mp DZiennik 23 kwietnia 2026

WYDANIE CYFROWE Gazeta Prawna

Patrzymy obiektywnie. Piszemy odpowiedzialnie

https://edep.gazetaprawna.pl/opinie/artykuly/11237061.kontrola-funduszu-
sprawiedliwosci-co-pominela-nik.html

Dr Stanistaw Gasik
stanislaw.gasik@epm3.eu

www.gpm3.eu

Projektowa niekompetencja NIK

Spis Tresci
WPROWADZENIE.....cciittuiiiieniiiienieimeniiiiessisimessisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnssssssnssssssnssns
REGULACIJE DOTYCZACE ZARZADZANIA PROJEKTOWEGO ......cccevuuiirmnniiermnncierenssseresssssrssssssssssssssssssssssssssssssssseses
PROJEKTY W DZIALANIACH FUNDUSZU SPRAWIEDLIWOSCI .......ccoueriererereeeressessessesessessessessesessessessessssessessessas
OBOWIAZKI | OBIETNICE NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLL.......veeueererererrresrensessessesssessessessessaessessesssessessessessesssenses
PLANOWANIE PROJEKTU ...ccuuiiiiuuiiiirnniiinmnniiiminsssirmssssiressssimssssssrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssas
NADZOROWANIE PROJEKTUL....cccuiiiiiniiiininniiiiiaiiiieaniiiiessiimessioisessssssssiotssssiessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses
NIEKTORE INNE PROCESY ZARZADZANIA .....cuireiiriiieiiiiiiieitieiireiteesrasitressresstresstesssssssrssstrssssassssassssssssassssnssns
METODYKA ZARZADZANIA PROJEKTAMI ....civeuiiiinniiiiieniiiineniiiieesiiiisssiisissssisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns
WNIOSKI DE LEGE FERENDA — PRAWO PROJEKTOW PUBLICZNYCH ......covueuvireenmenreresesesseesessesssessessessesssessenns
1ZBY AUDYTOWE JAKO CENTRUM WIEDZY O ZARZADZANIU.......cccoirturiiimmniiimmnniiinmnssinmssssssmssssssssssssssssssssssssssses
POMNIEJSZANIE ZNACZENIA ZARZADZANIA PROJEKTOWEGO......ccceuueierrnnienrnncirennsssrenssssssnssssssssssssssssssssnssssses
PODSUMOWANIE......ccccitttuiiininiiiniaiiitiaiiiiesisiimssstmesssstmmsssttesssttsssstrssssstsssssstsssssstsssssstsssssstsassssssasssssssssssssas
O AUTORLZE .....cceeuuiiiinniiiinniiiitasiiiieasiiitessiotsessiossessssssssssssssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssnssssssnssssssnnss



Wprowadzenie

Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata niedawno Informacje¢ o kontroli funkcjonowaniu
Funduszu Sprawiedliwosci. Projekty byty gtowna (chociaz niejedyng) forma realizacji zadan
Funduszu.

Stosowanie sprawdzonych, adekwatnych praktyk: metod 1 procesow zarzadzania
projektowego, zgodnie z wszelakimi dostepnymi badaniami, daje lepsze efekty wlasciwie w
zakresie wszystkich parametrow projektow, zaczynajac od finansow, poprzez harmonogram,
zakres, jakos$¢ itp.

W artykule odnosze si¢ do wykorzystania wiedzy dotyczacej zarzgdzania projektowego w
kontroli funkcjonowania Funduszu oraz formuluje na tej podstawie wnioski dotyczace
funkcjonowania Najwyzszej [zby Kontroli.

Regulacje dotyczace zarzadzania projektowego

Marek Biernacki, Minister Sprawiedliwosci, zapewne jako pierwszy organ centralny w
polskiej administracji publicznej, opublikowal w czerwcu 2014 roku rozporzadzenie
dotyczace zasad zarzadzania portfelem projektow oraz projektami. Zasady te zostaly w
catosci zastgpione w kwietniu 2017 roku nowg wersjg rozporzadzenia przez ministra
Zbigniewa Ziobrg, a nastepnie zmodyfikowang w lipcu 2018 roku. Rozporzadzenie obydwu
ministrow sprawiedliwosci byly nastawione gltéwnie na projekty wewnetrzne, jednak wiele
rozwigzan, na przyktad wymaganie planowania projektow czy tez ich raportowania, moga
dotyczy¢ takze projektow zewnetrznych.

