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Streszczenie

Rola infrastruktury technicznej, a w szczegolnosci infrastruktury liniowej doceniana jest zaréwno w Unii
Europejskiej jak i w Polsce. Wigze sie to ze znacznymi nakladami na utworzenie i rozbudowe tej infra-
struktury. Zasadne jest wiec pytanie o skutecznosé zarzgdzania projektami, ktore polegajg na realizacyi
przedsiewzieé infrastrukturalnych. W artykule przedstawiono wyniki badan skuteczno$ci zarzgdzania
projektami infrastrukturalnymi w zakresie skutecznosci zarzgdzania budzetem, zakresem i czasem pro-
jektu. Zgodnie z wynikami badan zaréwno zarzedzania budzetem projektu jak i zarzgdzanie zakresem
zostalo uznane za skuteczne. Nie mozna natomiast pozytywnie ocenié skutecznosci zarzgdzania czasem
w badanych projektach. Przedstawione badania sq¢ czeScig wiekszego przedsiewziecia badawczego, kto-
rego celem jest wypracowanie rekomendacji dla zarzgdzania infrastrukturalnymi projektami liniowymi
w Polsce.

Wprowadzenie

Zmaczenie infrastruktury technicznej, a w szczegdlnoéci infrastruktury liniowej jest powszechnie
znane. O szeroko rozumianym wplywie infrastruktury na rozwdj pisali miedzy innymi D. Banister
i J. Berechman (2000), K. Button i A. Reggiani (2011), A. Domanska (2006) oraz instytucje takie
jak OECD (Impact of Transport.. 2002) czy Bank Rozwoju Afryki Potudniowej (Friedman i inni
1998). Zdaniem F. KuZnika (2007, s. 23)wymiar infratechniczny jest jednym z podstawowych wy-
miaréw rozwoju lokalnego, a W. Grzywacz podkresla, ze ,niedoinwestowanie sieci jest hamulcem
rozwoju regionu, poniewaz uniemozliwia wykorzystanie jego potencjatu gospodarczego” (Grzywacz
1972, s. 149). Rola infrastruktury technicznej doceniana jest takze w Unii Europejskiej, co przeja-
wia sie przeznaczaniem na jej rozwdj duzych naktadéw finansowych. Jednoczesnie bardzo znane sa
tez problemy Polski w tym zakresie. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju wskazuje
miedzy innymi, ze ,poziom wzajemnej dostepnosci przestrzennej polskich o$rodkow metropolital-
nych i regionalnych okazal sie niewystarczajacy dla potrzeb gospodarki o charakterze rynkowym”
(Koncepcja przestrzennego... 2012, s. 91) oraz ,wynikajacy z wczeéniejszych zaniedban brak sieci
przewodowych stal sie ograniczeniem w dostepie do szerokopasmowego Internetu, przede wszyst-
kim na obszarach wiejskich” (Koncepcja przestrzennego... 2012, s. 92).

Tak duze znaczenie infrastruktury ekonomicznej, a w szczegdlnosci infrastruktury liniowej po-
woduje, ze na jej utworzenie i rozbudowe przeznaczane sg znaczne Srodki publiczne. Infrastruktura
finansowana jest zaréwno ze $rodkéow krajowych (np. Srodkéw Krajowego Funduszu Drogowego,
czy Funduszu Kolejowego), jak i samorzadowych, a takze ze $rodkéw unijnych (Program Opera-
cyjny Infrastruktura i Srodowisko, Program Operacyjny Rozwéj Polski Wschodniej, Regionalne
Programy Operacyjne). Przykladowo planowane finansowanie transportu z Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Sl@skie—
go 2007-2013 to przeszto 460,25 mln euro.!

