Nowa decyzja Eurostatu ws. deficytu i długu
Postępowanie dotyczące partnerstwa publiczno-prywatnego

Eurostat, Europejski Urząd Statystyczny, podjął decyzję na temat ujęcia rachunkowego (księgowego) w rachunkach księgowych budżetu państwa w kontraktów zawartych przez jednostki rządowe w ramach partnerstwa z jednostkami niepublicznymi. Decyzja precyzuje wpływ na rządowy deficyt/nadwyżkę oraz dług. Wynika z pracy podjętej w 2003 r. wspólnie z ekspertami z krajów europejskich i innych ciał międzynarodowych.
Decyzja jest zgodna z Europejskim Systemem Rachunków Narodowych i Regionalnych (ESA95), oraz opinią CMFB (Committee on Monetary, Financial and Balance of Payments Statistics), jak opisano w aneksie.
Eurostat zaleca, aby środki zaangażowane w partnerstwo publiczno-prywatne były klasyfikowane jako środki niepubliczne i w związku z tym odpisane od bilansu rządowego, jeśli poniższe warunki są spełnione:

1. Partner prywatny ponosi ryzyko budowy, i

2. Partner prywatny ponosi co najmniej jedno ryzyko, dostępności lub popytu.

Jeśli ryzyko budowy jest ponoszone przez rząd, lub jeśli partner prywatny ponosi jedynie ryzyko budowy, środki są zakwalifikowane jako środki rządowe. Wiążą się z tym poważne konsekwencje dla finansów rządowych, zarówno deficytu jak i długu. Początkowe nakłady inwestycyjne wiążące się ze środkami powinny być zapisane jako formacja środków trwałych, z negatywnym wpływem na rządowy deficyt/nadwyżkę. Jako odpowiednik nakładów rządowych, dług rządowy wzrośnie w formie „przypisanej pożyczki” od partnera, która jest częścią koncepcji „długu Maastricht”. Regularne opłaty ze strony rządu dla partnera będą miały wpływ na deficyt/nadwyżkę tylko w części odnoszącej się do zakupów usług oraz ” przypisanej korzyści”.
Dlaczego Eurostat teraz podejmuje tą decyzję?

Publiczne partnerstwo z jednostkami prywatnymi jest już obserwowane przez dłuższy czas w

krajach członkowskich UE. Takie przedsięwzięcia przyjmują różne formy, między innymi koncesje,

które normalnie nie powodują kłopotów, jeśli chodzi o ich traktowanie w rachunkach księgowych

budżetu państwa. Ostatnio jednak, pojawiły się nowe formy tych przedsięwzięć w niektórych krajach

członkowskich, i ich wzrost jest spodziewany z wielu powodów, jak choćby próby zmaksymalizowania

wydajności włożonych nakładów i jakośći usług publicznych. Ponadto, EIG – Europejska Inicjatywa

Rozwoju? (European Growth Initiative), zatwierdzona przez Radę Europejską w grudniu

2003 roku, ustaliła jako jeden ze swoich celów promowanie takie rodzaju partnerstw, szczególnie

w celu zbudowania infrastruktur o „charakterystyce rozwojowej”. Jako urząd statystyczny komisji,

Eurostat nie bada motywów, przesłanek i wydajności tego rodzaju partnerstw, lecz musi zapewnić

zrozumiały poradnik dotyczący postępowania w rachunkach księgowych budżetu państwa,

jeśli chodzi o ich wpływ na dane w obszarze rządowym. Dodatkowo, ważną misją Eurostatu jest

zapewnienie jednorodności rządowych statystyk we wszystkich krajach członkowskich, włącznie z 10

wstępującmi krajami (decyzja z lutego 2004, Polska nie w UE), zgodnie z ESA95, aby wielkośći deficytu

i długu były w pełni porównywalne.

Które partnerstwa obejmuje ta decyzja?

