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Czynniki skutecznos$ci prowadzenia przedsiewzie¢

Modernizacja linii kolejowych w Polsce

SYLWIA ZAKRZEWSKA, PRZEMYSLAW GRAD

Modernizacja linii kolejowych to kluczowy element strategii transportowej w Polsce,
ukierunkowanej m.in. na rozwdj niskoemisyjnych form transportu i wzrost znaczenia
kolei w systemie przewozowym. Ma na celu nie tylko poprawe ich parametréw technicz-
nych, lecz réwniez zwigkszenie przepustowosci sieci, bezpieczeristwa ruchu, skrécenie
czasu przejazdu oraz poprawe dostepnosci polgczeii. Najwyzsza Izba Kontroli spraw-
dzita, jak ten proces wyglada w praktyce, oceniajgc realizacje osmiu przedsiewzieé'.
Artykut przybliza uwarunkowania procesu inwestycyjnego oraz ustalenia NIK.

Woprowadzenie

Na modernizacje i rozwdj linii kolejo-
wych w Polsce w perspektywie finansowej
2021-2027 (dostosowanej w dokumentach
strategicznych do 2030/2032 roku) przewi-
dziano w ramach Krajowego Programu Ko-
lejowego 80 mld zt, a dodatkowe 10,7 mld z
z Krajowego Planu Odbudowy i Zwieksza-
nia Odpornosci, z zalozeniem objecia inwe-
stycjami co najmniej 800 km linii?. Skala
$rodkéw, wieloletni charakter i ztozono§¢
techniczna inwestycji powoduja, ze istot-
nym zagadnieniem staje sie skutecznos¢
ich wykonania. Badania dotyczace duzych

przedsiewzie¢ infrastrukturalnych wskazuja
na wystepowanie charakterystycznych pro-
bleméw zwiazanych m.in. z przekraczaniem
planowanych kosztéw i terminéw oraz nie-
osigganiem zakladanych korzysci. B. Fly-
vbjerg wskazuje, ze powodzenie duzych
projektéw infrastrukturalnych pozostaje
silnie zwiazane z jakoscia ich przygotowa-
nia, planowania i zarzadzania ryzykiem3.
Badania B. Flyvbjerga, M.K. Skamris Holm
iS.L. Buhla, przeprowadzone na 258 projek-
tach transportowych, wykazaly natomiast
systematyczne niedoszacowanie kosztéw
tego rodzaju przedsiewziec¢*.

' Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Modernizacja wybranych linii kolejowych,

nr ewid. 134/2024,/P/24,/081/LPO.

2 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Inwestycje kolejowe w ramach KPO: co najmniej 800 km

nowoczesnych linii, 25.2.2025.

3 B. Flyvbjerg: What You Should Know About Megaprojects and Why: An Overview, ,Project Management
Journal”, nr2/2014, s. 6-19, DOI: 10.1002/pmj.21409.

+ B. Flyvbjerg, M.K. Skamris Holm, S.L. Buhl: Underestimating Costs in Public Works Projects: Error or Lie?,
,Journal of the American Planning Association” nr 3/2002, s. 279-295, DOI: 10.1080/01944360208976273.
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W tym kontekscie istotnego znaczenia

nabiera okreslenie czynnikéw determinu-
jacych skuteczno$¢ przeprowadzenia inwe-
stycji kolejowych oraz zaleznosci zachodza-
cych pomiedzy poszczegblnymi etapami
calego procesu. Takie ujecie umozliwia
ocene, w jakim stopniu sposéb przygo-
towania i zarzadzania przedsiewzieciem
wplywa na terminowos¢ jego wykonania,
poziom kosztéw oraz osiagniecie zaktada-
nych efektéw. Analiza wynikéw kontroli
dotyczacej modernizacji wybranych linii
kolejowych, ktéra objeto osiem inwestycji,
pozwala spojrzeé¢ na skutecznoé¢ ich re-
alizacji nie tylko z perspektywy wyko-
nania okre§lonego zadania, lecz réwniez
skuteczno$ci mechanizméw zarzadzania
calym procesem.

Uwarunkowania skutecznosci
inwestycji kolejowych

Obecnie sie¢ kolejowa w Polsce liczy ponad
21,6 tys. km toréw, z czego 19,62 tys. km
to linie eksploatowane®. Stanowi wiec
jeden z podstawowych elementéw infra-
struktury transportowej panstwa, warun-
kujacy sprawne funkcjonowanie gospodar-
ki i mobilnos¢ spoteczefistwa, a jej dostep-
no$¢ i parametry techniczne wptywaja
na mozliwosci obstugi przeptywéw towa-
rowych oraz powiazanie gospodarki krajo-
wej zrynkami zagranicznymi. W ostatnich
latach szczegdlnie dynamicznie rozwijat sie
kolejowy transport pasazerski. W 2025 r.
przewieziono 438,97 mln 0séb — o ponad

czalo wzrost o 7,7%°. J ednoczesnle kolej
pozostaje istotnym elementem systemu
transportu towarowego, zwlaszcza jeéli
chodzi o przewozy tadunkéw masowych
oraz obstuge krajowych i miedzynarodo-
wych ciggéw transportowych. Rosngca
skala wykorzystania tego Srodka transportu
powoduje, ze stan techniczny, przepusto-
wo$¢ i parametry eksploatacyjne infra-
struktury bezposrednio oddziatujg na ja-
kos¢ i mozliwosci dalszego rozwoju rynku.

Modernizacja linii kolejowych, jak pod-
kresla Ministerstwo Infrastruktury, to stra-
tegiczny krok w rozwoju transportu. Jej za-
sadnicze ramy wyznacza Krajowy Program
Kolejowy do 2030 roku (z perspektywa do
roku 2032), obejmujacy przedsiewziecia
dotyczace infrastruktury kolejowej zarza-
dzanej przez PKP Polskie Linie Kolejo-
we SA. Dzieki niemu ma powstac spSjna
inowoczesna sie infrastruktury z lepszy-
mi parametrami technicznymi, wieksza
przepustowoscia, zapewniajaca wyzsza
jako$¢ transportu kolejowego’. Znacze-
nie inwestycji infrastrukturalnych wynika
zatem nie tylko z koniecznosci utrzyma-
nia odpowiedniego stanu technicznego
sieci, lecz przede wszystkim z ich wpty-
wu na mozliwo$¢ osiggania celéw polityki
transportowej pafistwa. Dzieki tym zmia-
nom Polska staje sie bardziej konkuren-
cyjnaw Europie, co ma kluczowe znacze-
nie dla rozwoju gospodarczego. Na wage
transportu kolejowego, w tym jego role

> Urzad Transportu Kolejowego, Sprawozdanie z funkcjonowania rynku transportu kolejowego 2024, Warszawa 2025.
¢ Urzad Transportu Kolejowego, Podsumowanie 2025 r. w przewozach pasazerskich i towarowych, Warszawa 2026.
7 Ministerstwo Infrastruktury, Krajowy Program Kolejowy do 2030 roku (z perspektywa do roku 2032), przyjety

uchwata nr 144,/2023 Rady Ministréw z 16.8.2023.
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w ksztaltowaniu miedzynarodowych tan-
cuchéw dostaw, wskazuja m.in. U. Moto-
widlak i M. Kujawa®. Ponadto w Strategii
narzecz zrGwnowazonej i inteligentnej mo-
bilnoséci Komisja Europejska wskazata na
konieczno$¢ transformacji europejskiego
systemu transportowego w strone bardziej
zréwnowazonego i odpornego na zakléce-
nia, przy jednoczesnym dazeniu do ograni-
czenia 0 90% emisji gazéw cieplarnianych
pochodzacych z tego zrédta do 2050 r.°

Skala przedsiewzie¢ oraz wielkos¢ $rod-
kéw powoduja, ze duzego znaczenia na-
biera sposéb ich przygotowania i prowa-
dzenia. Inwestycje kolejowe maja charak-
ter wieloletni, obejmuja wiele wzajemnie
powiazanych elementéw oraz wymagaja
wspo6ldziatania licznych uczestnikéw pro-
cesu inwestycyjnego. Modernizacja linii
moze obejmowac jednoczes$nie przebudo-
we nawierzchni torowej, obiektéw inzy-
nieryjnych, urzadzen sterowania ruchem
kolejowym, sieci trakcyjnej, infrastruktury
elektroenergetycznej, telekomunikacyj-
nej, peronéw czy przejazdéw kolejowo-
-drogowych. Poszczegdlne zakresy robét
pozostaja przy tym funkcjonalnie zalez-
ne, co powoduje, ze problemy powstajace
w jednym obszarze moga oddziatywac na
przebieg catego przedsiewziecia.