1. Zob. Zalacznik nr 1 do RPO WSL 2007-2013 — Indykatywna tabela finansowa. Szczegdlowy budzet RPO
WSL na lata 2007-2013, czerwiec 2013, s. 4.
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Przy tak duzych potrzebach i srodkach przeznaczonych na realizacje potrzeb, pytanie o sku-
teczno$¢ zarzadzania infrastrukturalnymi projektami liniowymi staje si¢ bardzo istotne. Celem
przeprowadzonych badan byta ocena tej skuteczno$ci. Badania prowadzone sa w ramach szerszego
przedsiewziecia, ktore powinno doprowadzi¢ do wypracowania rekomendacji dotyczacych zarza-
dzania tego rodzaju projektami. Na potrzeby badan wykorzystano infrastrukturalne projekty li-
niowe realizowane przy wspotfinansowaniu z Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa
Sladskiego 2007-2013. Wybor obszaru badawczego podyktowany byl dwoma kryteriami. Po pierw-
sze, zapewnil on duze zréznicowanie podmiotéw realizujacych projekty (w wojewodztwie §laskim
jest do$¢ duzo miast o poréwnywalnym zaludnieniu, budzecie itd.). Po drugie, ze wzgledu na wy-
magane w RPO sformalizowanie dokumentacji projektowej, pozwolit na do$¢ doktadne poréwnanie
badanych projektow.

W badaniach przyjeto, ze zarzadzanie projektem mozna uznaé¢ za skuteczne jezeli spetnione
zostana tacznie nastepujace warunki:

e pozytywnie zostanie oceniona skutecznos¢ zarzadzania budzetem w projektach,

e pozytywnie zostanie oceniona skutecznos¢ zarzadzania zakresem w projektach,

e pozytywnie zostanie oceniona skutecznos¢ zarzadzania czasem w projektach.
Badania zrealizowano oceniajac niezaleznie od siebie skutecznosé zarzadzania we wszystkich trzech
podstawowych wymiarach projektu. Do oceny skutecznos$ci wykorzystana zostala dokumentacja
projektowa z etapéw przygotowawczych (studia wykonalno$ci), etapu realizacji projektéw (wnio-
ski sprawozdawcze, wnioski o platno$é) oraz etapu zamykania projektu (sprawozdanie koncowe
z realizacji projektu). Badaniem objeto tacznie 86 projektéw — pominieto projekty znajdujace sie
w zbyt wczesnej fazie.

1. Zarzadzanie budzetem

Zarzadzanie budzetem, podobnie jak innymi wymiarami projektu zalezne jest od etapu jego przy-
gotowania. Na potrzeby badan wyrdzniono trzy gtowne etapy dotyczace zarzadzania budzetem:

o Etap I: planowanie budzetu.
Planowanie budzetu odbywa si¢ w trakcie przygotowania projektu. Celem planowania budzetu
jest z jednej strony oszacowanie kosztow przedsiewziecia, a z drugiej — wstepne ustalenie za-
kresu przedsiewziecia tak, aby bylo ono realizowalne finansowo. Na potrzeby badan przyjeto,
ze efektem planowania budzetu jest szacunkowy koszt projektu, przedstawiony w pierwszej
wersji studium wykonalno$ci ztozonej jako zalacznik do wniosku o dofinansowanie.

o Etap II: montaz finansowy.
Polega na uzyskaniu gwarancji finansowych umozliwiajacych realizacje projektu. Podstawowe
zrodla finansowania badanych projektow liniowych to Srodki wlasne instytucji realizujacej pro-
jekt, krajowe $rodki zewnetrzne (np. dofinansowanie z budzetu panstwa lub dofinansowanie
z WFOS) oraz érodki UE. Zaden z badanych projektéw nie wykorzystywal érodkéw inwesto-
row prywatnych (partnerstwo publiczno-prywatne). W badaniach przyjeto, ze zakonczeniem
tego etapu jest podpisanie umowy o dofinansowanie projektu z instytucjg zarzadzajaca progra-
mem operacyjnym (wojewodztwem $laskim). Przyjecie takiego zalozenia bylo mozliwe, gdyz
w celu podpisania umowy, ktéra zabezpiecza wspoHinansowanie ze $rodkéw UE, konieczne jest
ztozenie przez beneficjenta o$wiadczenia o planowanym zabezpieczeniu $rodkéw na realizacje
inwestycji oraz przedtozenie, przed podpisaniem umowy, dokumentéw potwierdzajacych zabez-
pieczenie tych $rodkéw (wyciag z uchwaly budzetowej, wieloletnia prognoza finansowa itp.).?

