Kritickým bodem, který musí národní úřad vyřešit, je řízení rizika. Při zvažování principu, že strana nejlépe schopná riziko řídit by je měla převzít, by mělo být také pamatováno na to, že stupeň převodu rizika na soukromý sektor bude určovat rozsah návratnosti, který soukromý sektor požaduje.

Bude nutné analyzovat různé tržní faktory včetně existující a budoucí poptávky. Používají se různé techniky pro určení finanční životaschopnosti, ale na tomto stupni může pro odpověď na otázku, zda je soukromý zájem možný, stačit pouhá analýza peněžních toků.

3.3 Je PPP nejlepší metodou dodání

Klíčové pro proces výběru PPP je to, zda poskytne lepší protihodnotu a především dodatečnou hodnotu než tradiční metody zadávání veřejných zakázek. Důležité jsou dvě věci:

* Národní úřad by měl stanovit skutečné náklady poskytování služby za účelem porovnání nebo potenciální soukromé náklady na stínovou nabídku

* Přínosy a náklady je nutno systematicky analyzovat pokud jde o vyčíslitelné, i nevyčíslitelné položky.

Faktory určující protihodnotu jsou u jednotlivých projektů různé. U PPP existuje několik obecných metod jak může dojít k vytvoření lepší protihodnoty, včetně:

* snížených nákladů na životní cyklus

* lepšího rozdělení rizika

* rychlejší implementace

* zvýšené kvality služby

* tvorby dodatečných příjmů

Ostatní projektově-specifické faktory budou obvykle identifikovány zvažováním zkušeností z podobných projektů a kvantifikací projektově-specifických charakteristik.

Je třeba poznamenat, že tento předběžný odhad protihodnoty může poskytnout pouze představu o potenciální hodnotě získané při využití přístupu PPP. Konečný odhad lze udělat až na konci procesu zadání veřejné zakázky.

4 VÝBĚR VHODNÉ STRUKTURY PPP - OCENĚNÍ PROJEKTU

* Výběr PPP vyžaduje vyhodnotit jaké dodávky jsou opravdu potřeba

* Rozdělení rizika bude ovlivněno typem vybraného PPP

* Je nutné rozhodnout jaké části projektu zahrnout do PPP

Neexistuje jediná metoda rozhodující o tom, jaký typ přístupu PPP nejlépe poslouží potřebám projektu, protože to závisí na charakteristikách projektu a veřejném vnímání potřeby PPP. Je tedy důležité, aby výběr příslušné formy PPP byl proveden v časném stádiu, což usnadní navržení efektivního projektu a dosažení včasného zapojení stran.

Část 1 představila hlavní typy vztahů PPP a jejich příslušné výhody i nevýhody. Výběr nejvhodnějšího typu bude minimálně vyžadovat zvážení následujících bodů.

4.1 Odhad potřeb

Hlavním cílem při odhadu potřeb je definovat potřeby služby a určit cíle, které mají být prostřednictvím PPP dosaženy. Tyto cíle musí být vyčíslitelné, měřitelné a konkrétní, aby mohly napomoci při analýze a budoucí přípravě procesu zadávání veřejných zakázek. Z tohoto důvodu a pro budoucí monitorování po dokončení projektu je nadmíru důležité, aby potřeby a cíle národního úřadu byly jasně dané.

4.2 Rozdělení rizika

Hlavní součástí každého PPP je rozdělení rizika. Ústřední otázkou v PPP je často to, kdo převezme rizika dodání služby nebo rizika při výstavbě, provozování a údržbě infrastruktury. Národní úřad by se měl snažit snižovat rizika, ale měl by také vědět, že rizika jsou vlastní většině projektů a iniciativ při poskytování služeb

Diskutuje se otázka kolik rizika by mělo být převedeno z veřejného na soukromý sektor. Obecně lze říci, že čím více rizika je převedeno na soukromý sektor, tím větší finanční odměnu bude soukromý partner očekávat. Riziko by mělo být přiděleno té straně, která je nejlépe převezme nákladově nejefektivnějším způsobem.

Z hlediska národního úřadu existuje několik politických rizik, která musí být řešena. Ta zahrnují:

* ztrátu kontroly nad poskytováním infrastruktury nebo dodáváním služby

* potenciální sníženou kvalitu služby pro uživatele služby

Existuje řada dalších rizik, která jsou charakteristická pro infrastrukturní projekty nebo projekty na dodání služeb, a která je nutno analyzovat a pochopit partnery jak z veřejného, tak i soukromého sektoru. Příkladem jsou rizika spojená s:

* požáry, záplavami, atd.

* změnami finančních nákladů

* sníženou poptávkou po službách nebo neschopností poptávky zvýšit se podle očekávání

* omyly návrhů

* problémy spojené s výstavbou, včetně neschopnosti splnit časový rozvrh nebo kvalitu

* převodem vlastnictví

* environmentálními závazky

* neplněním předpisů a povolení, nebo změnami v předpisech

* hodnotou aktiv na konci partnerství, změnou vlastnictví

* pracovní praxí a změnami v pracovní legislativě

* výkonovým monitorováním

* otázkami technologie (selhání stávající technologie, nevhodná volba technologie)

* vyšší mocí (to znamená zvládání velkých změn vznikajících mimo kontrolu jedné či druhé strany, včetně zásahů vyšší moci, přírodních katastrof, soudních rozsudků, války)

* platební neschopností partnera ze soukromého sektoru

* inflací / silou měny

4.3 Součásti dodávky služeb zahrnuté do PPP

Příslušný úřad na národní úrovni musí rozhodnout, jaké součásti služeb je nejlépe řešit prostřednictvím PPP a pro které je lépe zůstat ve veřejné doméně. Ke zvážení jsou tyto otázky:

* Návrh projektu - může soukromý sektor přinést do procesu návrhu větší inovace a efektivnost než veřejný sektor? To je důležitá otázka. Cílem by mělo být vytvořit návrhy, které poskytují protihodnotu a nižší celkové náklady projektu na životní cyklus, nejen nižší investiční náklady.

* Veřejné zakázky a výstavba - kdo zajistí zboží a služby potřebné pro projekt nebo obslužnou iniciativu nejrychleji a za konkurenčních podmínek? Kdo má nejlepší postavení pro výstavu zařízení?