[stotng determinanta przebiegu inwe-
stycji jest jako$¢ jej przygotowania. Na tym
etapie jest okreslany zakres przedsiewzie-
cia, rozpoznaje sie jego uwarunkowania

techniczne i przestrzenne, przygotowuje
sie dokumentacje oraz przyjmuje zatozenia
dotyczace kosztéw i terminéw wykonania.
W wypadku inwestycji liniowych szcze-
gblnego znaczenia nabiera prawidfowe roz-
poznanie stanu infrastruktury, warunkéw
terenowych, kolizji z innymi sieciami oraz
wymagan formalnoprawnych. Niepelne
rozeznanie tych elementéw moze prowa-
dzi¢ do koniecznosci wprowadzania zmian
projektowych na etapie wykonawczym,
rozszerzenia zakresu robét lub prowadze-
nia prac wcze$niej nieprzewidzianych.

Na znaczenie wlasciwego przygotowania
kolejowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych
wskazuja réwniez badania dotyczace zarza-
dzania ryzykiem robét dodatkowych. F. Ja-
nowiec zwracauwage, ze przeprowadzenie
inwestycji kolejowych wiaze sie z réznymi
rodzajami ryzyka, ktérych materializacja
moze wplywac na zakres prac, koszty i ter-
miny wykonania'. Szczegélnego znacze-
nia nabiera tym samym mozliwie wczesne
rozpoznanie potencjalnych zagrozefi oraz
uwzglednienie ich przy planowaniu.

Z przygotowaniem inwestycji bezpo-
$rednio wiaze sie realistyczne zaplanowa-
nie jej przebiegu. Harmonogram pelninie
tylko funkcje organizacyjna, lecz réwniez
stanowi podstawowy instrument monito-
rowania postepéw. Powinien uwzglednia¢
zalezno$ci pomiedzy poszczegdlnymi za-
kresami robét, czas niezbedny do uzyska-
nia decyzji i uzgodnieni oraz ograniczenia

8 U. Motowidlak, M. Kujawa: Transport towaréw w projekcie ,One Belt and One Road” jako komponent
globalnego taricucha dostaw, Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego 2018.
? Komisja Europejska, Sustainable and Smart Mobility Strategy — putting European transport on track for the

future, Bruksela 2020.

10 F Janowiec: Zarzadzanie ryzykiem robdt dodatkowych w kolejowych przedsiewzieciach budowlanych,

Politechnika Krakowska.
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wynikajace z prowadzenia ruchu kolejo-
wego. Przyjecie terminéw nieuwzgled-
niajacych rzeczywistych uwarunkowan
realizacji inwestycji ogranicza mozliwos¢
wykorzystania harmonogramu jako sku-
tecznego narzedzia zarzadzania i nadzoru.

Specyficznym uwarunkowaniem mo-
dernizacji infrastruktury kolejowe;j jest
réwniez prowadzenie znacznej cze$ci prac
na funkcjonujacej sieci. Wymaga to odpo-
wiedniego planowania zamknie¢ torowych
i organizacji ruchu, a takze uwzglednienia
wplywu robét na dziatalnoé¢ przewozni-
kéw. Znaczenie whasciwego planowaniain-
westycji potwierdzaja opinie uczestnikéw
rynku. W badaniach prowadzonych przez
Urzad Transportu Kolejowego (UTK)
wskazywano m.in. na: problemy zwigzane
z dtugim czasem realizacji przedsiewzie-
cia, wykonanie prac niezgodnie z przy-
jetymi harmonogramami oraz potrzebe
poprawy koordynacji dziatan zarzadcy
infrastruktury z uczestnikami rynku'’.
W przedsiewzieciach wielobranzowych
poszczegdlne zakresy robét pozostaja
wzajemnie zalezne, a ich przeprowadze-
nie moze wymaga¢ wspéldziatania kilku
wykonawcéw oraz odpowiedniego wyko-
rzystania dostepnych zamknie¢ torowych
i frontéw robét. Koordynacja prac powinna
wiec obejmowac biezace rozpoznawanie
tych zaleznosci i odpowiednie dostoso-
wywanie organizacji rob6t. W tym ujeciu
stanowi ona element laczacy planowanie

\J
zbiezacym zarzadzaniem. W polskle}i\%

raturze dotyczacej kolejowych inwestycji
budowlanych zwracano uwage, ze brak
wiasciwej koordynacji prac na sasiaduja-
cych stacjach i szlakach moze powodo-
wac przestoje oraz utrudnia¢ wykonanie
kolejnych faz inwestycji'2.

Znaczenie koordynacji nalezy rozpatry-
waé réwniezw szerszym wymiarze funkcjo-
nowania rynku kolejowego. W konsultacjach
prowadzonych przez UTK wskazywano
na potrzebe odpowiedniego uzgadniania
inwestycji infrastrukturalnych z potrzebami
podmiotéw korzystajacych z sieci'®. Istotne
jest zatem nie tylko prawidtowe wykonanie
okreslonego zakresu rzeczowego, ale réw-
niez takie zaplanowanie i przeprowadzenie
inwestycji, aby jej efekty mogly zosta¢ rze-
czywiscie wykorzystane w funkcjonujacym
systemie transportowym.

Kolejnym elementem jest biezace moni-
torowanie wykonania uméw. W wypadku
wieloletnich i kosztownych przedsiewzie¢
istotne jest odpowiednio wczesne rozpo-
znawanie odchyleA. Informacja o proble-
mie powinna stanowi¢ podstawe do podje-
cia dziatafi korygujacych, a w razie niewy-
konywania zobowiazati — do wykorzystania
instrumentéw przewidzianych w umowie.

Z planowaniem i monitoringiem $cisle
zwigzane jest zarzadzanie ryzykiem. W wy-
padku inwestycji kolejowych ryzyko moze
wynika¢ zaréwno zuwarunkowar technicz-
nych, jak i organizacyjnych, kontraktowych

' Urzad Transportu Kolejowego, Konsultacje z rynkiem towarowym. Raport z badania ankietowego 2023,

Warszawa 2023.

12 Urzad Transportu Kolejowego, Konsultacje z rynkiem towarowym. Raport z badania ankietowego 2025,

Warszawa 2025.

13 J. Polinski: Metodyka BIM — czym jest i komu stuzy, ,Prace Instytutu Kolejnictwa”, z. 167, Instytut Kolejnictwa,
Warszawa 2021; PKP Polskie Linie Kolejowe SA, Raport Roczny 2024, Warszawa 2025.
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czy administracyjnych. Znaczenie ma nie
tylko jego identyfikacja, lecz réwniez mo-
ment, w ktérym nastepuje rozpoznanie
zagrozenia oraz sposéb wykorzystania tej
informacji w procesie decyzyjnym. Zarza-
dzanie ryzykiem powinno zatem umozli-
wiac¢ podejmowanie dziatan zanim skutki
zagrozenia wplyna na termin, koszt lub za-
kres przedsiewziecia. Jak wskazuje H. Ba-
luch, skuteczno$¢ modernizacji linii kole-
jowych jest zwykle oceniana syntetycznie
przez podanie kosztéw, ktére poniesiono
w celu skrécenia czasu jazdy'*. Jednak-
ze wlasciwe przeprowadzenie inwestycji
kolejowych jest rezultatem wspétistnie-
nia wielu czynnikéw, a nie wylacznie do-
stepnosci §rodkéw finansowych. Kluczowe
znaczenie maja jakos$¢ przygotowania inwe-
stycji, sprawno$¢ proceséw zarzadczych,
wlasciwa identyfikacja i kontrola ryzyka
oraz skuteczno$¢ mechanizméw monito-
rowania, koordynacji i nadzoru. Takie za-
leznosci sa tez wskazywane w opracowa-
niach dotyczacych inwestycji kolejowych.
W Krajowym Programie Kolejowym zna-
czenie przypisuje sie sprawnej realizacji
przedsiewzie¢ i osigganiu zaktadanych pa-
rametréw infrastruktury, natomiast Urzad
Transportu Kolejowego wskazuje na pro-
blemy zwigzane z czasem wykonania in-
westycji oraz odstepstwami od przyjetych
harmonograméw. W literaturze podkre-
§lane jest z kolei znaczenie identyfikacji
ryzyka oraz jego wplywu na zakres, koszt
i termin wykonania®®.

