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DOSWIADCZENIA Z PRYWATYZACJI KOLEI ORAZ PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO W WIELKIEJ BRYTANII

Wstep. Tlo prywatyzacji oraz PPP. Prywatyzacja brytyjskich kolei pannstwowych. London
Underground Limited (londynskie metro) oraz PPP. Projekt East London Line (ELL). Wnioski
dla prywatyzacji oraz PPP w przyszio$ci. Wnioski koncowe.

1. Wstep

W latach osiemdziesigtych konserwatywny rzad angielski wprowadzit rozwigzania majace
na celu wykorzystanie kapitatu prywatnego do finansowania przedsiewzie¢ publicznych poprzez serie
prywatyzacji oraz Publiczng Inicjatywe Finansowg (PFl) zastosowang w sektorach: energetycznym,
telekomunikacyjnym i transportowym, a takze w wiezieniach, szkotach i szpitalach. Od roku 1997
rzad laburzystowski kontynuowat PFl jako wariant nazwany Partnerstwem Publiczno-Prywatnym
(PPP).

Niniejszy referat opisuje przyktady inicjatyw podjetych w angielskim kolejnictwie. Niebagatelng
role odgrywa tu doswiadczenie autora, bylego dyrektora strefowego spétki Railtrack bedacej
wiascicielem panstwowej infrastruktury kolejowej, a nastepnie dyrektora w Ove Arup & Partners
prowadzacego: zespoty doradztwa technicznego przy tworzeniu Network Rail (nastepcy Railtrack),
PPP dla metra londynskiego, a obecnie PPP dla linii East London. Niektore wnioski wynikajace z tego
doswiadczenia powinny zosta¢ wnikliwie zanalizowane przez podmioty (publiczne lub prywatne)
rozwazajace prywatyzacje na zasadzie PPP.

2. Tto prywatyzacji oraz PPP

Wzrost udziatu kapitatu prywatnego w przedsiewzieciach publicznych wynika z wielu przyczyn.
Kazda z nich ma swoje uzasadnienie, ale zakres ich stosowania w poszczegdlnych gateziach
gospodarki zalezy od celow promotora sektora publicznego (instytucji zarzgdzajgcej inicjatywa) oraz
od negocjacji kontraktu z partnerem prywatnym.

Spotki sektora publicznego, wiaczajac w to departamenty rzadowe, maja czesto niejasne albo
ztozone cele. Dostarczanie ustug zasadniczych, np. przewozéw kolejowych, faczy sie czesto
z niepisanymi celami wtornymi, takimi jak utrzymywanie zatrudnienia bez wzgledu na potrzeby.
Réwniez cele finansowe nie sg jasno okreslone, a juz najmniej klarowne wydaje sie ich
pierwszenstwo wobec celéw innego rodzaju. Z tych powoddw sektor publiczny jest czesto
niesprawiedliwie krytykowany za nieefektywnos$¢.

Dla sektora prywatnego cele niejasne sg niepozadane, totez prywatyzacja poprzez PPP
wymaga starannego ustalenia przez promotora priorytetéw, ktére stang sie podstawg przysziego
kontraktu. Wytyczenie ich ma fundamentalng warto$¢, niezaleznie od stopnia zaangazowania sektora
prywatnego.

Myslenie kategoriami biznesowymi i nowa wiedza fachowa zostajg, w przypadku wigczenia sie
sektora niepublicznego, wprowadzone do danej gatezi gospodarki wraz z prywatnym kapitatem. Jest
to zjawisko korzystne, czesto stanowigce jedyny sposéb modernizacji ustug w sektorze publicznym.
Jednak osiggniety efekt zalezy od zdolnosci promotora do okreslenia celéw, zaprojektowania
i wynegocjowania kontraktu oraz przeniesienia odpowiedniej czesci ryzyka na partnera prywatnego.
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3. Prywatyzacja brytyjskich kolei panstwowych

Brytyjska sie¢ kolejowa jest najstarsza w $Swiecie. Przez dziesieciolecia cierpiata na
niedoinwestowanie, dopoki nie zostata sprywatyzowana w latach 1995-1997. Wczesniejsze proby
racjonalizacji byty podejmowane w latach 1950-60 poprzez likwidacje wielu linii oraz wymiane taboru
parowego na spalinowy i elektryczny.