* Financování - kdo může zajistit financování za těch nejlepších konkurenčních podmínek?

* Vlastnictví - kdo by měl vlastnit zařízení nebo službu? Mají přínosy veřejného vlastnictví větší váhu než přínosy soukromého vlastnictví?

* Provoz a údržba - kdo má takové postavení, aby mohl provozovat služby levněji a s větší efektivností? Zlepší zahrnutí provozu nebo údržby do veřejno-soukromého partnerství plnění původních cílů úřadů na národní úrovni?

* Marketing - kdo by udělal lepší práci při propagaci používání služby?

Mnoho součástí dodávky služby je logicky svázáno dohromady, např. návrh-výstavba, vlastnictví-provoz a provoz-údržba. Je důležité toto spojení zvážit a stanovit, zda kombinace různých součástí vede k lepší protihodnotě než zajištění jednotlivých součástí zvlášť. Výběr toho, které součásti dodávky služby by měly být zajištěny, bude určovat použitou formu PPP. Při výběru preferované formy je vždy důležité pro národní úřad, aby potvrdil, že přístup je konzistentní s celkovou národní a místní politikou, zejména v souvislosti s:

* vlastnictvím služeb a zařízení

* dopadem na pracovníky místní vlády a státní zaměstnance

* řízením rizik

* finanční politikou (např. dluh)

* ekonomickým rozvojem

4.4 Zpřesnění rozpočtu

Před veřejným nabídkovým řízením musí národní úřad stanovit nebo zpřesnit rozpočet projektu. V mnoha případech je to doplněno určením, kolik by projekt stál pokud by jej vystavěl pouze veřejný sektor. Tento proces se používá z několika důvodů:

* Určí, ušetří-li PPP skutečně peníze pro veřejný sektor. Pokud není řešení navrhovatele inovační a nebude-li jeho důsledkem výrazné zlepšení služby nebo úspora nákladů, není pravděpodobné, že by se národní úřad PPP účastnil.

* Poskytne potenciálním partnerům "měřítko , na základě kterého musí vylepšit své návrhy. Opět, přichází-li návrh s vyššími náklady než navrhuje národní úřad, očekává se , že soukromý partner zajistí zlepšení kvality infrastruktury nebo služby pro uživatele.

* Určí, může-li si národní úřad dovolit zapojit se. Nemůže-li vybudovat žádoucí projekt sám, může požádat o pomoc ze soukromého sektoru.

Náklady nejsou jedinou úvahou. Národní úřad musí také porovnávat kvalitu služby, technologie, dobu implementace. Příprava "stínové nabídky umožní národnímu úřadu vyhodnotit a porovnat návrhy od potenciálních soukromých partnerů na poctivém a spravedlivém základě. Je častější, že národní úřady neprovádějí úplné zaúčtování nákladů zahrnutých do poskytování služby. Administrativa, režie a náklady na údržbu mohou být často oddělenými položkami rozpočtu. Tyto náklady nejsou přímo přiřaditelné ke službám, které je vytvářejí.

Když probíhá analýza skutečných nebo reálných nákladů infrastrukturního projektu nebo služby pro porovnání, musí být podrobně prozkoumány následující položky:

* S programem sdružené investiční náklady

* Platy a dávka všech zaměstnanců, kteří se přímo podílejí na poskytování služby

* Rozdělení platů a dávek placených správcům, účetním a personálním pracovníkům, kteří poskytují speciální služby

* Náklady na telefony, faxy, kurýrní služby, Internet, počítačovou síť

* Školení

* Veřejně prospěšné služby

* Kancelářské vybavení

* Poštovné/výdaje za kurýrní služby

* Náklady na používané kancelářské potřeby

* Náklady na inzerci a propagaci

* Náklady na styk s veřejností

* Cestovné, stravné a náklady na ubytování

* Náklady na vnější konzultační služby 

Poměrná část režijních nákladů služby za využívání potřebného prostoru v budově místní vlády, použití ústředního účetního systému, mzdové účtárny, technického oddělení, nákupu, kancelářských úředníků

U infrastrukturních projektů se musí pro vytvoření orientačních nákladů zvážit jak investiční, tak provozní náklady. 

4.5 Základní podmínky očekávané v partnerství

Základní podmínky očekávané v partnerství musí být zahrnuty v budoucí dokumentaci veřejné soutěže. Budou tvořit jeden ze stavebních bloků, na kterých uchazeči vystaví své nabídky. Národní úřad by měl zvážit následující aspekty navrhovaných PPP a stanovit jejich požadavky:

* preferovaná délka partnerství

* vlastnictví aktiv během a po skončení partnerství

* zacházení se státními zaměstnanci, kteří mohou být přeloženi kvůli partnerství

* výkonové specifikace, normy a očekávání, včetně úloh a odpovědností obou partnerů

* jak bude měřen výkon obou partnerů

* definice "dostatečné míry návratnosti 

* ustanovení pro podíl na zisku a nákladech

* požadavky garanční pojistky

Je důležité, aby si národní úřad uvědomoval, že tyto podmínky nejsou vytesány do kamene. Spíše jsou předmětem změny v procesu jednání s preferovaným partnerem tyto podmínky poskytují návod perspektivním partnerům o co národní úřad v partnerském ujednání usiluje.

5 NÁVRH A DOHODA PPP

* Návrh PPP musí uvážit potřeby všech stran a jak nejlépe uskutečnit dodávku

* Zvláštní pozornost vyžaduje návrh postupů zadávání veřejných zakázek a systémy řízení/monitorování smluv

Předcházející části se věnovaly problematice určení proveditelnosti PPP a jakou formu by mělo mít. Podrobný návrh se zaměří na to, čeho bude dosaženo a jakým způsobem. Tato diskuse se omezí na analýzu návrhu pokud jde o vztahy PPP a nebude se věnovat technickému a finančnímu návrhu základního projektu. Budou uváženy postupné kroky včetně:

* Dokončení návrhu projektu pokud jde o zvolenou strukturu PPP, a to

* technické výkonové normy

* finanční odhad pro zajištění životaschopnosti

* návrh budoucích smluvních forem

* volby a návrh procesu veřejné soutěže, a to

* typ procesu veřejné soutěže

* postupy veřejné soutěže

* postupy vyhodnocení

* postupy jednání

* postupy udělení smlouvy

* podmínek implementace, a to

* podmínek pro monitorování a dohled

* úpravy a nového jednání

* začlenění Komise, a to

* požadavky na konzultace a schválení

Většinu těchto úkolů by měly dokončit národní úřady. Je však klíčové, aby zde došlo ke konzultacím s Komisí a jejímu začlenění do procesu, protože právě na tomto stupni je nutno začlenit do projektu kritéria pro grantovou způsobilost a předběžně stanovit budoucí schválení projektů.