Przedstawione uwarunkowania wska-
zuj3, ze skutecznos$¢ modernizaciji linii ko-
lejowych zalezy od wspétistnienia kilku
elementéw procesu inwestycyjnego. Jakos¢
przygotowania wplywa na realnos¢ przy-
jetych zalozer,, harmonogram umozliwia
planowanie i ocene postepu, zarzadzanie
ryzykiem stuzy rozpoznawaniu potencjal-
nych zagrozen, natomiast monitoring, nad-
z6r i koordynacja powinny umozliwia¢ od-
powiednio wczesna reakcje na problemy
ujawniajace sie w toku realizacji. Analiza
ustaled NIK dotyczacych modernizacji wy-
branych linii kolejowych pozwala na skon-
frontowanie tych zalezno$ci z praktyka
wykonania konkretnych przedsiewzie¢ in-
frastrukturalnych. Najej podstawie mozna
wyodrebni¢ cztery wzajemnie powiaza-
ne obszary majace zasadnicze znaczenie
dla skutecznosci modernizagiji linii kolejo-
wych: jako$¢ przygotowania inwestycji, za-
rzadzanie ryzykiemiinformacja zarzadcza,
skuteczny nadzér nad realizacja oraz koor-
dynacje dziatar w toku przedsiewziecia.
Nie oznacza to, ze kazdy z tych czynnikéw
w jednakowym stopniu determinuje re-
zultaty inwestycji. Ich znaczenie zalezy
od jej charakteru oraz probleméw ujaw-
niajacych sie w toku przedsiewziecia.

Przygotowanie

modernizaciji linii kolejowych
Modernizacja, pod wzgledem technicznym,
jest czesto trudniejsza od budowy nowej
linii, jak czesto podkreslaja projektanci.

4 H. Batuch: Determinanty oceny skutecznosci modernizacji linii kolejowych, ,,Problemy Kolejnictwa”, 2013,

z. 160, s. 7-20.

15 Por. Ministerstwo Infrastruktury, Krajowy Program Kolejowy do 2030 roku (z perspektywa do roku 2032);
Urzad Transportu Kolejowego, Konsultacje z rynkiem towarowym. Raport z badania ankietowego; F. Janowiec:
Zarzadzanie ryzykiem robét dodatkowych w kolejowych przedsiewzieciach budowlanych, praca doktorska.
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Cho¢ kazdy projekt ma wtasng specyfike,
jednak w ramach réznych zadan inwestycyj-
nych wystepuja podobne problemy, ktére
mozna zaklasyfikowa¢ do jednej z trzech
grup: formalnoprawne, kontraktowe oraz
techniczne'®. Dlatego etap przygotowania
projektu inwestycyjnego ma fundamental-
ne znaczenie dla sprawnego przeprowa-
dzenia inwestycji, gdyz czesto decyduje
on o tym, czy uda sie go ukoficzy¢ na czas
i w zalozonym budzecie. Faza ta obejmuje
planowanie zakresu robét, pozyskanie de-
cyzji srodowiskowych oraz przygotowanie
dokumentaciji technicznej, co powinno po-
zwoli¢ na unikniecie kosztownych opéznieri
na placu budowy. Nierzetelne dziatania na
tym etapie moga powodowac istotne kon-
sekwencje dla terminowosci przedsiewzie¢,
ponoszonych kosztéw orazmozliwosci osia-
gniecia zaktadanych efektéw uzytkowych,
co ujawnity wyniki kontroli dotyczace mo-
dernizacji wybranych linii kolejowych?,
wspdtfinansowanych ze srodkéw Unii Eu-
ropejskiej, ktérych faczny koszt wynidst
8,49 mld zI'8. Ustalenia kontroli wykaza-
ly istotne zaniedbania i btedy na etapie
przygotowania inwestycji, co doprowadzito
do wielomiesiecznych opézniefi i wzrostu
kosztéw. W konsekwencji zaden z kontro-
lowanych projektéw nie zostat ukoriczony
zgodnie z zatozeniami (co do terminéw i za-
kreséw rzeczowych) okreslonymi w umo-
wach, przy czym sposéb przygotowania

k

<
&
przedsiewziecia moze mie¢ zasadni€zyia |

wplyw na jego pézniejszy przebieg. Nie-
prawidlowosci stwierdzone na tym etapie
nie ograniczaly sie bowiem do uchybien
formalnych, lecz prowadzity do wymier-
nych konsekwencji —zmiany zakresu robét,
koniecznosci pozyskiwania nowych decyzji
administracyjnych, wydluzenia terminéw
realizacji oraz wzrostu kosztéw. Dotyczyly
m.in. blednego okreslenia w programach
funkcjonalno-uzytkowych (PFU) lub do-
kumentacji przetargowej zakresu robé6t
niezbednych do osiggniecia zaktadanych
efektow'.

Szczegblnie istotne znaczenie miala
jakos¢ programéw funkcjonalno-uzyt-
kowych. Dokument ten stanowi podsta-
we okreslenia wymagan zamawiajace-
go w formule ,projektyj i buduj”, a jego
kompletno$¢ i precyzja wplywaja zaréw-
no na przygotowanie oferty przez wyko-
nawce, jak i realizacje przedsiewziecia.
Ustalenia kontroli wykazaly przypadki
nieuwzglednienia w PFU pelnego zakre-
su rob6t, postugiwania sie nieaktualny-
mi informacjami o stanie infrastruktury
oraz przyjmowania rozwigzaf, ktdre nie za-
pewnialy osiggniecia zaktadanych parame-
tréw modernizowanej linii?®. Wyraznym
przyktadem konsekwencji niewtasciwe-
go przygotowania byla rewitalizacja linii
nr 358 Zbaszynek-Gubin na odcinku Zba-
szynek—Czerwiefisk — II etap, dla ktérej

16°S. Adamczyk, D. Kosicki: Problemy projektowe modernizacji linii kolejowych na przyktadzie linii nr 311,
na odcinku Jelenia Géra — Szklarska Poreba, (dostep: 6.8.2026), Dolnoslaska Biblioteka Cyfrowa.

7

Badane inwestycje roznity sie zakresem rzeczowym, stopniem zaawansowania oraz uwarunkowaniami

realizacji, taczyty je natomiast wieloletni charakter oraz znaczna ztozono$¢ procesu inwestycyjnego.
18 Op.cit. Informacja o wynikach kontroli NIK: Modernizacja wybranych linii ....

19 Tamze, s. 26-30.
2 Tamze, s. 26.
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zaktadano uzyskanie predkosci pociagéw
do 120 km/h. Pierwotny zakres robét prze-
widywat jedynie miejscowa wymiane ele-
mentéw nawierzchni, jednak okazalo sie,
ze osiggniecie zakladanego parametru wy-
maga kompleksowej wymiany szyn. De-
cyzje o rozszerzeniu zakresu prac podjeto
juz po wykonaniu ich czesci, co oznacza-
fo konieczno$¢ ponownego prowadzenia
robét na tych samych odcinkach i ponie-
sienia nieuzasadnionych kosztéw w kwo-
cie 19,1 mln zt. Przypadek ten pokazuije,
ze skuteczno$¢ przygotowania inwestycji
nalezy ocenia¢ nie tylko przez pryzmat
formalnej kompletnosci dokumentacji,
ale przede wszystkim jej adekwatnosci do
celu przedsiewziecia. Jezeli zakres robét
okreslony na etapie przygotowawczym nie
pozwala na osiagniecie docelowych para-
metréw infrastruktury, pézniejsze korekty
staja sie zrédtem dodatkowych kosztéw
i wydluzenia calego procesu. Oznacza to,
ze btedne zalozenie przyjete przed roz-
poczeciem realizacji moze oddziatywaé
jednoczeénie na wszystkie podstawowe
wymiary skutecznosci inwestycji.
Podobny mechanizm wystepowat w in-
nych badanych przedsiewzieciach, przy
czym przyczyny konieczno$ci zmiany pier-
wotnego zakresu robét byly zréznicowane.
W jednym z projektéw na etapie przygo-
towania nie uwzgledniono koniecznosci
budowy zbiornikéw retencyjnych. Po-
trzeba ich wykonania zostata stwierdzona
w dalszym toku przygotowania i realizacji
przedsiewziecia, co oznaczato dodatkowe

2l Tamze, s. 26-27.
22 Tamze; zob. réwniez synteze wynikéw kontroli.

