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N IK opublikowata niedawno wyniki kontroli programu
inwestycji kolejowych. Wykonujgc te kontrole NIK przede
wszystkim podsumowata fakty, nie analizujgc procesow i
struktur zarzagdzania. Systematyczne podejscie do kontroli
projektow i programdw inwestycyjnych bytoby znacznie bardziej
skuteczne.

Projekty i programy inwestycyjne sg
podstawowym, a wtasciwie jedynym
narzedziem umozliwiajgcym rozwdj.
Dlatego te trwajgce i realizowane
powinny by¢ takze jednym z gtéwnych
obszardw zainteresowania Najwyzszej
Izby Kontroli. NIK w ostatnim dostepnym
sprawozdaniu za rok 2015, wsréd ponad
300 zrealizowanych kontroli planowych

i doraznych, opisuje tylko ok. 20 kontroli
z obszaru projektowego podejscia do
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(CCO by geralt) zarzadzania. Z duzym zainteresowaniem

zapoznatem sie z raportem NIK
dotyczgcym Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych (WPIK) o tgcznej wartosci
ok. 25 mld zt.

Zgodnie z ustawg o Najwyzszej Izbie Kontroli, Art. 5., pkt. 1. ,Najwyzsza Izba Kontroli
przeprowadza kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci

i rzetelnosci (...)0 Raport przywotuje ten zapis opisujgc cel kontroli. Rzetelnos¢
realizacji to, w przypadku programow i projektow, wykorzystanie najlepszych praktyk
z zakresu zarzgdzania projektami i programami. Na Swiecie istniejg i sg
wykorzystywane przez administracje publiczne rézne standardy zarzgdzania
projektowego.

W Stanach Zjednoczonych obowigzujg standardy publikowane przez PMI Standard
for Program Management (majgcy range standardu narodowego), w Wielkiej Brytanii
range standardu ma dokument Managing Successful Programmes, za$
Miedzynarodowa Organizacja Standaryzacyjna opublikowata norme zarzgdzania
programami ISO 21503. Wytyczne z obszaru projektowego podejscia do zarzadzania
publikujg takze niektére krajowe izby audytowe, odpowiedniki Najwyzszej Izby
Kontroli, na przyktad amerykanskie Government Accountability Office czy australijska
Australian National Audit Office. A wiec nasza NIK mogtaby wybra¢ jako podstawe do
wykonywanej kontroli ktorys z wielu uznanych dokumentéw.

Analiza projektu inwestycyjnego PKP

Najpierw ustalmy, czego w Wieloletnim Programie Inwestycji Kolejowych do roku
2015 nie ma. Trzy gtdwne sktadowe, majgce zasadniczy wptyw na kazdy program, to
zaangazowane podmioty i ich role, procesy realizacji programu oraz opis faktow
wyznaczajgcych realizacje programu. Zaangazowane podmioty mozna podzieli¢ na
te, ktdére pozostajg w strukturze podejmowania decyzji, oraz inne - zewnetrzni
interesariusze. Dla podmiotéw zaangazowanych w szeroko rozumiany proces
decyzyjny nalezy Scisle okresli¢ ich zaleznosci, uprawnienia i odpowiedzialnosci.

Nalezy takze okresli¢ sposdb oddziatywania z pozostatymi interesariuszami. Procesy
zarzadzania to np. proces tworzenia harmonogramu, proces ustalania zakresu prac,
przeciwdziatanie ryzyku, komunikowanie sie w projekcie, czy wprowadzanie zmian.
Natomiast fakty, to np. zestaw obiektéw, ktére majg powstad, fundusze, ryzyka
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zagrazajgce programowi, daty wykonania, czy tez cele programu. Podmioty, procesy
i fakty tworzg integralng cato$¢ i nie mozna ich analizowa¢ osobno.

WPIK koncentruje sie przede wszystkim na faktach, prawie catkowicie ignorujgc
podmioty zaangazowane w realizacje programu. Wtasciwie opisane sg tylko PLK

i Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej - chociaz i dla tych
instytucji nie ma sekcji okreslajgcej konkretne zadania, role, obowigzki i inne
zobowigzania. Pozostate podmioty - np. inne ministerstwa, zarzadcy infrastruktury
drogowej, Unia Europejska, program TEN-T, wojewodowie, CUPT, firmy wykonawcze,
wiadze lokalne, zespoty projektéw, NIK, parlament, Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego, Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, programy rozwojowe (np.
POIiS), przedsiebiorstwa transportu kolejowego - a pewnie mozna by ich wymieni¢
o wiele wiecej - tylko przewijajg sie w planie. Nie majg one precyzyjnie
zdefiniowanych rél i odpowiedzialnosci. Nie wykonano takze analizy innych
interesariuszy - a przynajmniej w planie nie ma skutkéw tej analizy. A przeciez
pasazerowie, ekolodzy, spotecznosci lokalne, wiasciciele gruntow, wytworcy taboru
czy banki sg zainteresowani tym programem, mogg i powinni wptywac - pozytywnie
lub negatywnie - na przebieg realizacji programu.