5.1 Dokončení návrhu projektu

Příprava projektu musí zajistit řešení specifických potřeb vztahů PPP.

5.1.1 Technický návrh

Hlavní začleněné úvahy jsou:

* je soukromý sektor schopen dodržet technické normy stanovené pro projekt

* je soukromý sektor v postavení, kdy může zavést technické inovace a zlepšení pro projekt

* jaký proces veřejné soutěže je nejlépe schopen zajistit technické normy (viz následující část o návrhu procesu zadávání veřejných zakázek)

* jaké jsou minimální technické normy použité pro vyhodnocení a výkonové monitorování nabídky

* jak bude prováděno monitorování výkonu

* jaká jsou ujednání o provozu a údržbě, včetně zlepšení a poskytování pohotovostní služby

5.1.2 Finanční návrh

Tato součást zahrnuje tři záhlaví:

* ocenění a rozdělení rizika

* finanční ocenění

* sociálně-ekonomické ocenění

5.1.2.1 Ocenění rizika

Ocenění a rozdělení rizik je pro vztah PPP klíčový. Každá strana ohodnotí riziko různě, soukromá strana použije vyšší diskontní sazby a tedy více váhy položí na náklady a zisky. Je důležité, aby existovalo společné porozumění ohledně rozsahu a důsledku rizik mezi stranami, aby mohl být řádně ohodnocen projekt. Tato část vychází z prezentace rizika v Části 3. Ocenění rizika se provádí ve třech krocích:

Identifikace rizika

Základní rizika již byla identifikována během předchozích stupňů a mohou být kategorizována tak, jak popisuje Část 3.

Obvyklá chyba při identifikaci rizika je neúmyslná duplikace rizika. Například riziko selhání při dodání služby není nezávislé na ostatních rizicích jako je nedostatek návrhu procesu nebo nedostatečné zdroje nebo úroveň dovedností. Rizika mohou být vzájemně spojena a mají společné důsledky.

Ocenění rizika. Je obvyklé předpokládat, že všechna rizika mohou být nebo by měla být vyčíslena. I když je to možné, často to vyžaduje značnou snahu, která nutně nedává výsledky s vysokým stupněm jistoty nebo je v nepoměru k riziku nebo velikosti projektu. Proto je tedy doporučeno provést předběžný kvalitativní odhad rizika. 

To umožňuje zvážit potenciální význam nebo dopad rizika a udělit mu prioritu. To by mělo být provedeno ve dvou stupních:

* Ocenění potenciálního dopadu rizika - jde o subjektivní měřítko toho, jak citlivý je projekt na konkrétní riziko, klasifikuje se (například) jako velký, střední a malý dopad jak ukazuje následující tabulka:

Ocenění potenciálního dopadu rizika

Rozsah dopadu Popis Hodnota (% projektových nákladů)

Velký Kritické pro více než 50 %

pokračování služby

Střední Vážný dopad 5 % - 50 %

Malý Malý dopad méně než 5 %

* Ocenění pravděpodobnosti výskytu - to je subjektivní názor na to, jak pravděpodobný je výskyt rizika, klasifikovaný například jako velká, střední a malá pravděpodobnost jak ukazuje následující tabulka:

Ocenění pravděpodobnosti výskytu

Pravděpodobnost Popis Hodnota (% projektových nákladů)

Vysoká Pravděpodobně více než 50 %

se objeví

Střední Příležitostně 5 % - 50 %

se objeví

Nízká Nepravděpodobné, méně než 5 %

ale možné 

Pravděpodobnost a dopad každého rizika lze kombinovat do jednoduché matice, kdy měřítko kvalitativní hodnoty každého rizika lze získat takto:

Ocenění významu rizika

Pravděpodobnost

H M L

Dopad

H 1 1 2

M 1 2 3

L 2 3 3

1 = největší význam / dopad

Tato metoda umožňuje kvalitativní ocenění a indikaci nejvýznamnějších rizik, která pravděpodobně vyžadují vyčíslení.

Vyčíslení rizika vyjádří potenciální dopad rizika ve finančních hodnotách a umožní identifikaci nákladově efektivního rozdělení rizik a strategii řízení. To je také nutné pro fungování komparativní analýzy během hodnotícího procesu. Jak bylo pojednáno výše, měl by čas a úsilí věnované kvantifikaci rizika odrážet:

* velikost a komplexnost projektu

* počet významných projektových rizik

* potřebu finančního komparátoru

* typ procesu zadávání veřejných zakázek

Existuje několik metod kvantifikace rizika zahrnujících stoupající měrou přísnější analýzu jak uvádí následující tabulka:

Tab. Přístupy ke kvantifikaci rizika

Rozdělení rizik

Vůdčí princip rozdělení rizik je ten, že riziko by mělo být přiděleno té straně, která je nejlépe schopna je zvládnout. Mohou však existovat případy, kde cena účtovaná dodavatelem za jeho převzetí přesahuje hodnotu převodu rizika pro smluvní úřad. Nákladově efektivní rozdělení rizika mezi smluvní úřad a dodavatele povede k nižším nákladům na výstavbu a provoz u infrastrukturních projektů a poskytne zvýšenou protihodnotu ve srovnání s tradičním zadáváním veřejných zakázek. Jsou-li však rizika převáděna nevhodně na jmenovaného dodavatele, protihodnota klesne, protože prémie požadovaná dodavatelem za řízení rizika převáží zisk smluvního úřadu. 

Ve stádiu návrhu není cena účtovaná dodavatelem za převzetí rizika známa. 