23 Tamze: cze$¢ dotyczaca przygotowania inwestycji.
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prace o wartosci 6,8 mln zt i wydtuzenie
terminu zakoriczenia inwestycji o ponad
dwa lata?!.

W innym przypadku niedostatecznie
rozpoznano stan urzadzet elektroenerge-
tycznych. Konieczne bylto przeprowadzenie
ponownego przegladu, opracowanie od-
powiedniej dokumentacji oraz wykonanie
dodatkowych prac, co wydtuzylo realiza-
cje o blisko pie¢ miesiecy?. Przyklad ten
wskazuje, ze jako$¢ PFU zalezy nie tylko
od prawidlowego okreslenia oczekiwanego
efektu inwestycji, ale réwniez od rzetelno-
$ci informaciji o istniejacym stanie infra-
struktury, na podstawie ktérych okreslany
jest zakres przysztych prac.

Jeszcze inny charakter mialy proble-
my dotyczace obiektéw inzynieryjnych.
Przyjete w dokumentacji parametry ich
nos$nosci zostaty zakwestionowane na
etapie wykonania, co wymagalo pozy-
skania zewnetrznej opinii technicznej
dotyczacej wlasciwej metody obliczenio-
wej. W konsekwenciji rozpoczecie robdt
w tym zakresie nastapilo dopiero po 18
miesigcach od przekazania placu budo-
wy?3. Brak jednoznacznego rozstrzygnie-
ciaistotnych kwestii technicznych w fazie
przygotowania moze wiec prowadzi¢ do
dlugotrwatego wstrzymania czesci prac
juz po rozpoczeciu realizacji kontraktu.

Przedstawione przyktady wskazuja na
rézne zrédla nieprawidlowosci w przygo-
towaniu PFU - od niewtasciwego okre-
§lenia zakresu robét koniecznego do osia-
gniecia zaktadanych parametréw, przez
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niedostateczne rozpoznanie stanu istnie-

jacej infrastruktury, po nieuwzglednienie
uwarunkowan technicznych wymagaja-
cych pézniejszego rozszerzenia lub zmiany
zakresu prac. Wspélnym skutkiem byto
przeniesienie probleméw z fazy przygoto-
wawczej na etap realizacji, kiedy ich usu-
niecie wymagato juz dodatkowego czasu,
$rodkéw lub zmian organizacyjnych.

Odrebnym problemem, cho¢ écisle zwia-
zanym zjako$cia przygotowania inwestycji,
bylo uzyskiwanie decyzji administracyj-
nych. Ustalenia kontroli wskazaty na przy-
padki dtugotrwatego procedowania wnio-
skéw, wynikajacego m.in. z koniecznosci
ich wielokrotnego uzupetniania, a takze
na potrzebe uzyskiwania nowych decyzji
w nastepstwie zmian wprowadzanych do
zakresu inwestycji. Op6znienia poprze-
dzajace rozpoczecie robét siegaty nawet
czterech lat*. Oznacza to, ze istotna cze§¢
opdznienia inwestycji mogta powstawac
jeszcze przed rozpoczeciem zasadniczych
prac budowlanych.

Szczegdlnie interesujacy z punktu wi-
dzenia zaleznosci pomiedzy dokumentacja
techniczng a procesem administracyjnym
byt przypadek, w ktérym w PFU prze-
widziano wykonanie robét odwodnienio-
wych wykraczajacych poza zakres uzyska-
nego pozwolenia na budowe. Wykonawca
nie mégt wykonac rob6t w tym zakresie
zgodnie z dokumentacja stanowiaca pod-
stawe zamdwienia, co skutkowato zgto-
szeniem roszczeh zwiazanych z niemoz-
no$cig wykonania przewidzianych prac.
Pokazuje to, ze kompletnoé¢ dokumentacji

24 Tamze: synteza i wazniejsze wyniki kontroli.
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w oderwaniu od jej zgodnosci z uzyskany-
mi rozstrzygnieciami administracyjnymi.
Niesp6jnos¢ pomiedzy zakresem zamo-
wienia a zakresem wynikajacym z decyzji
administracyjnych moze bowiem przenosi¢
sie bezposrednio na realizacje kontraktu.

Problemy dotyczace decyzji admini-
stracyjnych nie powinny by¢ przy tym
traktowane wyltacznie jako zewnetrzne
uwarunkowanie procesu inwestycyjnego.
Jezeli przedtuzenie postepowania wynika
z konieczno$ci wielokrotnego uzupetnia-
nia dokumentaciji albo potrzeba uzyskania
nowej decyzji jest nastepstwem zmiany
wczes$niej nieprawidlowo okreslonego za-
kresu robdt, zrédta opdznienia nalezy po-
szukiwac réwniez w jakosci przygotowa-
nia przedsiewziecia. Z punktu widzenia
zarzadzania inwestycja istotne jest zatem
mozliwie wczesne rozpoznanie wymogéw
formalnoprawnych oraz zapewnienie zgod-
nosci dokumentacji technicznej, przetar-
gowej i administracyjnej.

Ustalenia te wskazuja na wystepowanie
swoistego efektu kumulaciji: niedostatecz-
ne rozpoznanie potrzeb i uwarunkowan
inwestycji moze prowadzi¢ do wadliwego
okreslenia jej zakresu, co nastepnie wy-
musza zmiany dokumentacji i decyzji ad-
ministracyjnych, powoduje koniecznos¢
wykonania dodatkowych robét, a ostatecz-
nie wplywa na koszty i terminy realizacji.

Z perspektywy gospodarowania $rod-
kami publicznymi szczegélnie istotny
jest koszt pézniejszego korygowania ble-
déw przygotowawczych. W badanych
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przedsiewzieciach na roboty dodatkowe
przeznaczono 98,6 mln z}, z czego niemal
30 mln zt bylo nastepstwem nierzetelnego
okre§lenia zakresu rob6t w fazie przygo-
towania pieciu inwestycji. Ten etap ma
wiec wymiar nie tylko organizacyjny, lecz
réwniez finansowy.

Wyniki kontroli potwierdzaja tym
samym znaczenie fazy przygotowawczej
dla skuteczno$ci catego procesu inwesty-
cyjnego. Rzetelne rozpoznanie stanu infra-
struktury, powiazanie zakresu rzeczowe-
go zzaktadanymi efektami, kompletnosé¢
i wzajemna zgodno$¢ dokumentacji oraz
odpowiednio wczesne rozpoznanie uwa-
runkowan formalnoprawnych ograniczaja
ryzyko koniecznosci dokonywania kosz-
townych zmian juz po rozpoczeciu reali-
zacji. W wypadku inwestycji kolejowych,
ze wzgledu naich skale, wielobranzowo$¢
i wzajemne zaleznosci poszczegdlnych ele-
mentéw infrastruktury, waga tego etapu
jest szczegdlnie duza.

Znaczenie ujawnionych zaniedbat
w skontrolowanych przedsiewzieciach
nalezy rozpatrywac w szerszym kontek-
$cie modernizaciji polskiej infrastruktury
kolejowej. Wedtug stanu na koniec 2023 1.
warto$¢ inwestycji ujetych w Krajo-
wym Programie Kolejowym wynosita
166,4 mld z1?°. Skala zaangazowanych
srodkéw powoduje, ze konsekwencje nie-
prawidlowego przygotowania lub prowa-
dzenia poszczegolnych inwestycji moga wy-
kracza¢ poza pojedyncze przedsiewziecia

i wplywac na efektywnos¢ realizacji catego
programu.