o Etap III: wydatkowanie srodkow.
Etap powigzany z realizacja inwestycji. Na potrzeby badan przyjeto, ze etap ten konczy sie
z chwila ztozenia tzw. wniosku o platnos¢ koncowa. Wniosek ten sktadany jest po zakonczeniu
realizacji projektu i obejmuje (w cze$ci podsumowujacej) wszystkie poniesione w projekcie wy-
datki. Poniewaz ztozenie wniosku nie jest rownoznaczne z przekazaniem Srodkéw zewnetrznych,
przyjeto, ze informacje we wniosku sg wiarygodne tylko w odniesieniu do catkowitych kosztow

2. Zob. Zalacznik 8 do instrukeji wypelniania wniosku o dofinansowanie, [@:] http://rpo.slaskie.pl/.
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w projekcie. Udziat srodkéw UE w projekcie okreslono na podstawie informacji o projektach,
dla ktérych zakonczono finansowsa realizacje.® Jezeli rzeczowa realizacja projektu zostata za-
konczona i ztozono wniosek o ptatnosé koncowa, ale zakonczenie finansowej realizacji projektu
nie zostalo potwierdzone przez wojewoddztwo §laskie, to przyjeto, ze nie mozna okresli¢ rzeczy-
wistego wspotfinansowania projektu ze srodkow UE.
Podczas badan oceniono w jaki sposob zmienial sie budzet projektu na etapie planow, przygoto-
wania montazu finansowego i realizacji projektu. W tym celu wyznaczono dla kazdego projektu
relacje pomiedzy wysokoScia zaplanowanego budzetu a wysokoscia zabezpieczonych kwot oraz rze-
czywiscie poniesionych wydatkéw, a takze relacje pomiedzy wysokoSciami kwot zabezpieczonych na
realizacje projektu a poniesionymi wydatkami. Podsumowanie tych relacji przedstawiono w tabeli 1.

Tab. 1. Warto$¢ badanych projektéw w stosunku do planéw w poszczegélnych etapach ich realizacji — podsumo-

wanie (%)
Szac.o;(vtana Watrto.éé Szac.or{\;ana watrto.éé Razeczywisty koszt
M sy PO 10 0l B 0
zabezpieczonych kwot wisty koszt projektu zabezpieczonych kwot
Srednia 136,49 143,27 95,20
Mediana 129,05 140,61 98,57
Odchylenie standardowe 35,08 35,17 8,10
Minimum 67,46 94,83 60,92
Maksimum 230,13 236,73 102,11

Jak wynika z przedstawionej analizy, w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw wartosé projek-
tOW jest na etapie planowania przeszacowywana. Szacowany na etapie planowania koszt projektu
byl mniejszy od zabezpieczonych w poézniejszym etapie Srodkéw jedynie w 9,64% przypadkow, przy
czym tylko w jednym przypadku réznica ta przekroczyta 20%. Natomiast w 61,45% przypadkow
koszty projektow byly przeszacowane o co najmniej 20%. W skrajnym przypadku, w projekcie
,Poprawa stanu drég powiatowych na odcinku Lipie—Zbrojewsko—Zajaczki—Krzepice-DK 43—Sta-
rokrzepice—granica z Powiatem Oleskim” koszt projektu byl na etapie planowania przeszacowany
2,3 razy. Natomiast najwieksze niedoszacowanie kosztéw miato miejsce w projekcie ,,Budowa kana-
lizacji sanitarnej w rejonie ul. Wawelskiej 1 ul. Skowronkéw oraz dzielnicy Czarnuchowice” realizo-
wanym przez gmine Bierun. W tym przypadku koszty przewidziane na etapie planowania projektu
stanowily jedynie 67,46% kwoty zabezpieczonej podczas podpisywania umowy o dofinansowanie.