Odhad rizika by se tedy měl v zásadě zaměřit na určení zda je smluvní úřad nebo dodavatel nejlépe schopen riziko řídit, nebo zda by mělo být riziko sdílené. Při zvažování nejvhodnějšího rozdělení rizika je nutno zohlednit následující body:

* způsobilost smluvního úřadu řídit riziko a jeho schopnost je kontrolovat

* způsobilost dodavatelů soukromého sektoru řídit riziko a jejich schopnost je kontrolovat; a

* preferované rozdělení rizik vzhledem k otázkám veřejného zájmu.

Předběžné rozdělení rizika by mělo odrážet specifické charakteristiky projektu a základní silné stránky a schopnosti každé strany. Stupeň převodu rizika na soukromý sektor se liší projekt od projektu a bude se řídit předcházejícím zkoumáním a analýzami a zvoleným vztahem PPP jak ukazuje následující tabulka.

Tab. Typické rozdělené rizika

Bez ohledu na tyto výhrady nastanou situace, kdy převod zákonného procesu, celého nebo zčásti, bude vhodný nebo nevyhnutelný.

5.1.2.2 Finanční ocenění

Aktivní zapojení soukromého sektoru nápadně mění význam a povahu finančního ocenění pokud jde o programy, které probíhají výlučně ve veřejném sektoru. Zatímco jak veřejný, tak i soukromý sektor mají důvod zajímat se o výstup finančního ocenění, jejich perspektivy obvykle budou odlišné. To způsobí, že se zaměří na různé aspekty procesu, s větším důrazem na některé aspekty a s menším na jiné a možná s použitím různých modelových parametrů. Klíčové oblasti zájmu mohou být shrnuty takto:

* finanční životaschopnost

* rozdělení příjmů

* ocenění rizika

Zatímco finanční životaschopnost je jasně hlavním zájmem účastníků PPP ze soukromého sektoru, je také důležitá z perspektivy veřejnosti. Není-li projekt finančně realizovatelný a musí-li být opuštěn nebo výrazně pozměněn, mohou být učiněny ústupky u sociálních cílů veřejného sektoru. Kdo je vítězem a kdo poraženým ve finančních hodnotách, to je také otázkou pro oba sektory. Významné přerozdělení finančního bohatství může být nahlíženo jako sociálně nepřijatelné, nebo může povzbudit aktivní lobování za změnu nebo vzdání se návrhu. Každý z nich je zájmem veřejnosti, stejně jako soukromého sektoru, např. zda může silnice PPP vážně podkopat finanční zdraví železničních operátorů. A nakonec, zapojení soukromého sektoru výrazně zvýší význam pochopení a reakce na rizikový profil projektu, ale opět není výlučným zájmem soukromého sektoru.

Finanční životaschopnost

Principy finanční analýzy jsou dobře známé a plně integrované do procesu žádosti o grant, takže zde nebudou uvedeny. Je nutno zdůraznit, že finanční životaschopnost projektu musí být jasně prokazatelná potenciálním investorům a všem půjčujícím organizacím. Projekt musí mít jasně definované příjmy, které budou dostatečné pro uhrazení jistiny a úroků z projektového dluhu během termínu půjček a poskytovat návratnost ekvity, která odpovídá rozvoji a dlouhodobému projektovému riziku, které převzaly ekvitní investoři. Je tedy důležité si uvědomit, že finanční plán může mít větší dopad na termíny projektu než fyzický návrh nebo náklady na výstavbu.

PPP jsou často charakterizována svým komplikovanějším finančním inženýrstvím při zajišťování zdrojů a kombinováním různých typů financování. Při strukturování balíku finanční půjčky by mohlo být zohledněno množství aspektů pro co největší snížení (budoucích) finančních nejistot. Jde o:

* maximalizaci dlouhodobého dluhu;

* maximalizaci financování s pevnou sazbou

* minimalizace rizika refinancování.

Distribuce příjmů

Jiným velmi důležitým dalším rozměrem, který je zájmem mnoha společností ze soukromého sektoru, je načasování peněžních toků získaných z projektu. Ačkoliv jde částečně o odraz nechuti riskovat, jde také o legitimní další obavu, že pokud je projekt výrazně napojen na finanční základnu společnosti, která jej provádí, může se společnost doslova vydat z peněz před tím, než se začnou materializovat došlé peněžní toky. Způsobilost společnosti si vypůjčovat nemusí být dostatečná, aby překonala rozdíl mezi výdaji a tvorbou příjmů.

V projektovém financování jsou to budoucí peněžní toky, které jsou základem pro získání soukromého financování. Ocenění projektového financování by tedy mělo být myšleno jako trvalý proces, který probíhá od prvních stádií projektu, přesněji od objevení se potřeby projektu až do bodu, kdy se rozhodne o sankcích nebo opuštění projektu.

Ačkoli je nutno zdůraznit, že by běžně nebylo povinností veřejného sektoru provádět toto neustálé monitorování finanční životaschopnosti projektu, je v zájmu veřejného sektoru zajistit, aby to partneři ze soukromého sektoru dělali a vytvářet prostředí, ve kterém se po identifikaci potenciálních problémů může konat diskuse a přijímat řešení. V raných stádiích projektu je důležité identifikovat významná rizika a zvážit jejich účinek na projekt. Dobré vedení projektu ze strany soukromého sektoru by tedy mělo 

* překonat trojnásobné omezení, a to specifikace, rozpočtu a časového rozvrhu;

* umět řídit likviditu (peněžní toky) projektu, ale neuvažovat pouze dlouhodobou ziskovost;

* zahrnovat trvalé oceňování projektových rizik;

* provádět trvalé monitorování finanční životaschopnosti projektu, v souhře s veřejným sektorem.

Oceňování rizika

Oceňování rizika bylo představeno v předcházející části. V této části jsou uvedeny pouze body nezbytné pro finanční analýzu. Obecně budou investoři při zvažování investice za podmínek rizika vyžadovat vyšší míru návratnosti pro kompenzaci převzetí tohoto rizika. Pokud jde o finanční ocenění, to se provádí pomocí rizikově upravené sazby, která přidává rizikovou prémii k diskontní sazbě, která by byla požadovaná pro převzetí investice s nulovým rizikem pro zohlednění rizikovosti zvažované investice.

Mezi praktické metody začlenění rizik do finanční investiční analýzy projektů PPP patří:

* snížení minimálního období splatnosti

* zvýšení požadované míry návratnosti projektové investice;

* očištění peněžních toků o náklady na snížení rizika, a

* očištění peněžních toků tak, aby odrážely specifický dopad konkrétního rizika.