Trudnosci w fazie realizacyjnej

Prawidlowa realizacja programéw inwe-
stycyjnych na liniach kolejowych wymaga
od wszystkich uczestnikéw procesu odpo-
wiednich dziatad. Najwiecej niepozada-
nych skutkéw, takich jak op6znienia czy
dodatkowe koszty ma miejsce podczas prac
budowlanych. Wynika to m.in. zich duze-
go skomplikowania, technologii prac oraz
zaangazowania wielu podmiotéw (podwy-
konawcéw, dostawcéw). W celu zminima-
lizowania potencjalnych nieprawidtowosci
sa podejmowane dziatania zapobiegawcze,
atakze procedury optymalizujace wyste-
pujace procesy?®. Pomimo stosowania réz-
nych narzedzi wspomagajacych planowanie
i projektowanie rob6t budowlanych cze-
sto dochodzi do przekroczenia zatozonego
czasu lub budzetu inwestycji?’. Kontrola
dowiodta, ze prace budowlane w przy-
padku o$miu analizowanych inwestycji
przebiegaty z opéznieniem w odniesieniu
do pierwotnych zatozen. Spowodowane
bylo to, w gtéwnej mierze, kumulacja
robét réznego typu, wykonywanych w tym
samym czasie oraz utrudnieniami w pro-
wadzeniu dalszych prac, w tym zmianami
terminu zamknie¢ torowych. Opéznienia
przektadaty sie na wzrost kosztéw oraz
przesuniecie w czasie mozliwosci osiagnie-
cia zakladanych efektéw. Laczne koszty
o$miu inwestycji wzrosly w stosunku

% Informacja o wynikach kontroli: Modernizacja wybranych..., op.cit., s. 26 i nast. )
% J. Obolewicz: Koordynacja budowlanego procesu inwestycyjnego, ,Budownictwo i Inzynieria Srodowiska”

nr3/2016, s. 153-163.

27 H. Anysz: Wptyw opdznier w realizacji kontraktu budowlanego na wzrost kosztéw jego obstugi logistycznej,

.Logistyka” nr3/2012, s. 15-21.
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do zatozef o0 496,5 mln zl, tj. o 5,8%.

Z tej kwoty 397,9 mln zt (tj. 80,1% wzro-
stu) byto zwigzane z wydluzeniem czasu
przeprowadzania inwestycji?®. Struktura
dodatkowych kosztéw pokazuje skale fi-
nansowych konsekwencji op6znieri. Obej-
mowaty one m.in. zwiekszone koszty ogdl-
ne wykonawcéw oraz wydatki wynikajace
ze wzrostu cen i wysokiej inflacji. Tym
samym zwiekszato to ekspozycje przed-
siewzie¢ na zmiany uwarunkowan gospo-
darczych, ktére w wypadku wieloletnich
inwestycji infrastrukturalnych moga istot-
nie wplywac na ich koficowa wartoé¢. Jed-
nocze$nie nie wszystkie przyczyny wzrostu
kosztéw pozostawaty pod bezposrednia
kontrola inwestora. Dla oceny skutecz-
nosci procesu inwestycyjnego wazne jest
zatem rozréznienie skutkéw zdarzen ze-
wnetrznych od konsekwencji wynikajacych
ze sposobu przygotowania i zarzadzania
przedsiewzieciem.

W kontekscie opdzniefi i wzrostu kosz-
téw szczegdlnego znaczenia nabiera jako$¢
monitorowania inwestycji w PKP PLK SA.
Jednym z podstawowych instrumentéw
wykorzystywanych w tym celu byty har-
monogramy rzeczowo-finansowe (HRF),
pozwalajace na powigzanie zakresu i termi-
néw wykonywania poszczegdlnych robét
z planowanymi przeptywami finansowy-
mi. Prawidtowo opracowany i aktualizo-
wany HRF powinien umozliwia¢ ocene
rzeczywistego zaawansowania przedsie-
wziecia, identyfikacje odchyles od przy-
jetego planu oraz odpowiednio wczesne

wego. Ustalenia kontroli wykazaly jednak
nieprawidtowosci dotyczace harmonogra-
méw rzeczowo-finansowych we wszyst-
kich o$miu inwestycjach?. Roboty byty
prowadzone w czasie, gdy nie dyspono-
wano zatwierdzonymi HRF, a aktualizacja
harmonograméw nie zawsze nastepowata
w spos6b zapewniajacy ich zgodnoéé z rze-
czywistym przebiegiem inwestycji. Znacze-
nie tego ustalenia wykracza poza formalny
obowiazek posiadania aktualnego harmo-
nogramu. W wieloletniej i wielobranzowej
inwestycji kolejowej HRF powinien petni¢
funkcje instrumentu biezacego zarzadza-
nia, pozwalajacego nie tylko rejestrowaé
zaistniate op6znienia, ale i przewidywac
ich wplyw na kolejne etapy. Prowadzenie
robét bez aktualnego harmonogramu ogra-
nicza mozliwo$¢ wlasciwej oceny rzeczy-
wistego zaawansowania prac oraz wplywu
odchyles na termin koficowy i wydatki.
W konsekwencji, harmonogram moze
traci¢ funkcje zarzadcza i stawac sie do-
kumentem odzwierciedlajgcym zmiany,
ktére juz nastapity. Z punktu widzenia
skutecznosci wykonania inwestyciji istot-
ne jest zatem nie samo opracowanie HRF
w ramach dokumentacji kontraktowej, lecz
jego aktualnos¢, wiarygodno$¢ oraz rzeczy-
wiste wykorzystywanie do podejmowania
decyzji. Harmonogram powinien stanowi¢
narzedzie wczesnego ostrzegania o zagro-
zeniach, umozliwiajace podjecie dziatan
korygujacych zanim odchylenia przeloza
sie na op6éznienia i dodatkowe koszty.

28 Najwyzsza |zba Kontroli: Modernizacja wybranych linii kolejowych, Informacja o wynikach kontroli P/24,/081,
Warszawa 2026, cze$¢ dotyczaca kosztéw realizacji inwestycji.

» Tamze, s. 35-37.
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W celu minimalizacji zagrozefi mogacych
wplynaé na opdznienia i wzrost kosztéw
w ramach zarzadzania kontraktami nie-
zbedny jest skuteczny nadzér nad wyko-
nawca, obejmujacy zaréwno monitoro-
wanie postepu robét i potencjatu zaanga-
zowanego w ich realizacje, jak i wczesne
reagowanie na problemy. Ustalenia kontroli
wskazujg, ze problemy z realizacjg kontrak-
téw byty dostrzegane w toku kontroli we-
wnetrznych prowadzonych przez spétke.
Pomimo ze stwierdzano m.in. razaco niska
mobilizacje personelu i sprzetu oraz niewy-
korzystywanie dostepnych frontéw robét,
nie podejmowano skutecznych dziataf za-
radczych wobec wykonawcéw, co wplywa-
fo na zaawansowanie prac i prowadzifo do
op6znieri®. Obrazuje to znaczenie biezacej
oceny nie tylko formalnego wykonywania
umowy, ale réwniez rzeczywistej zdolnoéci
wykonawcy do realizacji rob6t w tempie
umozliwiajacym dotrzymanie terminéw.
Niewystarczajace zaangazowanie zasobéw
osobowych i sprzetowych, zwlaszcza gdy
utrzymuje sie przez dtuzszy czas, moze sta-
nowi¢ sygnal narastajacego ryzyka kontrak-
towego. Skutecznoé¢ nadzoru zalezy wéw-
czas od tego, czy rozpoznanie zagrozenia
prowadzi do odpowiednio szybkich dzia-
tari zmierzajacych do zwiekszenia tempa
robét lub zastosowania przewidzianych
w umowie §rodkéw.