W listopadzie 2020 roku KPRM opublikowala Rekomendacje dotyczace zarzadzania
projektowego w polskiej administracji publicznej. Takze Unia Europejska od 2007 publikuje i
rozwija zestaw metodyk, tacznie nazywanych PM?, dotyczacych zarzadzania projektowego
(m. in. zarzadzanie projektami, zarzadzanie programami projektOw oraz zarzadzanie
portfelami).

Dokumenty te i zawarta w nich wiedza powinny ksztaltowa¢ sposoby funkcjonowania
Funduszu w zakresie projektow, oraz powinny by¢ dla Najwyzszej Izby Kontroli
materialem odniesienia dla kontroli Funduszu.

Projekty w dziataniach Funduszu Sprawiedliwosci

Podstawowg jednostka realizacji Funduszu Sprawiedliwos$ci sg zadania. Pojecie projektu nie
wystepuje jako okreslenie rodzaju zadan, ale wiele sposrod nich, w szczeg6lnosci
wymagajacych duzych naktadéw, ma charakter projektow. Projekt jest to ograniczone w
czasie przedsi¢wzi¢cie, majace na celu wytworzenie pewnego produktu lub osiagni¢cie
pewnego efektu. Przyktadami projektow w Funduszu sg budowa ,,Specjalistycznego Centrum
Wsparcia — ,,Archipelag — wyspy wolne od przemocy””, ,,Instytucjonalna architektura
organdw ochrony 1 przestrzegania prawa w porzadkach prawnych wspotczesnych panstw w
perspektywie komparatystycznej”, ,,Tworzenie nowych rozwigzah normatywno-opisowych w
celu przeciwdzialania przyczynom przestgpczosci (...)”, ,,zycie bez leku” 1 wiele innych.

Kontrola zadan Funduszu powinna wigc rozpocza¢ si¢ od zidentyfikowania rodzaju
zadania, a nastepnie, w przypadku projektow, odnosic si¢ do specyficznych,
sprawdzonych metod zarzadzania projektowego. W dalszej czgsci artykutu odnosze si¢ do
sposobu dziatania Najwyzszej Izby Kontroli w czesci dotyczacej projektow Funduszu.
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Obowiazki i obietnice Najwyzszej Izby Kontroli

Zadaniem Najwyzszej Izby Kontroli, ktora statutowo kontroluje m. in. gospodarno$¢ i
rzetelnos¢, powinno by¢ zweryfikowanie pod tym katem zadan Funduszu. Rzetelno$¢
realizacji projektow to zarzadzanie nimi zgodnie z metodami, procesami i calymi
metodykami uznane za efektywne przez spolecznosé¢ zarzgdzania projektami. Ocena
rzetelno$ci zarzadzania projektami bytaby spelnieniem jednej z gtéwnych obietnic NIK:
,Pomagamy naprawia¢ panstwo”.

W notatce dotyczacej zapowiadanej publikacji wynikow kontroli Funduszu Sprawiedliwosci,
opublikowanej 19 lutego 2026, NIK zapowiadata opublikowanie ,,(...) informacja —
pokazujaca peten obraz Funduszu, wraz z rekomendacjami dotyczacymi efektywnego
zarzadzania §rodkami w przysztosci.” NIK obiecata takze sformutowanie wnioskow,
dotyczacych nie tylko kontrolowanych podmiotow, ale i obszardéw, za ktore odpowiadaja.
Jednym z takich, bardzo waznych dla funkcjonowania i rozwoju panstwa, jest horyzontalny
obszar zarzadzania projektowego.

Najwyzsza Izba Kontroli powinna byla ocenié nie tylko stosowanie tej wiedzy w
projektach Funduszu, ale i adekwatnos$¢ obowiazujgcych regulacji z tego zakresu do
realizacji projektow Funduszu. Bylby to znaczacy wkiad NIK w realizacje¢ obietnicy
,LPomagamy naprawia¢ panstwo”.