Rozdělení zbytkového rizika v projektech PPP je v prvé řadě věcí iniciátora. Při volbě vhodné politiky pro převod rizika musí iniciátor zvážit základní pravidla pro převod rizika jak bylo uvedeno dříve. Může vzniknout problém, který musí být opatrně řešen; je-li pravděpodobný výskyt rizik v prvních letech projektu, potom je zbývající období relativně "bezrizikové . Takto je vhodné snížit rizikovou prémii placenou soukromému sektoru (buď jako vládní finance nebo prostřednictvím uživatelských poplatků), aby soukromý sektor neakumuloval nadbytečné zisky. Řešením by mohlo být zavedení dvou typů diskontních sazeb: jedné pro "rizikové období a druhé (nižší) pro "bezrizikové období . Veřejný sektor by také měl dbát na to, aby nepřebíral rizika, která budou nakonec břemenem pro daňového poplatníka v reálných hodnotách. Mělo by tedy být vhodnější pro veřejný sektor přecházet některým příjmům, které tvoří skutečné platby. Na druhé straně zpoplatnění uživatelů soukromým sektorem na úhradu možných rizik, musí být provedeno takovým způsobem, aby byl dodržen princip marginálních nákladů pro tvorbu cen a samozřejmě se zamezilo možné nepřijatelné ztrátě prognózovaných přepravních objemů způsobené zvýšením uživatelských poplatků nad úroveň, kterou je uživatel ochoten zaplatit. Existují mechanismy zabezpečení: ve většině případů dohod veřejný sektor stanoví horní limit pro uživatelské poplatky (nástroje) během období koncese a předkládá podrobné směrnice, jak budou v budoucnu aktualizovány.

5.1.3 Sociálně-ekonomické ocenění

Není účelem této části pojednávat o sociálně-ekonomické analýze, která je dobře zdokumentovaná a zahrnutá v procesu žádostí ISPA. Namísto toho tato část zdůrazňuje několik bodů, které se objevují pokud jde o vztahy PPP a které je nutno začlenit do návrhu projektu, zejména při udržení grantového financování. Mezi tyto faktory patří:

* otázky spravedlnosti pokud jde o výběr programů PPP. Projekt je obvykle považovaný za žádoucí ze sociální perspektivy, převyšují-li souhrnné přínosy celkové náklady. Otázkou je jak jsou přínosy a náklady rozdělovány mezi sociální skupiny. Důležitá je implementace uživatelských poplatků jak pokud jde o jejich výši, tak i to, jakým způsobem jsou účtovány. V tomto ohledu má Komise obzvláštní zájem na tom, aby zavedení účasti soukromého sektoru nevedlo k nepřiměřeným ziskům nebo neoprávněnému používání poplatků.

* Otázka spravedlnosti pokud jde o poskytování služeb. Dopravní a environmentální projekty budou často zahrnovat prvek "poskytování sociální služby v tom smyslu, že poskytují služby neziskovým oblastem. Dohody PPP musí zajistit, že dosah služby bude zachován a bude dosaženo spravedlivé rovnováhy mezi ziskovými službami a poskytováním sociální služby.

Sociálně-ekonomické ocenění by mělo být prováděno z perspektivy toho, že hlavním cílem Komise je chránit a zvyšovat veřejný prospěch. Sociálně-ekonomické ocenění tedy musí jasně definovat, jaký dopad bude grant mít, jak jej lze měřit a ověřit. Je také potřeba identifikovat rizika a institucionální slabé stránky, které mohou ohrozit maximalizaci veřejného prospěchu a tím usnadnit rozvoj efektivních monitorovacích systémů a veřejných dohlížecích institucí "hlídacích psů pro spolupráci se soukromým sektorem.

5.2 Návrh smluvní formy

Část 2 představuje východiska obklopující smluvní ujednání a smluvní formy. Na tomto stupni procesu PPP je klíčové zajistit, aby byl připraven návrh smluvní formy a byl připraven pro začlenění do následného návrhu procesu veřejné soutěže.

Zvláštní pozornost si zaslouží následující body:

* návrh smlouvy musí řešit a začleňovat všechny rysy návrhu připraveného v předchozích částech, protože bude tvořit součást veřejného nabídkového procesu 

* návrh smlouvy musí zahrnovat podmínky pro udělení grantu jak pokud jde o podmíněnosti připojené ke grantu, tak i postupy za kterých bude grant přidělen a vyplacen

S ohledem na poslední bod je rozhodující, aby návrh smlouvy schválila Komise před procesem veřejné soutěže, protože schválení projektu bude záviset na schválení smluv ze strany Komise. To je zejména případ dohod PPP, které jdou nad pouhé poskytnutí služby a prací. Tato otázka je dále rozpracovaná v  následující části.

5.3 Výběr a návrh procesu zadávání veřejných zakázek

Tato část popisuje různé systémy veřejných zakázek, které jsou pro vztahy PPP k dispozici. Na tomto stupni musí být Komise plně začleněná nejen kvůli podmíněnostem veřejných zakázek připojeným ke grantu Komise, ale také ve snaze dodržet směrnice EU o veřejných zakázkách

Jak je uvedeno v Části 2, předpokládá se, že existuje prostor pro konflikt mezi současnými předpisy Komise pro veřejné zakázky a dosahováním maximálních zisků ze vztahu PPP. Stojí za zmínku, že předpisy Komise však absolutně nevylučují přijetí alternativních systémů veřejných zakázek za předpokladu, že jsou splněny určité minimální podmínky a že Komise se zapojí v raném stádiu procesu návrhu a rozhodování. Tato část platí pro veřejné zakázky pokud jde o grant ISPA. V případě zadávání veřejných zakázek národním/místním úřadem před grantem ISPA (ale půjde o projekt ISPA), se doporučuje, aby Komise silně doporučila přijetí buď směrnic EU o veřejných zakázkách nebo minimálně podmínky Římské smlouvy. To by mělo zajistit, že zde nebude žádný prostor pro konflikt zájmů s grantem ISPA.