Razacym przyktadem nieskutecznego
nadzoru, w kontek$cie momentu podjecia
decyzji wobec nierzetelnego wykonawcy,
byta rewitalizacja linii nr 358 Zbgszynek—
Gubin na odcinku Zbaszynek-Czerwierisk

30 Tamze, s. 39-40.
31 Tamze, s. 39-40.
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— II etap, w ktérej narastajace problemy
z realizacja kontraktu nie doprowadzity
do odpowiednio wczesnego zakoniczenia
wspdlpracy zwykonawca. Kiedy plac bu-
dowy byl w dyspozycji wykonawcy, do-
chodzito do dewastacji infrastruktury ko-
lejowej, w tym kradziezy jej elementéw
(31 przypadkéw kradziezy infrastruktu-
ry o wartosci okoto 12,5 mln z1)*!. Osta-
tecznie umowa zostala rozwiazana, jed-
nak odstapienie od niej bylo spéznione,
co narazito spétki na dalsza dewastacje
infrastruktury i konieczno$¢ ponoszenia
wydatkéw zwigzanych z jej odbudows.
Przypadek ten pokazuje, ze nadzér nad
wykonawca nie moze ograniczac sie do
monitorowania stopnia realizacji robdt
i rejestrowania probleméw. Jego zasad-
niczym elementem jest zdolnos¢ inwe-
stora do oceny, czy realizacja kontraktu
w dotychczasowej formule umozliwia osia-
gniecie rezultatu, a w wypadku narasta-
nia zagrozen — do odpowiednio wczesne-
go zastosowania dostepnych instrumen-
téw kontraktowych. Opézniona decyzja
moze spowodowacd nie tylko dalsze prze-
suniecie terminu realizacji, lecz réwniez
pogorszenie stanu majatku i dodatkowe
koszty, ktére nie stuza osiagnieciu nowych
efektéw inwestycyjnych, ale odtworzeniu
infrastruktury utraconej lub zniszczonej
podczas wykonywania przedsiewziecia.
Niewtasciwe zarzadzanie kontraktami
jest $cisle zwiazane ze sposobem egzekwo-
wania zobowigzan kontraktowych. Usta-
lenia kontroli wskazaty, ze w czterech in-
westycjach nie wykorzystywano w petnym
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zakresie uprawnien do stosowania sankcji

za niedotrzymanie warunkéw umowy. Po-
mimo wiedzy o zasadnoéci dochodzenia
kar, zaniechano ich naliczenia w t3cznej
wysokosci 27,7 mln z32. W dwéch inwe-
stycjach nie podjeto réwniez niezwlocz-
nie dziatan zmierzajacych do dochodzenia
roszczefi na kwote 17,8 mln 3. Znaczenie
kar umownych i roszczeni nie ogranicza sie
przy tym do rekompensowania finanso-
wych nastepstw niewykonania lub nienale-
zytego wykonania zobowiazan. Pelnia one
réwniez funkcje dyscyplinujgca i stanowig
jeden z mechanizméw zarzadzania ryzy-
kiem kontraktowym. Brak konsekwen-
cji w ich wykorzystywaniu moze ograni-
czac zdolnos¢ inwestora do egzekwowania
obowigzkéw wykonawcy, a jednoczesnie
zwiekszac ryzyko ponoszenia przez pod-
miot publiczny finansowych skutkéw nie-
prawidlowej realizacji kontraktu.
Analiza ustaleri kontroli wskazuje na $ci-
ste powigzanie czasu realizacji, kosztéw
oraz jakoSci zarzadzania kontraktem.
Opéznienie moze uruchamia¢ mechanizm
dalszego wzrostu kosztéw: wydtuzenie re-
alizacji zwieksza koszty funkcjonowania
zaplecza wykonawcéw, przedtuza okres
narazenia inwestycji na zmiany cen oraz
przesuwa moment uzyskania korzysci, dla
ktérych zostata podjeta. Jezeli jednocze-
$nie narzedzia stuzace monitorowaniu po-
stepu prac nie sa wykorzystywane w spo-
s6b zapewniajacy odpowiednio wczesna
identyfikacje zagrozen, mozliwosci ograni-
czenia tych konsekwencji ulegajg zmniej-
szeniu. Ustalenia kontroli pozwalaja na

32 Tamze, s.39-40.
3 Tamze, s.39.

~549 -

etapem prac budowlanych jako procesu
obejmujgcego trzy wzajemnie powiazane
elementy: wiarygodng informacje o rze-
czywistym postepie prac, odpowiednio
wczesng reakcje na powstajace zagroze-
nia oraz konsekwentne wykorzystywa-
nie instrumentéw kontraktowych. HREF,
nadzér nad wykonawcg oraz mechanizmy
egzekwowania zobowigzafi nie powinny
funkcjonowac niezaleznie. Ich skuteczno$¢
zalezy od tego, czy umozliwiaja rozpozna-
nie pogarszajacej sie sytuacji kontraktowej
na etapie, na ktérym mozliwe jest jeszcze
ograniczenie jej wptywu na termin i koszt
przedsiewziecia.

Z perspektywy skutecznosci inwestycji,
na przyktadzie skontrolowanych moderni-
zacji linii kolejowych, zasadnicze znaczenie
ma nie samo dysponowanie instrumenta-
mi monitorowania i nadzoru, lecz sposéb
ich wykorzystania. Ustalenia dotyczace
HRF niewystarczajacej mobilizacji wyko-
nawcéw, opéznionej decyzji o odstapieniu
od umowy oraz niewykorzystania czesci
uprawniefi do naliczania kar i dochodzenia
roszczefi wskazuja, ze jako$¢ reakcji inwe-
stora na pojawiajace sie problemy moze
bezposrednio wplywac na skale ich p6z-
niejszych konsekwencji finansowych i do-
chowanie terminéw.

Koordynacja przedsiewzie¢

Koordynacja procesu inwestycji kolejo-
wych wymaga zintegrowanego zarzadza-
nia harmonogramami, przepustowoscig
linii objetych objazdami i finansowaniem
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oraz wspSlpracy wielu podmiotéw (np. za-
rzadcéw infrastruktury kolejowej, wyko-
nawcéw, przewoznikéw i samorzaddéw),
aby unikna¢ kolizji i opéznier. Wielo-
branzowy charakter prac budowlanych,
wzajemne zalezno$ci pomiedzy ich po-
szczegblnymi zakresami oraz udzial wielu
wykonawcéw powoduija, ze zaklécenia wy-
stepujace w toku inwestycji moga wplywac
na wykonanie kolejnych robét. Dlatego
jednym z warunkéw ich sprawnej reali-
zacji jest wlasciwa koordynacja dziatafi
jako istotnego elementu biezacego zarza-
dzania inwestycja, pozostajacego w $ci-
stym zwiagzku z tworzeniem harmono-
gramdw, organizacja robdt i przeptywem
informacji pomiedzy uczestnikami pro-
cesu inwestycyjnego. Ustalenia kontroli
wskazujg, ze koordynacja wielu inwestycji
kolejowych w tym samym czasie napoty-
ka na powazne bariery systemowe i orga-
nizacyjne, takie jak: kumulacja zamknie¢
torowych paralizujaca sie¢, konflikty har-
monograméw zarzadcéw infrastruktury,
przewoznikéw i wykonawcéw, przewle-
kte procedury administracyjne niezbedne
do uzyskania pozwoleni i decyzji srodowi-
skowych, a takze presja cenowa na rynku
budowlanym powodujaca wzrost kosztéw.
Szczegblnego znaczenia nabierato whasciwe
wykorzystanie zamknie¢ torowych oraz
wspdldziatanie wykonawcéw realizujacych
rézne zakresy w ramach projektu. W toku
kontroli wewnetrznych, prowadzonych
w PKP PLK SA, formutowano zalecenia
dotyczace m.in. lepszej koordynacji wyko-
rzystaniazamknie¢ torowych oraz dziatan
wykonawcéw realizujacych poszczegdlne
umowy. Ma to bezposrednie znaczenie dla
organizacji procesu inwestycyjnego, ponie-
waz mozliwo$¢ prowadzenia okreslonych
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robdt jest czesto uzalezniona od zakoficze-
nia innych prac oraz dostepnosci odpo-
wiedniego frontu rob6t. W ramach nadzoru
nad przebiegiem inwestycji wskazywano
m.in. na wykonywanie prac niezgodnie
z harmonogramami, w tym nieuwzgled-
nienie op6znien dotyczacych kontraktéw
przyleglychiposzczegdlnych etapéw inwe-
stycji. Pokazuje to, ze planowanie realizacji
pojedynczego zakresu prac bez uwzgled-
nienia jego powigzaf z innymi elementami
przedsiewziecia moze ograniczac realno§¢
przyjetych terminéw.