Planowanie projektu

Whioski dotyczace kontroli projektow oparto przede wszystkim na wynikach kontroli
projektu ,,Archipelag” fundacji profeto.pl, najlepiej opisanej w analizowanej Informacji.

Zapewne nie istnieje metodyka zarzgdzania projektami nie nakazujaca przed
rozpoczeciem prac merytorycznych opracowania i zatwierdzenia planu projektu.
Nakazujg to takze wymienione wczes$niej dokumenty regulujace zarzadzanie projektowe,
zarowno w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci, jak 1 w catej polskiej administracji publicznej. W
zwiazku z tym jednym z pierwszych dziatan kontroli kazdego projektu powinno by¢
uzyskanie dostgpu i weryfikacja planu projektu. Pewna jego forma, opisujaca na przyktad
planowane efekty (i ich trwatos¢), produkty, podzial na fazy, gtowne ryzyka oraz strukture
kosztéw, powinna by¢ dostepna w momencie oceny wnioskéw o dotacje oraz zawierania
przez Dysponenta umowy na jej wykorzystanie, czyli na realizacje projektu. Dobrg praktyka
w duzych projektach jest weryfikacja plandw projektow przez niezalezny, zewngetrzny
podmiot.

Ostateczny plan projektu powinien okresla¢ przynajmniej procesy zarzadzania zakresem (co
zostanie wyprodukowane), harmonogramem, kosztami, jakos$cia, ryzykiem, komunikacja,
interesariuszami, zmianami i zakupami. Nalezy takze odnie$¢ si¢ m. in. do procesow
zarzgdzania zmiang oraz monitorowania i kontroli projektow. Kontrolerzy NIK
skoncentrowali swoja uwage na zarzadzaniu kosztami, znajdujac wielkie nieprawidtowosci,
ale nie odniesli si¢ do procesow, ktore spowodowaty te naduzycia.

Z Informacji nie mozna si¢ dowiedzie¢, czy projekt Archipelag w ktorejkolwiek fazie
realizacji mial swoj plan. I tu pozwolg¢ sobie zacytowac element wlasnej opinii dotyczacej
kontroli budowy Terminala LNG (Rzeczpospolita, 16.03.2015): ,,Rodzi to podejrzenie, ze
planu projektu nie byto, a kontrolerzy NIK tego nie zauwazyli. Jesli to prawda, moglibySmy
moéwic o ich zawodowej kompromitacji”.
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Nadzorowanie projektu

Kontrolerzy NIK twierdza, ze Dysponent nie nadzorowat umowy ws. budowy osrodka
,Archipelag” i nie wzmocnit nadzoru Dysponenta nad Wykonawcg oraz sugeruja
wzmocnienie nadzoru Dysponenta. Ale sugestie te odnoszg si¢ wytacznie do weryfikacji
celow oraz wytworzonych produktow i1 poniesionych kosztow i nie odnosza si¢ do przebiegu
realizacji projektu.

Nadzorowana powinna by¢ przede wszystkim realizacja projektu, co umozliwia
zapobieganie zidentyfikowanym ryzykom i przeciwdzialanie powstalym problemom. W
praktyce realizacji projektow stosuje si¢ wiele technik i proceséw. Zapewne najczesciej
stosowana jest analiza wartosci wypracowanej, faczaca oceng wykonanych produktow,
poniesionych kosztow 1 harmonogramu oraz umozliwiajgca na tej podstawie szacowanie
ostatecznego terminu zakonczenia projektu i catkowitego kosztu. Nb. w Stanach
Zjednoczonych pierwsze rozporzadzenie dotyczace stosowania poprzednika analizy warto$ci
w federalnej administracji wdrozono 20 grudnia 1967 roku. Inng metoda monitorowania i
kontroli projektow jest proces przegladu bram, oceniajacy w sposob systematyczny status
projektu w jego najwazniejszych punktach. A takze zintegrowane przeglady projektu, gdzie
strony projektu analizujg wspdlnie status projektu i szukajg metod naprawy
zidentyfikowanych probleméw oraz zapobiegania ryzykom. To podstawowe, stosowane w
wielu krajach metody monitorowania i kontroli projektow.