Část 2 identifikuje dva typy procesu veřejných zakázek povolené dnes v předvstupní fázi, které se hodí na různé typy vztahů PPP. Zatímco otevřený a omezený postup nepředstavují žádné zvláštní obtíže pro základní PPP zahrnující pouze obstarání služby, prací nebo dodávek soukromého sektoru, mohou být omezující pro komplexnější přístupy. Výsledkem Části 2 je návrh několika metod pro zavedení většího stupně flexibility umožňující soukromému sektoru představit možnosti založené v zásadě na posílení hodnotící metodiky a využívání variantních řešení

Při výběru vhodného procesu bude národní úřad přihlížet k několika bodům, včetně:

* rozsahu a povahy projektu

* stupně navrhovaného převodu rizika

* stupně precedentu dostupného na podporu volby

* úlohy a vlivu financiérů třetích stran (zejména Komise)

U dohod typu BOT existuje jak rozsáhlý precedens pro úspěšné omezené veřejné zakázky, tak je zde obvykle dostatečná definice projekt pokud jde o technický rozsah a náklady.

V případě komplexnějšího typu koncesí DBFO, bude národní úřad obvykle usilovat a maximální / optimální převod rizika. Použití omezeného postupu může vést k tomu, že cenová kalkulace projektů bude vycházet z nákladů soukromého sektoru na ekvitu a dluh, bez dostatečného prostoru pro inovaci a účinné přidělení rizika na soukromý sektor. Argumentace pro použití sofistikovanějších hodnotících technik a nebo variantních řešení zahrnuje:

* schopnost zajistit nejlepší protihodnotu

* schopnost optimalizovat rozdělení rizika

* podporu inovačních řešení

* obecně nižší náklady na veřejnou soutěž nebo nabídku

Klíč k výběru procesu veřejné soutěže spočívá ve stupni, do kterého je možné projekt definovat. Čím podrobnější je definice projektu, tím větší je důvod pro použití omezeného postupu.

6 PODMÍNKY IMPLEMENTACE

* V průběhu implementace je požadovaný takový stupeň flexibility, který odpovídá různým potřebám jednotlivých stran

* Projektové struktury však musí být dostatečně robustní, aby umožnily efektivní monitorování a zajistily ochranu veřejného zájmu

Jak bylo uvedeno v Části 4 Komise hraje prostřednictvím svého principu ex-ante kontroly hlavní přímou a nepřímou úlohu v implementaci projektů jak z perspektivy monitorování implementace, tak při vytváření požadovaných institucionálních struktur pro usnadnění implementace. Efektivní implementační struktury jsou předpokladem rozdělování grantů.

Vztahy PPP budou vyžadovat změny implementačních systémů spojených s klasickými grantově financovanými projekty. To je v prvé řadě způsobeno tím, jak se úloha a odpovědnosti stran mění s rostoucím zapojením soukromého sektoru. Nejdůležitější je transformace úlohy veřejného sektoru z provozovatele na manažera a regulátora. To vyžaduje jak rozvoj efektivních regulačních systémů, tak i monitorovací praxi. To znamená posílení národních legislativních, regulačních a institucionálních kapacit pro zajištění efektivního rámce pro PPP. 

Dále se navrhuje, aby se rozvinula úloha konzultanta odborníka ISPA a stala se z ní nezávislá monitorovací funkce umožňující monitorovat projekty dále přes současnou stavební fázi. Jak roste komplexnost vztahů PPP, rozšiřují se otázky protihodnoty a správného použití grantu a zahrnují provoz během období koncese. Pro usnadnění schválení grantového financování Komisí je tedy navrženo prodloužit období aktivního monitorování na životnost koncese (je-li to proveditelné) a spojit otázky neplnění nebo nedodržení s vyplácením fondů (tj. schválení prozatímní platby) nebo samozřejmě se splacením grantu. Tímto způsobem si Komise zachová efektivní kontrolu nad použití grantových fondů, ale spojí tuto kontrolu s funkcí, kterou musí převzít národní úřady.

Zbytek této části je věnován praktickým otázkám smluvního vedení a výkonového řízení.

6.1 Smluvní vedení

Implementace každého infrastrukturního projektu veřejného sektoru vyžaduje významnou úroveň proaktivního řízení souhry mezi národním úřadem a smluvním dodavatelem, aby bylo zajištěno, že služba je poskytována v souladu s přesnými požadavky uvedenými v projektové smlouvě a výstupní specifikaci. U konvenčního projektu vedení projektu kontroluje postupy a organizaci potřebné na provedení projektu v průběhu plánovací, návrhové, obstaravatelské a stavební fáze před jeho předáním provoznímu personálu k dodání služby V kontextu projektu PPP je nutno uvážit dva oddělené procesy řízení:

* Projektové vedení - zabývající se rozvojem projektu až do udělení smlouvy, obecně podél linií vedení konvenčního projektu, ale s dodatečnou odborností odrážející změněnou povahu procesu; a

* Smluvní vedení - popisující postupy a organizaci potřebnou pro zabezpečení poskytnutí příslušné služby od data udělení smlouvy až do konce provozního období.

V projektu PPP, který zahrnuje převod provozní aktivity na soukromý sektor, se smluvní vedení protahuje na celou dobu trvání smlouvy. Hlavním cílem smluvního vedení je zabezpečit skutečnou dodávku služby, která představuje protihodnotu, a typické povinnosti smluvního vedení zahrnují trvalý monitoring výkonu, řízení změny, schvalování plateb a vedení záznamů a výkaznictví. Povinnosti smluvního vedení mohou také zahrnovat plnění zákonných povinností pokud jde o hlášení národním úřadům.

6.1.1 Řízení výkonu

Řízení výkonu tvoří součást funkce smluvního vedení a týká se monitorování dodání služby a oceňování výkonu podle norem definovaných ve výstupní specifikaci. Protože platby za služby budou založeny na dosažení specifických cílů, jde o klíčovou záležitost, která určí, zda smluvní dodavatel dodržuje termíny smlouvy či nikoli, a tedy i částku splatných plateb.