Decyzja odnosi się do kontraktów długoterminowych w obszarach aktywności, gdzie rząd normalnie jest silnie zaangażowany. Te kontrakty często (lecz nie zawsze) odnoszą się do tzw. „Partnerstwa publiczno-prywatnego”, zawierane z jednym lub kilkoma partnerami, bezpośrednio lub przez specjalne ciało do tego powołane, i posiadające wiedzę w zakresie zawartości kontraktu przez czas jego trwania. Ważną cechą kontraktu jest to, że wymienia zarówno wydajność/produkcje/wyjście specyficznie wypracowanych środków, wymagających początkowych nakładów kapitałowych, oraz dostarczenie ustalonych usług, wymagających użycia tych środków zgodnie z odpowiednia jakością i standardem. Ta decyzja odnosi się tylko do sytuacji, gdzie rząd jest głównym nabywcą usług dostarczanych przez partnera, niezależnie od tego czy potrzeba wywodzi się bezpośrednio ze strony rządu, czy od grup trzecich (w szczególności w usługach zdrowotnych i edukacyjnych, i wypadku niektórych infrastruktur transportowych)

Co jest kluczową kwestią partnerstwa publiczno-prywatnego jeśli chodzi o rachunki księgowe budżetu państwa?
Kluczową kwestią jest zaawansowana kwalifikacja środków zaangażowanych w kontrakt partnerski – jako środki rządowe lub zapisane w zestawieniu bilansowym partnera. W rachunkach księgowych, środki zaangażowane w partnerstwo publiczno-prywatne mogą być uznane jako środki nierządowe tylko jeśli istnieje silny dowód wskazujący, że partner ponosi większość ryzyka związanego z partnerstwem. Stąd, analiza ryzyka ponoszonego przez grupy kontraktowane jest centralnym elementem rozpoznania projektu partnerskiego, jeśli chodzi o kwalifikacje środków zaangażowanych w kontrakt, aby zapewnić poprawną księgowość wpływu na deficyt rządowy w partnerstwie publiczno-prywatnnym.
Aczkolwiek, te oszacowanie nie bierze pod uwagę ryzyka ściśle związanego ze środkami w pełni odseparowanymi od kontraktu, tak jak w przypadku kiedy część kontraktu może być terminowo renegocjonowana, i poddana opłatom  za wydajność i karalne niedopełnienia które niekoniecznie są zależne od środków głównych.
Jak przedstawia się analiza ryzyk partnerstwa przeprowadzona przez Eurostat?
Wiele czynników ryzyka może być zaobserwowane w praktyce takich przedsięwzięć. Sformułowania użyte mogą być dodatkowo wieloznaczne i mylące. Stąd, dla tej decyzji Eurostat wybrał trzy główne kategorie „rodzajowe” ryzyka. Stąd, „ponoszenie ryzyka” przez jedną grupę oznacza ze ta grupa ponosi większość ryzyka.
Pierwszą kategorią jest „ryzyko budowlane” obejmujące szczególnie takie zdarzenia jak opóźnienia w dostawie, nie respektowanie określonych standardów, dodatkowe koszty, niedoskonałości technologiczne, oraz zewnętrzne negatywne efekty. Zobowiązanie rządu do uiszczania regularnych opłat partnerowi bez brania pod uwagę efektywnego wykorzystania tych środków rządowych  oznacza, że rząd ponosi większość ryzyka konstrukcji.
Drugą kategorią jest „ryzyko dostępności” gdzie odpowiedzialność partnera jest dość oczywista.  Może nie być w stanie dostarczyć ilości/rozmiaru ustalonego w kontrakcie lub wywiązać się z certyfikowanych standardów bezpieczeństwa czy warunków usług wobec ostatecznego użytkownika opisanych w kontrakcie. Obowiązuje również w wypadkach gdzie partner nie spełnia wymaganych standardów jakości związanych z dostawą usług opisanych w kontrakcie, z powodu ewidentnego braku działania ze strony partnera publicznego. Przyjmuje się, że rząd nie podejmie takiego ryzyka, jeśli upoważnia do znaczącego zmniejszenia (jako forma kary) jego opłat okresowych, jak każdy „normalny klient” może wymagać w kontrakcie komercyjnym.