Dysponent i wykonawcy projektow Funduszu nie stosowali zadnej z tych metod, zas
Najwyzsza Izba Kontroli nie sformulowala zadnych uwag w tym zakresie. Zapewne
wiasciwie okreslone i realizowane procesy monitorowania i kontroli projektow bytyby
wlasciwym sposobem biezgcego, a nie tylko a’posteriori, zapobiegania naduzyciom w
dziataniach Funduszu Sprawiedliwosci i powinny by¢ stosowane w innych polskich
projektach publicznych.

Niektére inne procesy zarzagdzania

Ale na rzetelno$¢ zarzadzania projektami wptywaja takze inne procesy. Kontrolerzy NIK
zwracajq uwage na elementy niektorych z nich, nie zauwazajgc ze powinny one by¢
skladowymi pelnych procesow.

Na przyktad zawieranie aneksow powinno by¢ zgodne z procedurg zarzadzania zmiang w
projekcie. Akceptowanie kosztow powinno by¢ zgodne z procedurg zarzadzania kosztami.
Niewykonywanie rzetelnej weryfikacji efektow 1 kosztow zadan to sktadowe procesow
zarzadzania jako$cia i zarzadzania kosztami. Postulat odpowiedniego prowadzenia dziatan
promocyjnych powinien by¢ rozszerzony do zdefiniowania i realizacji pelnego procesu
angazowania i informowania interesariuszy. Kontrolerzy wskazuja konieczno$¢ przypisania
do zadan zasobow kadrowych oraz zarzadzanie ryzykami identyfikowanymi w zakresie
gospodarki finansowej. Przypisywanie zasobéw do zadan to element procesu zarzadzania
zasobami. Konieczne jest tez zdefiniowanie proceséOw zarzadzania wszystkimi ryzykami
projektu, a nie tylko finansowymi.

Wiasciwie jedynym odwotaniem kontroleréw NIK do sprawdzonych metod zarzadzania
projektowego jest odwotanie si¢ do kryterium SMART, nakazujacego przejrzyste,
jednoznaczne formutowanie wymagan projektowych.

Postulowane rzetelne opracowywanie tre$ci programow powinno by¢ elementem petnego
procesu zarzadzania programami.
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Dziatania naprawcze dotyczace Dysponenta, dotyczace ,,zasobu kadrowego i
organizacyjnego” czy ,,wprowadzenie zmian organizacyjnych niezb¢dnych dla zapewnienia
sprawnego funkcjonowania Funduszu” powinny obejmowac stworzenie Biura Zarzadzania
Projektami, mogacego efektywnie ksztaltowac¢ i nadzorowac realizacj¢ projektow.

Metodyka zarzgdzania projektami

Wszystkie procesy i metody zarzadzania projektami powinny by¢ zintegrowane i tworzy¢
jedng spdjng metodyke. W projektach, dziatania w roznych obszarach wplywaja wzajemnie
na siebie. Na przyktad zarzadzanie zasobami wptywa na zarzadzanie kosztami, zarzadzanie
ryzykiem wptywa wlasciwie na wszystkie inne procesy, takze wszystkie procesy zarzadzania
moga wplywac na centralny przedmiot zainteresowania NIK: zarzadzanie kosztami.

W Informacji nie znajdujemy informacji o stosowaniu jakiejkolwiek metodyki zarzadzania
projektowego ani nakazu jej zdefiniowania i stosowania.

Uwagi kontrolerow NIK sprawiajg wrazenie chaotycznych, niesystematycznych,
nieopartych na zadnej sprawdzonej metodyce zarzadzania projektami.

Whioski de lege ferenda — prawo projektéw
publicznych

Pierwsze prawo dotyczace zarzadzania projektami uchwalit na Islandii Althingi, tamtejszy
parlament w 1970 roku. Pokazuje to, jak bardzo zacofana jest Polska w tym obszarze.
Przypadek Funduszu Sprawiedliwosci pokazuje, Ze niezbywalnym, koniecznym wnioskiem
de lege ferenda jest ustanowienie w Polsce prawa projektow publicznych. Ignorowanie,
zarowno przez Ministra Sprawiedliwosci, jak 1 Najwyzsza Izbg¢ Kontroli, rozporzadzen
resortowych pokazuje, jak wazne jest takie dziatanie stricte prawne.