Koordynacja pozostaje zatem $cisle
zwigzana z ustalaniem harmonograméw.
Harmonogram powinien odzwierciedla¢
nie tylko terminy wykonania poszczeg6l-
nych zadan, ale réwniez zachodzace mie-
dzy nimi zaleznosci. Jezeli nie uwzgled-
nia rzeczywistego stanu realizacji innych
kontraktéw lub etapéw inwestycji, jego
przydatnos¢ jako narzedzia planowania
izarzadzania ulega ograniczeniu. Stwier-
dzone w kontroli nieprawidtowosci doty-
czace HRF dodatkowo wzmacniaja zna-
czenie aktualnej i wiarygodnej informaciji
dla skutecznej koordynacji catego procesu.

I[stotnym warunkiem sprawnej koor-
dynaciji jest biezacy przeptyw informaciji
pomiedzy uczestnikami przedsiewziecia.
Wiedza o opéznieniu lub innym problemie
dotyczacym jednego zakresu prac powin-
na prowadzi¢ do oceny jego potencjalnego
wplywu na pozostate elementy i — w razie
potrzeby — do odpowiedniego dostosowa-
nia organizacji robét. Koordynacja nie spro-
wadza sie zatem do uzgadniania dziatari
wykonawcéw, lecz wymaga biezacego za-
rzadzania zalezno$ciami pomiedzy zakre-
samii etapami przedsiewziecia. Ustalenia
kontroli wskazuja, ze samo rozpoznanie
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probleméw koordynacyjnych i sformu-
fowanie dziataf naprawczych nie zawsze
prowadzito do wyeliminowania ich kon-
sekwencji. Pomimo zalecefi majacych
usprawni¢ organizacje i przebieg prac,
nadal wystepowaly op6zZnienia w reali-
zacji poszczegdlnych etapéw badanych
inwestycji. Znaczenie ma wiec nie tylko
identyfikacja problemu, lecz takze ter-
minowe wdrozenie dzialafi korygujacych
oraz ocena ich rzeczywistej skutecznosci.

Problemy koordynacyjne nalezy jedno-
cze$nie rozpatrywad w powigzaniu zinnymi
ustaleniami kontroli. Prowadzenie rob6t bez
zatwierdzonych harmonograméw, nieaktu-
alna informacja o rzeczywistym stanie re-
alizacji, niewlasciwe zarzadzanie ryzykiem
czy opbzniona reakcja na problemy moga
ograniczac zdolnos¢ inwestora do wezesne-
go rozpoznania wplywu jednego zdarzenia
na pozostate elementy. Koordynacja staje
sie tym samym czeScia szerszego mecha-
nizmu zarzadzania realizacja inwestycji.

Zasadnicze znaczenie mazatem zdolnos¢
do rozpoznawania zalezno$ci pomiedzy
zakresami prac oraz ograniczania przeno-
szenia sie skutkéw wystepujacych zaktécen
na kolejne etapy realizacji. Wtasciwa ko-
ordynacja moze przeciwdziata¢ kumulacji
op6znien, natomiast jej niedostateczna
skutecznos¢ zwieksza ryzyko, ze problem
dotyczacy jednego zakresu robét wplynie
na termin i koszt catej inwestycji. W tym
ujeciu koordynacje nalezy uznac za jeden
z wazniejszych determinantéw skutecz-
nosci wykonania ztozonych przedsiewzie¢
kolejowych.

Zarzadzanie ryzykiem &
Procesy inwestycyjne wykonywane
w transporcie kolejowym charaktery-
zuja sie czesto czasochtonnoscia, zlozo-
nos$cig i kosztochtonnoscia, co powoduije,
ze ich przeprowadzanie jest obarczone
wysokim ryzykiem. Wynika ono z wie-
loletniego i wielobranzowego charakteru
prac, zalezno$ci pomiedzy poszczegdlny-
mi zakresami robét budowlanych oraz
zmienno$ci uwarunkowan technicznych,
administracyjnych i gospodarczych. Jak
wskazujg M. Kycko i W. Zabtocki, w pro-
cesach inwestycyjnych obejmujacych in-
westycje kolejowe najczesciej wystepu-
je ryzyko zwigzane z projektowaniem
(np. niedostateczne wizje lokalne i in-
wentaryzacja, bledy w projektowaniu),
operacyjne (np. zwiekszenie zaktadanych
kosztéw operacyjnych), administracyj-
no-prawne (np. opéznienia w uzyskiwa-
niu pozwolei i decyzji sSrodowiskowych,
niejednoznacznos¢ przepiséw), dotycza-
ce wykonania robét (np. przekroczenie
budzetu nakladéw inwestycyjnych, nie-
oczekiwane, niekorzystne warunki grun-
towe) oraz ryzyko finansowe i zwigzane
zwykonawca (bankructwo czy brak wy-
starczajacych zasobéw)?*. Tym samym
zarzadzanie ryzykiem w inwestycjach ko-
lejowych powinno obejmowac caty proces
inwestycyjny, zaczynajac od koncepciji
az po realizacje i eksploatacje. Zgodnie
z podejsciem A. Bialonia, oznacza ono
planowe stosowanie polityki, procedur
i praktyk zarzadczych w zakresie analizy
ryzyka, jego wyceny oraz rejestrowania

3 M. Kycko, W. Zabtocki: Metodologiczne podstawy oceny ryzyka inwestycji kolejowych, ,,Zeszyty Naukowo-

-Techniczne SITK RP” nr2/2017.
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zaistniatych zagrozei®. Skuteczny system
zarzadzania ryzykiem powinien zatem
umozliwia¢ wczesne rozpoznanie zda-
rzefi technicznych, finansowych, praw-
nych i operacyjnych mogacych zagrozi¢
realizacji przyjetych zatozen oraz pod-
jecie dziatan ograniczajacych prawdo-
podobiefistwo ich wystapienia lub skale
potencjalnych konsekwencji.

Wyniki kontroli w PKP PLK SA ujawnily,
ze zarzadzanie ryzykiem nie odbywalo sie
tam w sposéb zapewniajacy wczesne roz-
poznawanie zagrozen realizacji inwestycij.
Nie byly identyfikowane na etapie plano-
wania przedsiewzie¢, lecz wprowadzano
je do rejestru ryzyka dopiero w momen-
cie wystgpienia, tj. w toku wykonywa-
nia inwestycji. Ograniczato to mozliwos¢
wykorzystania zarzadzania ryzykiem jako
instrumentu prewencyjnego, stuzacego za-
pobieganiu zagrozeniom lub minimalizo-
waniu ich wplywu na termin, koszt i zakres
przedsiewzie¢. Pomimo obowigzujacych
w Spélce procedur zarzadzania projekta-
mi inwestycyjnymi, nie ograniczono wy-
stepowania nieprzewidzianych zdarzef
projektowych ani nie podejmowano sku-
tecznych dziatafi stuzacych rozwiazywaniu
probleméw i zagrozen wykrywanych juz
w trakcie inwestycji, w tym dotyczacych
niskiego postepu robét i wielomiesiecz-
nych op6zniefr. Problem dotyczyt zatem
zaréwno momentu identyfikowania ryzy-
ka, jaki skutecznosci reakcji na zagrozenia
juz ujawnione.

Istotnym narzedziem wspierajacym
zarzadzanie projektami inwestycyjny-
mi w Spélce byt system EPM?3, stuzacy
do monitorowania i raportowania poste-
péw prac oraz okresleniu rodzajéw ryzy-
ka. Gromadzono w nim i przetwarzano
wszystkie istotne informacje dotyczace
prowadzonych inwestycji. Jednak nie spel-
niat on dobrze swojej funkcji, gdyz dane
w nim zawarte nie byly aktualne, kom-
pletne ani zgodne ze stanem faktycznym.
Ograniczato to mozliwos¢ wykorzystania
systemu jako wiarygodnego zrédta infor-
macji zarzadczej stuzacej monitorowaniu
postepu przedsiewzie¢, identyfikowaniu
powstajacych odchylefi oraz podejmo-
waniu odpowiednio wczesnych dziatari
zaradczych. Samo funkcjonowanie roz-
budowanego systemu informatycznego
nie zapewnia skutecznego zarzadzania ry-
zykiem, jezeli dane stanowigce podstawe
podejmowania decyzji nie odzwierciedlaja
stanu prac inwestycyjnych. Identyfikowa-
nie i ujmowanie w systemie EPM zagrozen
dopiero po ich materializacji powoduje,
ze zarzadzanie ryzykiem traci charakter
wyprzedzajacy. Informacja o ryzyku stuzy
wdwczas opisaniu problemu juz wyste-
Ppujacego, zamiast umozliwia¢ wczesniej-
sze przygotowanie dzialad zaradczych.
W wypadku wieloletnich inwestycji in-
frastrukturalnych moze to ograniczac
zdolno$¢ inwestora do przeciwdziatania
zdarzeniom prowadzacym do opéznied
lub wzrostu kosztéw.