Převod rizika v projektové smlouvě musí být trvale potvrzován prostřednictvím monitorování výkonu. To zajistí, aby byla dodána úroveň služby požadovaná ve výstupní specifikaci a dojde-li k identifikaci selhání, projeví se to jak v sankčních platbách, tak i na povinnosti smluvního dodavatele nedostatek napravit. Z toho vyplývá, že jakékoli selhání při implementaci efektivních opatření na monitorování výkonu může mít za následek výkonové riziko, které se smluvnímu orgánu vrátí s následnou ztrátou protihodnoty. Efektivní monitorování výkonu a řízení převodu rizika ve smlouvě je rozhodující z hlediska dodání služby a protihodnoty. Když monitorování ukáže nízký výkon ze strany smluvního dodavatele, musí manažer smlouvy zajistit, aby povinnosti smluvního

dodavatele podle podmínek projektové smlouvy byly řádně vymáhány. Povinnosti smluvních úřadů pokud jde o efektivní řízení smluv PPP budou rozhodující pro zajištění uspokojivého dlouhodobého dodávání služby a převodu rizika. Monitorování výkonu bude zahrnovat množství významných úkolů. Tyto úkoly jsou obvykle uvedeny v projektové smlouvě a pravděpodobně mezi ně patří:

* přezkoumání a analýza měření určených parametrů, které provádí smluvní dodavatel pokud jde o podmínky zatížení a výkonu zařízení;

* přezkoumání postupů řízení kvality a zajištění kvality kvůli zjištění, zda jsou kvalitní systémy funkční a efektivní;

* nezávislé monitorování ze strany smluvního úřadu pro ověření, zda je prováděné monitorování smluvního dodavatele přesné a platné; a

* nezávislá kalibrace měřícího zařízení používaného při dodávání služby k ověření její přesnosti.

Klíčové otázky vznikající v souvislosti s vedením smlouvy a řízením výkonu projektů PPP budou zahrnovat:

* Identifikaci dovedností a odborné způsobilosti vyžadovaných pro efektivní řízení implementace projektu PPP a zajištění, že tyto zdroje jsou na svém místě v procesu včas;

* Schopnost zajistit efektivní a nevratný převod rizika;

* Dopad na smluvní úřady projektů PPP pokud jde o dostupnost a dlouhodobé zadržení odborné způsobilosti a zdrojů potřebných pro smluvní vedení;

* Postupy pro přezkoumání projektů PPP, zejména v pilotní fázi, s cílem učit se s přibývajícími zkušenostmi; a

* Podoba trvalého vztahu mezi smluvním úřadem a financiéry projektu včetně Komise. V projektu, do kterého jsou zapojeny soukromé finance, budou mít financiéři dlouhodobou úlohu při zajištění uspokojivého dodávání služby a zabezpečení platebního toku

6.1.2 Principy smluvního vedení a řízení výkonu

Implementace infrastrukturních projektů veřejného sektoru pomocí přístupu PPP je určeno pro dodání nákladově efektivních, spolehlivých a včasných služeb za dohodnuté ceny a v dohodnutých normách kvality, v souladu s právními předpisy, finanční poctivostí a manažerskou zodpovědností. Úspěchu tohoto procesu bude významně napomáhat udržování dobrého vztahu mezi smluvním úřadem a smluvním dodavatelem. Odborná způsobilost vyvinutá smluvním dodavatelem během stádia zadávání veřejných zakázek by měla být zachována prostřednictvím implementace a provozu tak, aby byla zajištěna konzistentnost přístupu a podrobné pochopení procesu. Při tom je nutno dbát o body uvedené dále:

* Struktury smluvního vedení by měly být zřízeny během stádia zadávání veřejných zakázek paralelně s funkcí projektového vedení, aby bylo zajištěno plné porozumění tomu, jak se specifika služby a monitorovací systémy odrážejí ve smluvní dokumentaci.

* Personál bude vyžadovat podrobnou znalost smluvní dokumentace kvůli zajištění kontinuity při dosahování efektivní dodávky služby.

Na začátku bude nezbytné, aby smluvní úřad vypracoval realistický finanční a zdrojový rozpočet na úhradu nákladů na smluvní vedení a monitorování výkonu. Ačkoli lze udělat opatření k tomu, aby tyto náklady hradil smluvní dodavatel, obvykle se považuje za uspokojivější, když každá strana hradí své vlastní náklady kvůli zamezení jakémukoli možnému konfliktu zájmů. Kromě toho, ačkoli je přístup PPP určen k tomu, aby převedl riziko na dodavatele, je kompetentní smluvní vedení nutností k tomu, aby převod rizika byl efektivní.

6.1.3 Projektová smlouva

Povinnosti smluvního vedení a monitorování výkonu spojené s projektem PPP budou v podstatné míře odvozeny od podmínek projektové smlouvy. Projektová smlouva bude zahrnovat specifická ustanovení v souvislosti s:

* Monitorováním - ustanovení o smluvním vedení ohledně monitorování, které má provádět smluvní úřad a finanční důsledky neplnění 

* Řízením rizik - řízení rizik, které si ponechá smluvní úřad nebo které spadá pod smluvní úřad kvůli nedostatečné dodávce služeb ze strany dodavatele

* Řízením změny - ustanovení týkající se řízení změn pokrývá takové položky, jako jsou technický pokrok, změny v zákonech, změny v objemech a změny v požadavcích smluvního úřadu;

* Špatným výkonem - smluvní úřad může zvýšit rozsah, povahu a četnost své řídící a monitorovací schopnosti tehdy, když je zde trvale špatný výkon ze strany dodavatele; a

* Vzájemná závislost - některé projekty mohou být závislé na dodání některých pomocných služeb ze strany smluvního úřadu, například provoz vodovodních nebo kanalizačních sítí, dodání odpadu, nebo řízení provozu v silniční sítí. To si může vyžádat organizační zásahy, toky informací a splnění klíčových kritérií nebo cílů, které mají být zahrnuty v projektové smlouvě.