Izby audytowe jako centrum wiedzy o zarzadzaniu

W niektdrych panstwach — dobrymi przyktadami sa3 Government Accountability Office,
federalna izba audytowa USA, brytyjskie National Audit Office czy Australian National Audit
Office — zadaniem izb audytowych jest nie tylko wykonywania audytéw, ale takze
dokumentowanie, na ich podstawie, wiedzy o zarzadzaniu projektami. Tworzone s3
katalogi lub zwarte publikacje dotyczace dobrych praktyk a takze opisywane sg zte praktyki,
ktorych nalezy unika¢ w projektach publicznych (autor artykutu bral udziat w tworzeniu
jednej z takich publikacji dla amerykanskiego GAO). Celem strategicznym NIK powinno by¢
wykonywanie takich zadan na potrzeby polskiej administracji publicznej. Aktualna jakos¢
kontroli projektow wykonywanych przez NIK pokazuje, jak dtugotrwate musiatoby by¢
wdrozenie realizacji takich zadan przez NIK.

Pomniejszanie znaczenia zarzadzania projektowego

Podejscie NIK do zarzadzania projektami przechodzi ewolucje — niestety jest to
ewolucja w zlym kierunku.

W 2013 roku wynikiem kontroli dziatan GDDKIiA w zakresie realizacji inwestycji
drogowych, byl postulat opracowania przez Ministra Transportu ,,nowego modelu zarzadzania
projektami”. Swiadczyto to o duzej wadze przyktadanej wowczas przez NIK do zarzadzania
projektami i rozumieniu, Ze konieczne sg spojne, systematyczne dziatania w celu
usprawnienia tego obszaru.
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W kontroli budowy terminala LNG w Swinoujsciu z 2014 roku nie odniesiono si¢ do kwestii
istnienia planu projektu, co powinno by¢ (podobnie jak w projektach Funduszu
Sprawiedliwosci) jednym z pierwszych dziatan kontroleréw NIK.

Przejdzmy do czaséw bardziej wspotczesnych.

W latach 2024/2025 NIK kontrolowata budowg komponentu lotniskowego CPK. W ramach
przygotowania kontroli zewngtrznemu ekspertowi zlecono opracowanie zestawu pytan,
kontrolnych z zakresu zarzadzania projektowego. Zestaw tych pytan zostat odebrany przez
zespot kontrolerow NIK bez zastrzezen. Jednak NIK wlasciwie w catosci odstapita od ich
wykorzystania. Zapewne byta to decyzja podj¢ta ponad zespotem projektowym, skoro zespot
odebral te pytania bez zastrzezen. Wyniki tej kontroli sg pelne zasadniczych niedopatrzen i
btedow.

Natomiast w kontroli Funduszu Sprawiedliwosci audytorzy posuneli si¢ dalej. W wykazie
biegtych 1 specjalistow, z ktérych wiedzy korzystano w ramach kontroli, nie byto specjalistow
od zarzadzania projektowego. Nie wskazano takze specjalistoéw od zarzadzania projektowego
jako uczestnikow panelu ekspertéw, dotyczacego wynikow kontroli, zorganizowanego przez
NIK 15 stycznia 2026 roku. Te fakty, wraz z zaniechaniem stosowania wiedzy z zakresu
zarzadzania projektowego w kontroli CPK, oznaczajg zanegowanie przez NIK znaczenia tej
wiedzy dla funkcjonowania polskiej administracji publiczne;.

Ten Kkierunek ewolucji podejscia NIK do zarzadzania projektowego jest calkowicie
rozbiezny z Kierunkami rozwoju wiodgcych swiatowych izb audytowych.
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Podsumowanie

Kontrola Funduszu Sprawiedliwo$ci pokazata, ze NIK pozostaje na poziomie kompetencji
w zakresie zarzgdzania projektowego na poziomie nizszym niz Ministerstwo
Sprawiedliwosci bylo kilkanascie lat temu, gdy w 2014 roku po raz pierwszy minister
opublikowal wyzej cytowane rozporzadzenie. Najwyzsza [zba Kontroli do dzisiaj nie
opublikowatla zadnego zbiorczego materiatu, mogacego stanowi¢ wytyczne dla administracji
publicznej w zakresie zarzadzania projektowego.