Dla programu wtasciwie nie zdefiniowano takze zadnych proceséw. Od biedy mozna
powiedzie¢, ze moéwi sie troche, ale na bardzo ogdlnym poziomie, o procesie
raportowania i monitorowania powigzanego z raportowaniem ryzyka. Zasadnicza
cze$¢ dokumentu opisuje oderwane od proceséw fakty, przede wszystkim finanse

i zakres prac. Ale tutaj takze wystepujg zasadnicze braki. Najwiekszym z nich jest brak
dat realizacji poszczegdlnych projektow, czyli brak harmonogramu programu.

Zadaniem kontroleréow NIK powinno byc¢ sprawdzenie, czy wtasciwie zdefiniowano
plan programu (podmioty, procesy, fakty), a nastepnie sprawdzenie, czy realizacja
planu przebiega zgodnie z planem. Wyniki kontroli przeprowadzonej przez NIK nie
odnoszg sie jednak do planu programu. Nalezato odpowiedzie¢, czy dokument WPIK
stanowi wtasciwg podstawe do jego realizacji. Odpowiedzi na to pytanie raport

z kontroli nie zawiera - a jak napisatem wczesniej - dokument ten zawiera zasadnicze
braki.

Z tego zasadniczego niedostatku kontroli wynikajg wtasciwie wszystkie pozostate. W
planie nie ma szczegdtowego opisu sposobu zaangazowania wszystkich
interesariuszy, zas w materiale po kontroli nie ma oceny tego bardzo istotnego
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niedostatku. Jesli protokdt raportu stwierdza niezgodnos¢ uzyskanych faktow
z planowanymi, to raport powinien odnosic sie do btedéw w procesach, ktére
spowodowaty te niezgodnos<. Ale raport nie zawiera takich analiz i uzasadnien.

Przyktady

OsSwiadczenie byto ,niezweryfikowane (...) i niezgodne ze stanem faktycznyml Ale jak
jest zdefiniowany w PLK proces tworzenia i zatwierdzania takich oSwiadczen?

,GtOwng przyczyng byto niezapewnienie przez PKP PLK przygotowania i zrealizowania
projektéw inwestycyjnych ujetych w WPIK w zaplanowanym zakresie i terminach.l
Nieprzygotowanie nie jest przyczyng, ale skutkiem okreslonego sposobu realizacji
pewnych procesow.

.Przekraczajgcy mozliwosci realizacyjne PKP PLK zakres rzeczowy programu WPIK
spowodowat koniecznosc jego korektyl Ale jakie procesy szacowania byty
stosowane?

Whnioskowanie o ,terminowe i rzetelne przygotowanie oraz realizowanie inwestycji
kolejowychObez wskazania kierunkéw naprawy, czyli wskazania efektywnych
procesoOw i rozwigzan organizacyjnych, nie umozliwia naprawy ztej sytuacji. Zalecenie
»dostosowania obsady kadrowej stanowisk zwigzanych z realizacjg projektow,
dotyczgcych wieloletnich inwestycji kolejowych, do rzeczywistych potrzeb[jest
przejawem przestarzatego myslenia, w ktérym ,kadry decydujg o wszystkim0 Nie,
jezeli proces zarzgdzania nie bedzie wtasciwie zdefiniowany, zaden kierownik nie
bedzie sprawnie zarzgdzat.

Stwierdzono , Brak stosownych uzgodnien z zarzgdcami infrastruktury drogowejd
Kazdy student zarzgdzania projektami po takim stwierdzeniu natychmiast zazgdatby
przedstawienia opisu procesu zarzgdzania interesariuszami.