Wybrany model prywatyzacyjny okazat sie bardzo skomplikowany, ale sam proces
przeprowadzono dynamicznie w ostatnich latach rzadéw Partii Konserwatywnej. Zaraz
po zakonczeniu prywatyzacji nastgpit nieoczekiwany wzrost popytu na ustugi kolejowe zaréwno w
sektorze pasazerskim, jak i towarowym. Miato to miejsce podczas préb modernizacji sieci w ramach
nowej struktury kontraktowej. Ws$rdd narastajacych probleméw trzeba wymieni¢: niezmienne
zapotrzebowanie na dotacje panstwowe, wzrost kosztow jednostkowych i ztg jakosé ustug w zakresie
napraw infrastruktury. Punktem kulminacyjnym byta niewyptacalnos¢ przedsiebiorstwa Railtrack
w 2001 r., a potem jego zastgpienie przez spétke Network Rail dziatajacg bez wyptacania dywidend.
Jednak skomplikowana, ztozona struktura pozostata, oczekujgc na dalsze zmiany.

4. London Underground Limited (londynskie metro) oraz PPP

Londynskie metro ma podobng historie i problemy jak koleje panstwowe. Jego siec jest
przestarzata, wymaga modernizacji. Rozwigzaniem zaproponowanym przez rzad Partii Pracy byto
PPP. Od niedawna wtasnosc¢ i eksploatacja metra pozostajg w sektorze publicznym, a modernizacja
oraz konserwacja infrastruktury i taboru - w gestii trzech prywatnych konsorcjow (z kazdym
podpisano 30-letni kontrakt oparty na efektach). Odpowiednie ustalenia nabraly mocy prawnej
w pierwszej potowie 2003 r. Zakres odpowiedzialnosci konsorcjow ma tak wiele aspektéw, ze
opisanie ich w kategoriach nienormatywnych razem z mechanizmem ptatnosci zawierajagcym premie
i kary doprowadzito do powstania bardzo skomplikowanych uméw. Proces negocjacji tych
dokumentow byt diugi, a preferowani oferenci zostali wybrani zbyt pospiesznie. Miedzy innymi
dlatego zdotali sie oni wycofa¢ w znacznym stopniu z przenoszonego na nich ryzyka - bez
koniecznosci redukcji cen, ktére miaty z tym ryzykiem wspotgracé.

Mimo to nowa struktura wydaje sie funkcjonowac do$c¢ efektywnie. Kapitat sektora prywatnego
jest inwestowany w aktywa metra, a jednoczesnie (co moze najwazniejsze) metro zostato uwolnione
od corocznych negocjacji z rzadem na temat niewstrzymywania dotaciji.

Zaréwno rzad, jak i konsorcja sektora prywatnego (oraz ich doradcy) sadza, ze zrobity dobry
interes. Osiggnieto wiec rozwigzanie, w ktéorym obie strony sg wygranymi (ang. win-win). Czas
pokaze, czy tak jest rzeczywiscie oraz czy pasazerowie londynskiego metra odczujg poprawe jakosci
ustug.

5. Projekt East London Line (ELL)

Linia East London stanowi cze$¢ londynskiego metra, cho¢ pozostaje prawie catkowicie
oddzielona od jego zasadniczej sieci. Linia ta wymaga modernizacji. Nieuzywane obiekty kolejowe,
gtéwnie na wiadukcie, dajg mozliwos¢ rozszerzenia ELL i potgczenia obu koncdw linii (w potnocnym i
potudniowym Londynie) z panstwowa siecig kolejowa.