Na zbyt wysokie szacowanie kosztow w stosunku do kwot zabezpieczonych w montazu finan-
sowym (a wiec takze w stosunku do kwot dofinansowania z UE) wplyw moga mieé¢ (poza btedem
szacowania) dwa dodatkowe elementy. Po pierwsze, w szacowanych kosztach ukrywa sie dodatko-
wy ,budzet ryzyka projektu”, czyli kwoty przeznaczone na nieprzewidziane na etapie szacowania
wydatki. Wydatki te moga by¢ zwigzane zaréwno z problemami podczas rzeczowej realizacji projek-
tu, jak i z duzymi zmianami rynku, wynikajacymi z dtugiego okresu przedinwestycyjnego. Przy-
ktadowo w projekcie ,,Zabrzanska Szerokopasmowa Sie¢ Swiattowodowa” w kosztorysach przygoto-
wanych na etapie planowania projektu zalozono koszty posrednie pracy i sprzetu w wysoko$ci 54%
oraz zysk w wysokosci 60%. Szacunki te byly wyraznie zawyzone i w poréwnaniu do informacji
uzyskiwanych z rynku (zysk na poziomie 20%) zawyzaty koszt projektu o okoto 30%. Szacunki te
wykonano w roku 2007. Montaz finansowy do projektu przygotowywano trzy lata pézniej, w roku
2010. W tym czasie, ze wzgledu na zmiany kursu euro, koszty materialéw (mikrokanalizacja) wzro-
sty tak bardzo, ze przewidywany na podstawie projektu budowlanego koszt projektu réznit sie od
szacunkow z roku 2007 jedynie o 7,2%. Druga przyczyna celowego przeszacowywania wydatkow
moze by¢ cheé uzyskania wystarczajacego dofinansowania ze srodkéw UE. Jak wynika z analizy

3. Postep w platnoSciach, stan na 12 marca 2012 r.; lista projektow, dla ktoérych zakonczono finansowa ich
realizacje, dostepna pod adresem http://rpo.slaskie.pl/.
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w przypadku blisko 76% projektéw dofinansowanie okreslane jest na podstawie wartosci projektu
obnizonej, wzgledem pierwotnego szacunku kosztoéw o co najmniej 10%.

W poréwnaniu do rzeczywiscie poniesionych kosztow niedoszacowane na etapie planowania
byto 6,35% projektow, przy czym niedoszacowanie to nie przekraczato 10%. Natomiast 71,43%
projektow bylo przeszacowane o ponad 20%. W 9,52% przypadkéw warto$é projektu byta przesza-
cowana przeszto dwukrotnie. Podobnie jak w poprzednim zestawieniu najwieksze przeszacowanie
(2,3 raza) miato miejsce w projekcie ,,Poprawa stanu drog powiatowych na odcinku Lipie—Zbrojew-
sko—Zajaczki-Krzepice—-DK 43—Starokrzepice—granica z Powiatem Oleskim” prowadzonym przez
powiat ktobucki. Natomiast najwieksze niedoszacowanie kosztéw dotyczyto projektu ,, Przebudowa
drég gminnych Doliny oraz Myce wraz z odwodnieniem taczacych Cisiec z Zabnica” prowadzone-
go przez gmine Wegierska Goérka. Niedoszacowanie to byto nieznaczne, w poréwnaniu do planéw
wydatki zostaly przekroczone o 5,17%.

Maty odsetek niedoszacowanych projektéw, jak rowniez niewielkie kwoty tego niedoszacowania
Swiadcza o duzym poziomie bezpieczenstwa w planowaniu kosztoéw. Niepokojace sa natomiast za-
rowno bardzo czeste znaczace przeszacowywanie wartosci projektow, jak i duze réznice pomiedzy
szacowanymi a rzeczywistymi wydatkami. Duza rozpieto$¢ roznic pomiedzy szacowanymi a rze-
czywistymi kosztami moze Swiadczy¢ o niedoktadnych metodach szacowania kosztow. Wprawdzie
zbyt duzy budzet nie ma znaczacego wplywu na sama realizacje projektu, moze on jednak spowo-
dowac, ze projekt zostanie odrzucony na etapie planowania, ze wzgledu na brak Srodkéw na jego
realizacje, podczas gdy rzetelniej przygotowane wyceny pozwolityby na jego realizacje.