Wiasciwa, kompetentna realizacja przez NIK kontroli projektéw Funduszu Sprawiedliwosci
zapewne zidentyfikowataby wiele niewskazanych w Informacji niedociggni¢¢ i zaniedban.
Stanowitaby takze pewnego rodzaju odniesienie dla realizacji przysztych projektow
publicznych w Polsce.

Jednym z gtéwnych wnioskéw dotyczacych kontroli Funduszu jest niestosowanie, czy wrecz
unikanie przez NIK odnoszenia si¢ do sprawdzonych metod zarzadzania projektowego.
Naprawianie panstwa, to wdrazanie odpowiednich zmian. A wprowadzanie zmian to przeciez
realizacja projektow. A NIK nie jest w stanie wykonywa¢ wtasciwych kontroli projektow, bo
nie ma odpowiednich kompetencji i nie ma oznak naprawy tego stanu.

Brakowi zdolnosci NIK w zakresie zarzadzania projektowego sprzyja brak
jakiejkolwiek kontroli tej instytucji. Na $wiecie i na to znaleziono sposdb, nie podwazajacy
niezaleznosci centralnych izb audytowych. Po zakonczeniu realizacji planu kontroli na dany
rok losowanych jest kilka kontroli 1 ich opis jest przekazywany do oceny niezaleznym
podmiotom (by¢ moze prywatnym czy zagranicznym), specjalizujagcym si¢ w danym
zagadnieniu. W Polsce ewentualne przetlumaczenie materiatow na inny jezyk byloby
zaniedbywalnym kosztem w poroéwnaniu z konsekwencjami nieckompetentnych audytow.

Jakie sposoby mozna jeszcze zaproponowac? Moze utworzenie kilku rownoleglych,
niezaleznych od siebie, konkurujacych analogicznych instytucji? Gdzie dzisiejsza NIK
petnitaby role instytucji centralnej, ksztaltujacej metody i nadzorujacej realizacje kontroli? A
moze kontrole powierzy¢ lokalnym oddziatom NIK, za$ rol¢ centrali ograniczy¢ do
wypracowywania metod kontroli 1 nadzoru nad wykonywaniem kontroli (oczywiscie po
uzyskaniu przez NIK jako cato$¢ odpowiedniego poziomu kompetencji)?

Przy kazdym z tych rozwiazan nieodzowne wydaje si¢ utworzenie w NIK zespolu
specjalistow ds. zarzadzania projektowego.

W Unii Europejskiej trudno jest znalez¢ inng administracj¢ centralng tak bardzo ignorujaca
wiedze o skutecznych, wspdiczesnych metodach zarzadzania projektowego.

Sposob wykonywania przez NIK kontroli prac majacych charakter projektow nie
gwarantuje nalezytego wgladu w jakos¢ tych prac oraz nie przyczynia si¢ do
podniesienia jakoSci zarzadzania projektowego w polskiej administracji publiczne;j.
Najwyzsza Izba Kontroli musi wlozy¢ duzo pracy, zeby odzyska¢ wiarygodnos¢, w
szczegbdlnosci w odniesieniu do kontroli inwestycji publicznych — najwazniejszych,
najwiekszych prac majacych charakter projektow.

Kontrole projektow wykonywane przez NIK raza niekompetencja oraz moga

wprowadza¢ nieporozumienia dotyczace oczekiwanych dzialan jednostek administracji
publicznej.
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ekspertem ds. projektow w Governmental Accountability Office, instytucji Kongresu Stanow
Zjednoczonych (odpowiednik Najwyzszej Izby Kontroli), gdzie m. in. brat udziat w
opracowaniu wytycznych ds. zarzadzania kosztami w programach administracji federalnej
USA. Autor ksigzki ,,Projects, Government, and Public Policy” (Taylor and Francis, 2023;
arabskie thumaczenie 2025). Wspotautor gtownych globalnych standardow zarzadzania
projektowego, publikowanych przez Project Management Institute, majacych status
narodowych standardow zarzadzania projektami w USA. Autor kilkunastu artykutow o
polskiej administracji publicznej poziomu centralnego. Prowadzi strong¢ internetowa
poswiecong projektom publicznym: www.gpm3.eu.
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