Przy rozwazaniu réznych opcji PPP, z powodu nieduzej wielkosci ELL i jej wspotzaleznosci
z koleja, wybrano wariant DBFT (z ang. Design-Build-Finance-Transfer, czyli ,zaprojektuj-zbuduj-
sfinansuj-przekaz”). Cele, specyfikacja ustug oraz kluczowe standardy sa opracowywane
przez promotora z sektora publicznego wyposazonego w odpowiednie kompetencje ustawowe.
Przygotowuje on roéwniez niewigzacy projekt wstepny przedstawiajacy mozliwosci rozwigzan
technicznych. Nastepnie zostanie wybrana instytucja z sektora prywatnego, ktéra zmodyfikuje projekt
i zrealizuje modernizacje. Bedzie ona finansowata roboty az do ich ukornczenia. Wéwczas zostang
one odkupione przez Network Rail, ktory otrzyma gwarantowane dotacje panstwowe. Rozwdj strategii
technicznej i przetargowej postepowat przez kilkanascie ostatnich miesiecy. Oczekuje sie, ze
przedsiewziecie zostanie ogtoszone na rynku jeszcze w roku 2004.



6. Wnioski dla prywatyzacji oraz PPP w przysziosci

Zebrane doswiadczenia z tych oraz innych projektéw w przesziosci niosg nauke
na przysztos¢. Najwyrazniej droga prywatyzacji poprzez PPP nie jest ztotym Srodkiem. Dlatego
pozostaje wiele problemdéw do pokonania przy realizacji kolejnych przedsiewziec.

Nawet najlepsza prywatyzacja systemem PPP nie pozwala oby¢ sie bez dotacji publicznych.
Zresztag zadne koleje (moze oprocz dziatajagcych w skrajnie sprzyjajacych warunkach, np.
w Hongkongu) nie sg w stanie samodzielnie pokrywa¢ catkowitych kosztéw swego funkcjonowania.
Czesto dochody z biletéw i przewozéw towarowych nie pokrywaja nawet kosztéw eksploatacyjnych.
Zatem pewien poziom dotacji panstwowych zawsze bedzie potrzebny.

Sektor prywatny nie zapewnia kolejom pieniedzy, lecz tylko w nie inwestuje, oczekujac
refundacji w wysokos$ci przynajmniej poréwnywalnej z poniesionym ryzykiem. Zainwestowany kapitat
musi zosta¢ w konhcu zwrécony (przez promotora z sektora publicznego), a jego koszt bedzie zawsze
wyzszy niz pozyczka publiczna, gdyby byta dostepna. Kiedy bankierzy z sektora prywatnego szacujg
koszt kapitatu, biorg pod uwage ryzyko i ceny. Ryzyko niejasne, znajdujace sie poza kontrolg sektora
prywatnego jest niepozadane, poniewaz albo podnosi koszt kapitatu, albo uniemozliwia zrobienie
interesu.

Ze wzgledu na role kolei w funkcjonowaniu panstwa oraz na poziom rozmaitych innych dotacji
publicznych rzad musi okresla¢ priorytety w ramach dofinansowywania. Takie decyzje strategiczne
nie powinny by¢ pozostawiane sektorowi prywatnemu. Jesli bowiem partner prywatny nie dotrzymuje
zobowigzan, rzad bywa zmuszony do przejmowania odpowiedzialnosci za koleje.

Gdy prywatyzacja na zasadzie PPP wymaga podzialu wiadz kolejowych na kilka nowych
spotek, szczegodlnym problemem jest zachowanie wiedzy i doswiadczenia pracownikéw. Decyzje
instytucji sektora publicznego bywajg tu niefortunne. Tymczasem, jesli wspomniana wiedza zostanie
zlekcewazona wskutek nieprzemyslanych programéw redukcji zatrudnienia lub jesli kluczowy
personel przejdzie do sektora prywatnego, wtedy panstwowy wiasciciel infrastruktury przestaje byc¢
dobrze poinformowany, czyli straci kontrole nad wlasnymi zasobami. Zatem o ile restrukturyzacja lub
odchudzanie gatezi moze byé czynnikiem sprzyjajgcym modernizacji kolei, o tyle tempo zmian musi
uwzglednia¢ potrzeby nowo tworzonych spotek w zakresie wiedzy o zasobach i eksploataciji.