Jak juz wspomniano okreslony na etapie planowania koszt projektu petni funkcje pomocni-
czg 1 nie rodzi konieczno$ci podejmowania decyzji o bezposrednich konsekwencjach finansowych.
Inaczej jest ze Srodkami zabezpieczonymi na realizacje projektu. Srodki te musza sie znalezé
w budzecie instytucji realizujacej projekt lub w wieloletnich planach finansowych bezpos$rednio
powigzanych z budzetem takich jak wieloletnia prognoza finansowa. Z tego powodu dokladna wy-
cena wartosci projektu na tym etapie tworzenia montazu finansowego ma duzo wieksze znaczenie
niz podczas planowania projektu. Rozktad relacji pomiedzy rzeczywistymi kosztami w projekcie,
a wartoscig projektow zatozong podczas tworzenia ich montazu finansowego przedstawia rysunek 1.
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Rys. 1. Rozktad relacji pomiedzy rzeczywistymi kosztami w projekcie, a warto$cia projektéow zalozona podczas
tworzenia ich montazu finansowego

Jak wynika z wykresu przeszto 96% projektéw nie przekroczylo zatozonych kosztow. Przekro-
czenia do ktorych doszto byty stosunkowo mate, nie wicksze niz 10% budzetu. Na uwage zastuguje
réwniez fakt, ze w wigkszo$ci projektow koszty nie bylty znaczaco przeszacowane — w blisko 80%
projektow realny koszt projektu byt wiekszy niz 90% i nie wiekszy niz 100% zatozonych kosztow.
Najwieksze przekroczenie budzetu (2,11%) mialo miejsce w projekcie ,, Rozbudowa kanalizacji sani-
tarnej w Gminie Mstéw m. Wancerzow i Cegielnia” prowadzonym przez gmine Mstéw, natomiast
najmniejsze w stosunku do planowanych wydatki (60,92%) poniesiono w projekcie ,,Udroznienie
ruchu w potudniowej czesci Subregionu Zachodniego — Wodzistaw Slatski/ Etap 1” prowadzonym
przez gmine Wodzistaw Slatski.

Ze wzgledu na fakt, ze wszystkie badane projekty byty projektami wspotinansowanymi ze
zrodet zewnetrznych (fundusze UE) przy analizie zarzadzania budzetem istotny jest takze udziat
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finanséw zewnetrznych w cato$ciowym finansowaniu projektu. W szczegélno$ci, oprocz pytania
,Czy projekt nie przekroczyt kosztow? ” nalezy zapytaé takze o to, czy nie przekroczono wydatkow
z tak zwanych ,Srodkéw wilasnych”. WysokoS¢ rzeczywiscie poniesionych nierefundowanych wy-
datkéw, w stosunku do tych zaplanowanych przedstawia rysunek 2.
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Rys. 2. Rozklad stosunku wydatkéw poniesionych w rzeczywistoSci do plandw

Jak wynika z przedstawionych danych, w blisko 70% badanych projektow nierefundowane
koszty poniesione przez inwestorow nie przekroczyly zatozonych wartosci. Jest to wskaznik dosé¢
wysoki, jednak nizszy niz w przypadku oceny catkowitych kosztow projektu (96%). Przekroczen
jest nie tylko wiecej, ale sa one rowniez relatywnie wicksze — w skrajnym przypadku, w projek-
cie ,,Przebudowa ciagu drog powiatowych Zawiercia poprawa dostepnosci do drogi krajowej 78”
prowadzonym przez powiat zawiercianski, przewidziane koszty nierefundowane przekroczone byty
o przeszto 30% w stosunku do 2,11% maksymalnego przekroczenia catkowitych kosztéw projektu.