~.Pomimo niskiego zaawansowania realizacji zadan (...) zwiekszono zakres niektorych
zadanl Dlaczego w tej sytuacji nie zazgdano podania opisu proceséw zarzgdzania
zakresem i zarzgdzania zmiang, zeby oceni¢, czy btad lezat w ztej definicji, czy w ztym
wykonaniu procesu?
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,0Ograniczeniem mozliwosci zrealizowania zakresu rzeczowego programu byt przede
wszystkim niedostateczny stopien przygotowania do realizacji objetych nim
inwestycji (czyli projektéw, zgodnie z przyjeta przez PLK konwencjg nazewnictwa)l
Natychmiast po takim stwierdzeniu NIK powinna wskazac, jakie procesy
przygotowania i planowania programu zostaty zastosowane, a jakie - niezgodnie

z najlepszymi praktykami zarzadzania programami - zostaty pominiete. Jakie zostaty
wykonane wtasciwie, a jakie Zle. Tego nie znajdziemy w raporcie NIK. Btedy

w dokumentacji projektowej spowodowaty wzrost kosztéw (str. 48). Ale czym byty
spowodowane te btedy? Czy procesy tworzenia dokumentacji projektowej byty
wiasciwe, czy nie? Moze procesy byty dobre, ale kwalifikacje wykonawcéw byty zte?

Kontrolerzy NIK zauwazyli niektore procesy. Ale - przyktadowo - stwierdzenie, ze
LUsprawnienia wymaga proces przygotowania projektéw inwestycyjnych i ich
realizacjiljest bezwartosciowe dopoki nie wskaze sie tych proceséw sktadowych,
ktére powinny by¢ usprawnione. Czy chodzi o proces planowania zarzgdzania
ryzykiem, planowania zarzagdzania harmonogramem, planowania zarzgdzania
zakresem, czy o ktorys inny? W jakim kierunku nalezy je naprawiac? Czy, jesli proces
zostanie zmieniony, NIK bedzie w stanie ocenic¢ jakos¢ tej zmiany?

NIK nie sprawdzita tez, czy w PLK wdrozono, zadeklarowang na potrzeby WPIK,
polityke zarzadzania ryzykiem. NIK twierdzi, ze ,Liczne opdznienia w przygotowaniu
realizacji zadan ujetych w WPIK wystgpity z powodu m.in.: przedtuzajgcych sie
postepowan przetargowych na wytonienie wykonawcy, opdznien w opracowaniu
dokumentacji projektowej, dtugotrwatego uzyskiwania decyzji administracyjnych

i sporzgdzania dokumentacji projektowej.0Czyli liczne opdzZnienia spowodowane byty
dtuzszym czasem realizacji zadan.

Pierwszg technikg w obszarze projektowego podejscia do zarzgdzania, ktérg
nakazano obowigzkowo stosowac w projektach publicznych Stanéw Zjednoczonych
juz po6t wieku temu (w 1967 roku) byta analiza wartosci wypracowanej. Jest to
technika o decydujgcym znaczeniu dla monitorowania postepu prac w realizowanych
projektach. Raport NIK milczy na temat stosowania sposobéw monitorowania
projektow. Czy stosowano, a jesli tak, to czy prawidtowo, analize wartosci
wypracowanej?

Trudno zgodzic sie z zaleceniem raportu o koniecznosci ,zapewnienia wiekszej
stabilnosci dokumentéw programowych, poprzez ograniczenie zmian programu
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w trakcie jego realizacji”. Zmiany lub ich brak nie sg wartoscig samg w sobie. Wszyscy
realizatorzy wielkich projektéw i programdw wiedzg, ze ich realizacja zgodnie

z planem witasciwie nie jest mozliwa. Czy zmiana taka powinna byc¢ zabroniona, jezeli
interesariusze programu widzg mozliwos¢ lepszej realizacji programu? Problemem
jest wprowadzenie takiego procesu zarzgdzania zmiang, ktéry zagwarantuje
eliminowanie niekorzystnego wptywu otoczenia, za$ bedzie promowac zmiany
korzystne, w szczegblnosci dla spoteczenstwa korzystajgcego z produktow programu.

NIK skontrolowata takze 81 wybranych projekté4w wchodzgcych w sktad WPIK.
Sprawdzenie kazdego projektu - podobnie, jak i programu jako catosci - powinno
sktadac sie z dwdch zadan. Po pierwsze nalezy przeanalizowac plan projektu,

w szczegolnosci sprawdzi¢ jego kompletnos¢, adekwatnosé, wewnetrzng spojnosg,
zgodnos¢ z najlepszymi praktykami, mozliwo$¢ wykonania. Drugim elementem
powinna by¢ weryfikacja zgodnosci realizacji z planem. Zeby stwierdzi¢, ze projekt sie
opdznia, konieczne jest posiadanie jego planu. Ale NIK nie informuje w ogdle, czy dla
projektéw opracowano plany; ,(...) nie zakonczono 73 projektéw sposréd 153 ujetych
w WPIK".

NIK stwierdza takze, ze w programach nastgpity opéznienia. Kontrolerzy NIK nie
odniesli sie jednak do wptywu sposobu okreslenia powigzan pomiedzy
zaangazowanymi podmiotami oraz przyjetych metod zarzgdzania na porazki
projektéw. A przeciez wtasnie zarzgdzanie (struktury, procesy) w sposob zasadniczy
decyduje o sukcesie lub porazce projektu.