3 A. Biaton: Zarzadzanie ryzykiem w transporcie kolejowym na przyktadzie urzadzer sterowania ruchem kolejowym,

.Logistyka” nr 3/2014, s. 498-504.

% Z ang. Enterprise Project Management — system informatyczny wspierajacy zarzadzanie projektami

inwestycyjnymi.
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Problematyka monitorowania postepu
prac w systemie EPM jest $ciSle zwigzana
z opracowywaniem harmonograméw rze-
czowo-finansowych. HRF powinien stano-
wic¢ punkt odniesienia dla oceny planowa-
negoirzeczywistego przebiegu inwestycji,
asystem EPM —umozliwia¢ gromadzenie
informaciji o stanie jej realizacji oraz za-
grozeniach. Jednakze ujawnione niepra-
widlowosci w zakresie funkcjonowania
systemu EPM, procesu aktualizacji i za-
twierdzenia HRF ograniczaty mozliwos¢
uzyskania spdjnego i aktualnego obrazu
przebiegu przedsiewziecia. W tym ujeciu
te trzy aspekty: zarzadzanie ryzykiem, har-
monogram rzeczowo-finansowy i system
EPM tworzg wzajemnie powigzany me-
chanizm zarzadczy. Identyfikacja ryzyka
dostarcza informaciji o potencjalnych za-
grozeniach, harmonogram pozwala oceni¢
ich mozliwy wplyw na przebieg inwestycji,
a system informatyczny EPM powinien
zapewnia¢ dostep do aktualnej informacji
umozliwiajacej monitorowanie sytuacji na
poziomie pojedynczego projektu i catego
portfela przedsiewzie¢. W celu zapewnie-
nia skutecznego systemu zarzadzania ryzy-
kiem w PKP PLK SA narzedzia te powinny
tworzy¢ spéjny mechanizm informacyj-
no-decyzyijny, w ktérym identyfikacja po-
tencjalnego zagrozenia prowadzi do oceny
jego mozliwego wptywu na harmonogram
i koszty, okreslenia dziatad zaradczych,
a nastepnie monitorowania ich realizacji.
Ustalenia kontrolne jednoznacznie wska-
zaly, ze nieskuteczny nadzér nad realizo-
wanymi inwestycjami nie sprowadzat sie
do braku okreslonych narzedzi, lecz do
sposobu ich wykorzystywania. Identyfiko-
wanie ryzyka dopiero po jego wystapieniu,
brak aktualizacji danych oraz prowadzenie
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mozliwos¢ wykorzystania dostepnych in-
strumentéw do odpowiednio wczesnego
rozpoznawania zagrozen i reagowania na
odchylenia od przyjetych zalozer.
Reasumujac, istotnym determinantem
skuteczno$ci zarzadzania ryzykiem jest ja-
kos¢ informacji zarzadczej oraz zdolnos¢
do wykorzystania jej w odpowiednim cza-
sie. Wezesne rozpoznanie ryzyka, aktual-
no$¢ danych o przebiegu przedsiewziecia
oraz powigzanie informacji o zagrozeniach
z konkretnymi dziataniami zaradczymi
moga ograniczac¢ prawdopodobiefistwo
przeksztalcenia sie pojedynczego problemu
w zdarzenie wplywajace na termin i koszt
calej inwestycji. Zarzadzanie ryzykiem
powinno mie¢ zatem przede wszystkim
charakter wyprzedzajacy, a system EPM
— wspiera¢ podejmowanie decyzji, a nie
jedynie dokumentowac przebieg zdarzen.

Podsumowanie

Modernizacja infrastruktury kolejowej
jest procesem zlozonym i skomplikowa-
nym, ktérego skutecznos¢ (tj. osiagniecie
zaktadanych rezultatéw w planowanym
terminie i przy racjonalnym poziomie kosz-
téw) zalezy od wspétoddziatywania szere-
gu czynnikéw wystepujacych na kolejnych
etapach procesu inwestycyjnego. Analiza
wynikéw kontroli wskazuje, ze skutecz-
no$¢ tej modernizacji jest wistotnym stop-
niu uzalezniona od jakosci fazy przygoto-
wawczej oraz sprawno$ci mechanizméw
zarzadzania i nadzoru. Czynniki te nie
funkcjonuja niezaleznie — nieprawidlowo-
$ci wystepujace na jednym etapie moga
wplywac na przebieg kolejnych i prowa-
dzi¢ do kumulacji ich skutkéw. Szczegdl-
nego znaczenia nabiera nie tylko zdolnos¢
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rozpoznawania probleméw, lecz takze mo-
ment i sposéb reakcji na zagrozenia. Bledy
popelnione na etapie przygotowania moga
wywolywac konsekwencje dopiero pod-
czas realizacji robdt, natomiast op6znio-
na lub nieskuteczna reakcja moze prowa-
dzi¢ do ich kumulaciji i zwiekszac¢ skale
nastepstw finansowych oraz zwiazanych
zterminami. [stotne jest zapewnienie po-
wiazania proceséw planowania, zarzadza-
nia ryzykiem, monitorowania i nadzoru.
Rozpoznanie zagrozenia powinno prowa-
dzi¢ do oceny jego potencjalnego wptywu
na termin, koszt i zakres przedsiewziecia,
a nastepnie do podjecia oraz monitoro-
wania adekwatnych dziatasi. Ostatecznie
skuteczno$¢ modernizaciji infrastruktury
kolejowej powinna by¢ oceniana nie tylko

Sylwia Zakrzewska, Przemystaw Grad

przez pryzmat wykonania zaplanowanego
zakresu robét, lecz takze jakoSci procesu,
ktéry prowadzi do osiggniecia tego rezulta-
tu. Z perspektywy gospodarowania $rod-
kami publicznymi istotne jest bowiem nie
tylko to, czy inwestycja zostata zakoriczona,
ale réwniez kiedy, jakim kosztem i przy
wykorzystaniu jakich mechanizméw za-
rzadczych osiggnieto zakladane efekty.

SYLWIA ZAKRZEWSKA
doradca ekonomiczny,
PRZEMYSEAW GRAD
doradca ekonomiczny,
Wielkopolska Delegatura NIK
w Poznaniu

Stowa kluczowe: modernizacja linii kolejowych, PKP, program funkcjonalno-uzytkowy, zarzadzanie

ryzykiem, harmonogram rzeczowo-finansowy, system informatyczny EPM
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ABSTRACT

Modernisation of Railway Lines in Poland - Factors that Determine Project Effectiveness
Under the National Railway Programme, PLN 80 billion have been allocated to the
modernisation and development of railway lines in Poland during the 2021-2027 fi-
nancial perspective (with the timeframe extended to 2030/2032 in the strategic do-
cuments), with an additional PLN 10.7 billion provided under the National Recovery
and Resilience Plan. The objective is to carry out investments covering at least 800
kilometres of railway lines. The scale of funding, the multi-year nature of projects and
their technical complexity make the implementation effectiveness a significant issue.
Research on major infrastructure projects indicates several recurring problems, inc-
luding cost overruns, delays or a failure to achieve expected benefits. In this context,
the issue of identifying the factors that determine the effective delivery of railway
investments and interdependencies between individual stages of the overall process
becomes of special importance. This approach allows for assessing the extent to which
project preparation and management affect timely completion, cost levels and achie-
vement of intended outcomes. An analysis of the findings of an audit concerning the
modernisation of selected railway lines, which covered eight investment projects, pro-
vides an opportunity to examine implementation effectiveness, not only in terms of
completion of individual tasks, but also in terms of effectiveness of the management
mechanisms governing the entire process.

Sylwia Zakrzewska, economic advisor;
Przemystaw Grad, economic advisor, Regional Branch of NIK in Poznan

Key words: railway line modernisation, Polish Railways (PKP), functional and utility programme,
risk management, physical and financial schedule, EPM information system
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