Analizowane wyniki wskazuja, ze zarzadzanie budzetem w badanych projektach byto efektywne.
Na szczegolng uwage zastuguje bardzo duza zgodnos¢ pomiedzy kwoty przewidziana przy przy-
gotowaniu montazu finansowego a rzeczywistymi wydatkami w projekcie, oraz bardzo rzadkie
(4% przypadkéw) i nieduze (nie wiecej niz 2,12%) przekroczenia zaplanowanej wartosci projektu.
Czeste i czasem wysokie przeszacowywanie wartoéci projektéow na etapie ich planowania nie jest
niebezpieczne, gdyz szacunki te sg zazwyczaj korygowane podczas przygotowania montazu finan-
sowego. Przeszacowanie wartosci projektéw moze by¢ wigc traktowane jako element strategii zwia-
zanej z pozyskiwaniem finansowania zewnetrznego. Problemem dla inwestoréw mogg by¢ natomiast
przekroczenia kosztow ponoszonych z tak zwanego wkladu wlasnego, ktore zdarzaly sie w 30%
przypadkéw i w skrajnym przypadku wyniosty ponad 30% zalozonych kosztow. Ze wzgledu na
czestosé wystepowania przekroczenia te powinny by¢ traktowane jako istotne ryzyko w projekcie.

2. Zarzadzanie zakresem

Wybdr obszaru badawczego pozwolit na efektywne sprawdzenie skutecznoéci zarzadzania zakre-
sem w projektach. W kazdym z przedsiewzie¢ dofinansowywanych z RPO Wojewodztwa Slaskiego,
przed uzyskaniem dofinansowania konieczne jest okreSlenie tzw. wskaznikow produktu projektu
informujacych o planowanym zakresie przedsiewziecia. W badanych projektach do opisu zakresu
najczesciej postugiwano sie czterema wybranymi wskaznikami (Srednio 4,4 wskaZnika na projekt).
Podsumowanie badan przedstawia tabela 2.

Jak wynika z badan, w blisko 80% projektéw wszystkie zatozone wskazniki zostaly osiagniete
doktadnie w 100% (w badaniach mierzono odchylenia zaréwno ,w gore” jak i ,w dot”). Po uwzgled-
nieniu takze tych projektow, w ktorych nieosiggniecie wskaznikow spowodowane byto btedami
zaokraglen lub bledami w przygotowaniu wniosku o dofinansowanie okazuje sie, ze w 90,48%
projektow nie doszto do zmiany zakresu realizowanego projektu. W pozostalych przypadkach
zmiana zakresu (lub potencjalna zmiana zakresu w sytuacjach, w ktérych nie udato sie okresli¢
przyczyn nieosiagniecia wskaZznika) nie przekroczyta 5% w zadnym z badanych wskaZznikow. Naj-
powazniejsze zmiany zakresu dotyczyty projektu rozbudowy kanalizacji sanitarnej w Gminie Mstow
m. Wancerzéw i Cegielnia, gdzie zamiast planowanych 500 doméw podtaczono do kanalizacji 521,
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Tab. 2. Podsumowanie osiagnietych wskaznikéw w badanych projektach

Udzial we wszystkich
badanych projektach (%)

Badane projekty 63 100,00
Projekty, w ktorych wskazniki

Wyszczegoblnienie Liczba

zrealizowano bez odchylen 50 79,37

Projekty, w ktory(,:hist/w1erdzono 13 20,63
odchylenia wskaznikow

w tym (przyczyna odchylen):

zmiana zakresu 3 4,76

blad zaokraglenia 2 3,17

blad we wniosku 5 7,94

brak danych 3 4,76

co spowodowato wydtuzenie budowanej kanalizacji o 4,61% oraz w projekcie budowy drog publicz-
nych wraz z uzbrojeniem na rewitalizowanym terenie bytej KWK Moszczenica w Jastrzebiu Zdro-
ju, w ktérym zrezygnowano z przebudowy jednej z drég dojazdowych do garazy, co zmniejszyto
dtugo$é utwardzonych poboczy o 1,41%. Zardéwno duzy odsetek projektéw, w ktorych catkowicie
zrealizowano zalozenia dotyczace zakresu projektu, jak i niewielkie odchylenia w pozostatych pro-
jektach pozwalajg pozytywnie oceni¢ skuteczno$é zarzadzania zakresem w infrastrukturalnych
projektach liniowych.