Trzecią kategorią jest „ryzyko popytu” obejmujące zmienność popytu (wyższe lub niższego niż w momencie podpisania kontraktu) niezależne od zachowania (zarządzania) prywatnego partnera. Te ryzyko powinno jedynie obejmować zmianę w popycie niespowodowane nieodpowiednim lub o niskiej jakości sposobem świadczenia usług przez partnera lub jakimkolwiek działaniem które zmienia ilość/jakość usługi. Natomiast, może być spowodowane innymi czynnikami, jak np. cykl koniunkturalny, nowe trendy na rynku, bezpośrednia konkurencja lub wychodząca z użycia technologia. Przyjmuje się, że rząd ponosi ryzyko, w wypadku gdzie jest zobowiązany do zapewnienia ustalonych opłat dla partnera niezależnie od poziomu zapotrzebowania wyrażonego przez ostatecznego użytkownika, czyniąc zmiany w zapotrzebowaniu nie ważne dla zyskowności partnera. Aczkolwiek, tego rodzaju ustalenie nie obowiązuje w wypadku gdzie zmiana w zapotrzebowaniu wynika z bezpośredniego działania rządu, takie jak decyzje jednostek rządu centralnego (i przez to jednostek nie bezpośrednio zaangażowanych w kontrakt) reprezentuje to znacząca zmianę w polityce, lub powstanie bezpośrednio konkurującej infrastruktury z upoważnienia rządu.
Jak ta decyzja będzie zastosowana w praktyce?
Analiza ryzyka w takich partnerstwach będzie przeprowadzona we wszystkich krajach członkowskich jak i wstępujących (jako że decyzja wchodzi w życie od 1 marca 2004 r.), przez Narodowe Urzędy Statystyczne.
Eurostat uważa, że tego rodzaju ryzyka mogą być łatwo rozpoznane przez statystyków (analityków) i obciążenie odpowiednich ryzyk może zwykle być wywnioskowane z kontraktu. Eurostat uważa również, że rozpoznanie ryzyka zgodnie z procesem opisanym powyżej powinno pozwolić w większości przypadków na klarowną klasyfikacje środków do bilansu rządowego lub nie (nie do bilansu).
Aczkolwiek, może się zdarzyć w niektórych przypadkach, że analiza ryzyka, wymieniona wyżej, może nie wyklarować odpowiednich konkluzji ( na przykład  w przynajmniej dwóch kategoriach udział w ryzyku może być oszacowany jako zrównoważony lub oparty na bardzo wątłych hipotezach). W tych przypadkach, pewne dodatkowe elementy w kontrakcie partnerskim powinny być wzięte pod uwagę. Oprócz analizy natury partnera ( szczególnie w specyficznych przypadkach gdzie partner jest korporacją publiczną), ważności finansowania rządowego, konsekwencje rządowych gwarancji lub zabezpieczeń dotyczących alokacji środków mogą być w pewnych przypadkach odpowiednimi kryteriami pomocniczymi.
Pod tym względem, jeśli środki pozostaną własnością partnera na koniec projektu, i jeśli nadal posiadają znacząca wartość ekonomiczną, wtedy powinny być zwykle klasyfikowane w bilansie partnera. To również obejmuje kontrakty gdzie rząd ma jedynie opcję wykupienia środków po obecnej wartości rynkowej. Z drugiej strony, jeśli rząd posiada silne zobowiązanie do zdobycia środków na koniec kontraktu po wcześniej ustalonej cenie, która nie odzwierciedla obecnej wartości ekonomicznej środków w danym czasie  (jak spodziewane na bazie konserwatywnej/ostrożnej hipotezy w czasie podpisywania kontraktu) lub zapłaciło za prawo do przejęcia środków podczas trwania kontraktu przez regularne opłaty – wyższe niż gdyby były bez tego prawa – wtedy może to być powodem aby środki zakwalifikować jako środki rządowe jeśli inne testy/analizy nie dają jasnej odpowiedzi.
Na koniec, Eurostat uważa, że ta decyzja nie jest w opozycji do zwykłych podejść biznesowych do takich problemów. Poza tym specyficzne i skomplikowane skrajne przypadki powinny być dokładnie przeanalizowane według ustalonej procedury, włącznie z asystą Eurostatu na pierwszym poziomie.