Wazny komponent owej wiedzy dotyczy réznych powierzchni styku pomiedzy zasobami
w sensie technicznym. Dokfadne zrozumienie np. specyfiki styku koto-szyna ma wielkie znaczenie
dla bezpieczenstwa na kolei Tam, gdzie styk ten stanowi réwniez granice kontraktéw, koniecznos¢
okreslenia standardéw okazuje sie fundamentalna. W 2000 i 2001 roku w WIk. Brytanii wystapito
wiele problemoéw technicznych spowodowanych tym, ze inne firmy byly odpowiedzialne za kota, a
inne za szyny. Kazda z nich korzystata z maksymalnych tolerancji dopuszczanych przez standardy.
Nie zdawaty sobie sprawy, Ze sytuacja ta bylaby dopuszczalna, tylko wtedy, gdyby druga strona
wykorzystywata swoje limity w niewielkim stopniu. Zatem wzorcowe zarzadzanie powierzchniami
styku jest podstawowym elementem udanej prywatyzacji oraz PPP.

W koncu dochodzimy do punktu widzenia sektora prywatnego. Jego priorytetowym zadaniem
jest przynoszenie zysku wiascicielom poprzez realizacje umowy - o ile dziatanie takie jest tansze niz
brak dziatania. Wykonawcy zawsze bedg dazyli do wykorzystania stabosci kontraktu lub ,oskubania”
klienta probujgcego zmienia¢ warunki kontraktu. Partner z sektora prywatnego nigdy nie zaniecha
swych cech drapieznika po to, by zadowoli¢ partnera panstwowego. Dlatego tez kontrakty
prywatyzacyjne (w zakresie PPP) muszg by¢ jasne i kompletne, a jesli nie jest to absolutnie
konieczne, nie powinny by¢ zmieniane po podpisaniu. Powinny tez zosta¢ sprawdzone
przed wprowadzeniem na rynek: czy sg akceptowalne przez sektor prywatny i, co wazniejsze, czy
pozwalajg osiggal pozadane rezultaty. Wigczone w kontrakt mechanizmy umozliwiajace zmiany
i obliczanie konsekwencji finansowych powinny by¢ zaréwno przejrzyste, jak i uczciwe dla obu stron.

Poniewaz jednak nie ma kontraktéw doskonatych, wazne jest, by promotor poznat swych
prywatnych ustugodawcow - zarébwno na poziomie korporacyjnym, jak i osobistym (dyrektorskim).
Komfort wspdlnej pracy, dazenie do wspdlnych celdw korzystne dla obu stron jest waznym
elementem kazdej wiezi kontraktowej. Partnerstwo i alianse wspierajgce solidne umowy sg uwazane
na dojrzatym rynku za bardzo korzystne.



7. Wnioski koncowe

Wielka Brytania dysponuje bogatym doswiadczeniem w zakresie prywatyzacji oraz Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego. Z porazek i sukcesdéw dotychczasowych przedsiewzie¢ mozna wyciggnac
wiele wnioskéw przydatnych w przysztym postepowaniu. Najwazniejsze to: akceptacja rzeczywistosci
finansowej, koniecznos¢ zachowania wiedzy branzowej, uznanie celéw komercyjnych sektora
prywatnego i konieczno$¢ zawierania jasnych oraz uczciwych kontraktéw.

Mogac korzystaC z tego doswiadczenia, Polska ma duze szanse, by wzmocni¢ swag
infrastrukture przy korzystaniu z kapitatu i wiedzy sektora prywatnego, ale réwniez aby unikng¢ wielu
putapek czyhajgcych na drodze do przeobrazen.
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