Mala iloé¢ zmian zakresu i niewielkie, nie przekraczajace 5% zmiany wskaznikdéw wynikaja
z wymagan jakie narzucane sa przez RPO WSL, ktére wspotfinansuje projekty. W umowach
o dofinansowanie projektu wskazane jest, ze ,,zmiany zakladanych wskaznikéw produktow realiza-
cji Projektu nieprzekraczajace 5% ich pierwotnej wartosci docelowej powoduja, ze Beneficjent jest
zobowiazany do pisemnego poinformowania IZ RPO WSL o kazdej planowanej zmianie. [Z RPO
WSL moze wyrazi¢ pisemny sprzeciw w stosunku do planowanej zmiany w ciagu 14 dni od dnia
otrzymania informacji o planowanej zmianie. Brak sprzeciwu ze strony 1Z RPO WSL w tym
terminie, wyrazonego w formie pisemnej skierowanej do Beneficjenta, jest uwazany za akceptacje
planowanej zmiany. Powyzsze zmiany nie wymagaja aneksu do Umowy.”* W przypadku zmian
przekraczajacych 5%, a nieprzekraczajacych 30% ich pierwotnej wartosci docelowej, moga byé¢ do-
konane aneksem do umowy po uzyskaniu akceptacji IZ RPO WSL, natomiast w przypadku zmian
przekraczajacych 30% ich pierwotnej warto$ci docelowej, moga by¢ dokonane aneksem do Umowy
po uprzedniej ocenie merytoryczno-technicznej zmodyfikowanego wniosku aplikacyjnego pod ka-
tem zachowania celow projektu. W praktyce uzyskanie akceptacji jest pracochtonne i niepewne,
a nieosiggniecie wskaznikéw moze spowodowaé rozwigzanie umowy bez wypowiedzenia i koniecz-
no$é zwrotu calego otrzymanego dofinansowania wraz z odsetkami.? Powoduje to, ze w trojkacie
ograniczen projektu zakres jest tym wymiarem projektu, ktérego zmiany nalezy unikaé¢. Ewentu-
alne zmiany w projekcie dotycza wiec raczej budzetu i czasu realizacji. PodejSciu takiemu sprzyja
takze podzial projektow na mniejsze etapy i realizowanie kazdego etapu jako odrebnego projektu.

3. Zarzadzanie czasem

Oceniajac skutecznosé zarzadzania czasem przeanalizowano harmonogramy wszystkich badanych
projektow. Przyjeto przy tym, ze badane sa harmonogramy przygotowane w pierwszej, przedtozo-
nej jako zaltacznik do wniosku o dofinansowanie, wersji studium wykonalno$ci. Zatozenie takie byto
konieczne, gdyz powszechna jest praktyka dostosowywania harmonograméw do rzeczywistosci bez
tzw. harmonogramu bazowego w trakcie realizacji projektu. Takie dostosowane harmonogramy sa
zawsze zgodne z rzeczywistym przebiegiem projektu, wiec nie daja podstaw do poréwnania prze-
biegu projektu z planami.