Propozycje

Kazda kontrola projektu lub programu publicznego powinna zaczynac sie od
doktadnej analizy konstytuujgcego go dokumentu, czyli planu danego projektu. W
planie nalezy sprawdzi¢, czy zidentyfikowano wszystkie podmioty, ktére powinny
bra¢ udziat w projekcie lub programie. Trzeba sprawdzi¢, czy wtasciwie zdefiniowano
ich obowigzki, uprawnienia oraz zaleznosci pomiedzy nimi. Nastepnie nalezy
sprawdzi¢, czy opisano peten zestaw procesow, ktore sg konieczne do realizacji
projektu (programu). Dla kazdego procesu nalezy zastanowic sie, czy zostat on
zdefiniowany w sposob wtasciwy dla kontrolowanego projektu (programu). | w koncu
fakty: nalezy sprawdzi¢, czy opisano ich wiasciwy zestaw, oraz czy sg one realistyczne.
Nalezy takze ustali¢, czy proces tworzenia planu byt wtasciwie zdefiniowany

i realizowany.
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Druga czes¢ kontroli powinna sie odnosi¢ do wykonania planu. Nalezy sprawdzi¢, czy
cele opisane w planie zostaty osiggniete. Nalezy sprawdzic takze, zwtaszcza, gdy cele
nie sg osiggane, czy zaplanowane procesy byty realizowane wtasciwie, a takze czy
zaangazowane strony wiasciwie wykonywaty postawione przed nimi zadania. Aby
formutowane zalecenia miaty wartos¢ operacyjng powinny wskazywac konkretne
kierunki ulepszania procesow.

Jesli NIK uwaza, ze realizacja WPIK nie jest wtasciwa, to az sie prosi, zeby w wyniku tej
kontroli sformutowac wnioski de lege ferenda, czyli dotyczgce modyfikacji
obowigzujgcych regulacji. W Polsce z powaznymi problemami, dotyczgcymi
projektowego podejscia do zarzadzania, borykajg sie nie tylko PLK, ale i wiele innych
instytucji panstwowych, o czym pisatem wielokrotnie.

Gtéwnym wnioskiem powinno by¢ wprowadzenie uregulowan dotyczgcych sposobdw
zarzgdzania programami i projektami, na wzor tych, ktére obowigzujg w wielu
rozwinietych krajach, np. w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii czy Islandii.

Jakos¢ pracy kontrolerdw jest drugorzedna wzgledem jakosci pracy kontrolowanych
przez nich instytucji. Gdyby PLK dobrze realizowato swoje procesy i zarzgdzato
projektami, jakos¢ pracy NIK nie miataby wiekszego znaczenia.

NIK nie jest samotng wyspg na oceanie instytucji panstwowych doskonale
realizujgcych projekty. Poprzednia ekipa rzgdowa byta niezainteresowana
usprawnieniami w tym obszarze. Ekipa aktualnie sprawujgca wtadze niestety idzie

w jej Slady. Zapisy dotyczgce zarzgdzania projektami w kolejnych wersjach tzw. Planu
Morawieckiego pojawiajg sie i znikaja, jakby nie byto to najwazniejsze narzedzie,
wptywajgce na mozliwos¢ sukcesu tego Planu. Samo przygotowanie Planu (ktére
powinno by¢ traktowane jako maty projekt), zgodnie z dostepng do dzi$ na stronie
Ministerstwa Rozwoju (MR) informacjg, powinno byc¢ zakoriczone w pazdzierniku
(zapewne chodzi o0 2016 rok). Plan wcigz nie jest gotowy. A sg to w miare proste
prace, wykonywane w spokoju gabinetdéw resortu rozwoju. W takiej sytuacji
szczegblnie wazne jest, zeby MR miato bodzce do naprawy swoich proceséw pracy ze
strony niezaleznej, reprezentujgcej suwerena i jego pienigdze, kompetentnej izby
kontrolujgcej. Czy mozemy sie spodziewac takiego wsparcia ze strony NIK? Watpie.

Dr Stanistaw Gasik jest wyktadowcg zarzgdzania projektami na Akademii Finansow
/ Biznesu Vistula. Jest ekspertem zarzgdzania projektami w Government
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Accountability Office (odpowiedniku polskief Najwyzszej Izby Kontroli), organu
Kongresu Stanow Zjednoczonych. Wspotautor gtownych globalnych standardow
zarzgdzania projektami, wydawanych przez Project Management Institute w USA.
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