Během doby může zdrojové podcenění funkce smluvního vedení vést k nechtěnému novému přijetí rizika, které bylo přiděleno dodavateli v dřívějším procesu veřejných zakázek. Tímto způsobem může smluvní úřad skončit se závazky pokud jde o stav aktiv nebo výkon služby, které se dříve neočekávaly nebo nepředpokládaly. Velké obtíže mohou vzniknout v souvislosti s uspokojivým výkonem dodavatele v PPP projektu, kde povinnosti dodavatele nejsou přísně hlídány a smluvní úřad na nich netrvá od začátku. Typické problémy, které mohou vzniknout jsou:

* neschopnost zabezpečit řízení kvality výstavby může dlouhodobě vést k vadám aktiv

* neschopnost udržovat zařízení a vybavení může podobně vyústit ve zvýšené závazky pro smluvní úřad na konci smlouvy;

* neschopnost řídit souhru mezi smluvním úřadem a dodavatelem může vést k rozmazání odpovědností nebo dokonce převodu odpovědnosti za plnění. To by se mohlo objevit, např. jestliže by špatné řízení sítě způsobilo nepřijatelné zátěžové podmínky v čistírně odpadních vod.

* neschopnost zavést nezávislé monitorování nebo kalibraci zařízení může vést v neschopnost zjistit neuspokojivý výkon nebo přeplatek za dodání služby; a

* neschopnost vyřešit sporné body nebo spory rychle může vést k mnohem vážnějším konfliktům a ztrátě kontroly nad smlouvou.

6.1.4 Řízení vztahů

V praxi je nutná flexibilní, ale kontrolovaná řada kontaktů pro každodenní efektivní řízení dodávky požadovaných služeb. Bude důležité zajistit, aby taková uspořádání byla řádně řízena tak, aby nedošlo ke záměně příslušných smluvních povinností jednotlivých stran. Základem těchto uspořádání jsou specifická ustanovení projektové smlouvy, které bude vykonávat tým smluvního vedení a která pokrývají všechny aspekty dodávky služeb a platby. To bude zahrnovat:

* Výstupní specifikace - stanovení požadované úrovně výkonu a s tím spojených informačních požadavků pro posouzení výkonu služby, vše musí být objektivně měřitelné

* Platební opatření - uplatnění a monitorování platebního mechanismu, včetně podmínek požadovaných pro zahájení platby a základu pro trvalé osvědčení (četnost, základ měření, odchylky a specifické podmínky);

* Finanční výkon - přezkoumávání trvalého finančního výkonu a postavení dodavatele na základě prognóz uvedených ve finančním modelu a uplatňování a monitorování všech ujednání pro sdílení příjmů nebo regulaci zisků;

* Monitorovací opatření - zahrnutí určených monitorovacích povinností smluvního úřadu a dodavatele, zajištění zařízení pro monitorování ze strany smluvního úřadu a postupy pro stanovení shody;

* Bezpečnost a pojištění - monitorování shody se specifickými podmínkami pokud jde o pojistky, odškodnění, osvědčení o daňovém zúčtování, bezpečnostními postupy a systémy;

* Řízení souhry - řízení všech rozhraní mezi operacemi smluvního dodavatele a operacemi smluvního úřadu. Tato rozhraní se mohou týkat otázek řízení sítí, účinků nového plánování a vývoje a regulace stávajícího vývoje (např. sběr odpadu a vydávání licencí);

* Řešení sporů - zajištění mechanismu pro řešení problémů tam a tehdy, kdy je to vhodné;

* Shoda - stanovení opatření pro řešení neplnění ze strany dodavatele, včetně zvýšeného monitorování, návrhů na nápravu a platebních srážek

* Možnost neplnění - opatření na nápravu neplnění na straně dodavatele nebo jeho subdodavatelů, kdy je v ohrožení pokračující dodávka služby;

* Řízení změny - implementace a řízení postupů a protokolů na zvládnutí měnících se požadavků během životnosti projektu; a

* Konec smluvních podmínek - zabývá se údržbou, stavem aktiv na konci smluvního období a schopností smluvního úřadu nově se ucházet o poskytování služby

6.1.5 Monitorování kvality

U konvenčního infrastrukturního projektu monitorování představuje přímé braní vzorků, analýzu a určování shody ze strany smluvního úřadu. U projektu PPP budou tyto procesy řízení kvality jiné v tom, že se bude očekávat od dodavatele, aby v rámci své úlohy zajistil monitorování výkonu a řízení kvality. Smluvní úřad bude mít potom právo nezávisle ověřit údaje z těchto systémů tak, jak považuje za nutné.

Úlohou smluvního úřadu bude tedy provést kontrolu těchto systémů, prostřednictvím plánovaných i náhodných kontrol, aby zajistil, že je výkon měřen a spolehlivě vykazován, přesně a komplexně. Podobně podrobné schválení výkresů nebo jiných projektových uspořádání nemůže být vždy považováno za nezbytné vzhledem k tomu, že se systém zajištění kvality vytvořený dodavatelem ukázal jako efektivní. Nicméně je v zájmu smluvního úřadu, aby zajistil robustní a vysoce kvalitní opatření na minimalizaci rizika pozdějších provozních problémů.

Stejně tak smluvní úřad nebude běžně narušovat vztahy mezi dodavatelem a jeho subdodavateli. Smluvní úřad však si bude také přát být si jistý, že si dodavatel udržuje řádnou kontrolu nad svým projektem a že jeho opatření smluvního vedení jsou obecně silná. Z těchto důvodů je běžné ponechat technického poradce během stádia výstavby, aby monitoroval a potvrzoval, že dodavatel plní výstupní specifikaci a aby přezkoumával proces testování a uvádění do provozu. Výše zdrojů přidělených na tento úkol bude záviset na složitosti každého jednotlivého projektu, ale bude vždy menší než u konvenčního projektu. Tam, kde jsou zapojeny finance soukromého sektoru, bude smluvní manažer také muset těsně jednat se zástupci financiérů, včetně sdílení informací a společné účasti na schůzkách s dodavatelem.. Je důležité registrovat, že jak smluvní úřad, tak financiéři mají společný zájem na kvalitě aktiva a požadované kvalitě včasné služby.

6.1.6 Postupy při řešení sporů

Jako alternativa k právním postupům by měly fungovat formální postupy při řešení sporů pro účinné a nákladově efektivní určení sporných bodů vzniklých v průběhu smlouvy. Smluvní manažer musí usilovat o vyřešení záležitostí dialogem a diskusí, pokud je to možné. Kde to možné není a jsou zavedeny formálnější postupy řešení sporů (jako je urovnání, arbitráž a soudní spor), měl by mít smluvní manažer kompletní záznamy o všech relevantních otázkách a měl by být schopen podat důkazy a obecně podpořit během procesu smluvní úřad.
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