4. Wz6r umowy o dofinansowanie, §18, pkt 14, wersja z dnia 2012.03.22, [@Q:] http://rpo.slaskie.pl/zalaczniki
/2012/03/22/1332404263.pdf,
5. Tamze, §20, pkt 2 i 3.
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W pierwszym rzedzie badana byta poprawnos¢ metodyczna przygotowanych harmonogramdw

oraz ich szczegdtowosé. W tym celu sprawdzano nastepujace elementy:
o Czy w harmonogramach sa wskazane relacje pomiedzy poszczegdlnymi zadaniami (czy istnieje
mozliwo$¢é wyznaczenia Sciezki krytycznej)?
o Czy w harmonogramach wskazano kamienie milowe?
o Ile zadan wyr6zniono w harmonogramach?
o Ile kamieni milowych wyrézniono w harmonogramach?
Badaniu poddano takze realizacje projektu w odniesieniu do harmonogramu. Ze wzgledu na duze
zroznicowanie szczegdtowosci badanych harmonograméw przyjeto, ze kazdy projekt sktada sie
z czterech etapow oddzielonych od siebie nastepujacymi kamieniami milowymi:
o przygotowanie dokumentacji projektowej — etap zakonczony uzyskaniem pozwolenia na budowe;
o przygotowanie montazu finansowego projektu — etap zakonczony podpisaniem umowy o dofi-
nansowanie;
e rozpoczecie rzeczowej realizacji projektu — etap zwigzany z wylonieniem wykonawcéw, zakon-
czony rozpoczeciem robot budowlanych;
» zakonczenie rzeczowej realizacji projektu — etap realizacji projektu, zakonczony podpisaniem
protokotu odbioru koncowego.
Nalezy przy tym zauwazyc¢, ze kolejno$¢ wskazanych etapéw moze sie zmienia¢ w zaleznosci od
podejscia do projektu. W przypadku typowej Sciezki kolejnos¢ realizowanych zadan jest zgodna
z przedstawiona powyzej. Jednak w przypadku przygotowywania projektow w systemie ,zapro-
jektuj 1 wybuduj”, dokumentem przekazywanym wykonawcy jest program funkcjonalno uzytkowy.
W tej sytuacji pozwolenie na budowe uzyskiwane jest dopiero po wyltonieniu wykonawcow.

Ocena samych harmonograméw wykazata ich niezgodno$é z zasadami harmonogramowania
projektow. Na 82 przeanalizowane harmonogramy kamienie milowe wyznaczono w 12 przypad-
kach (14,63%). Tylko w jednym harmonogramie (1,22%) przedstawiono relacje pomiedzy zadania-
mi. Harmonogramy nie sa tez zbyt szczegdtowe — $rednia liczba zadan w harmonogramie to 10,7
(mediana to 9 zadan na harmonogram). Okres objety harmonogramem wacha sie od 8 miesiecy
do 7 lat — $redni przewidziany czas trwania projektu to 3 lata i 5 miesiecy. Badane harmonogra-
my dotycza nie tylko przysztosci — usredniajac harmonogramy bylty przygotowane po uptynieciu
30% czasu przeznaczonego na projekt.® W niektorych przypadkach przygotowanie harmonogramu
traktowane bylto jako koniecznos¢ wynikajaca z wymogdéw dotyczacych dokumentacji aplikacyjne;j.
W skrajnych sytuacjach harmonogramy z jednego projektu powielane byty w innym projekcie.”

Na niska jako$¢ przygotowanych harmonogramow wskazuje réwniez niewielki stopien ich zgod-
nosci z rzeczywistoscia. Pierwszy wazny etap po przygotowaniu harmonogramu, czyli podpisa-
nie umowy o dofinansowanie udalo si¢ zrealizowa¢ w planowanym terminie jedynie w 52,27%
przypadkow.® Wprawdzie moze to $wiadczyé o problemach w samym programie operacyjnym, ale
podobnie jest w przypadku oceny czasu trwania etapu inwestycyjnego. W 37,10% przypadkow
etap inwestycyjny trwal krocej niz zaplanowano, w 32,26% czas trwania tego etapu byl zgodny
z planem, natomiast w 30,65% etap zostal wydluzony w stosunku do planéw.”

Histogram przedstawiajacy poréwnanie rzeczywistego czasu trwania rzeczowej realizacji bada-
nych inwestycji do czasu zalozonego przedstawiono na rysunku 3. Dane analizowane byly z do-
ktadnoS$cig do miesigca a na wykresie przedstawione sa z doktadnoscia do 2 miesiecy, przy czym
liczby mniejsze od zera oznaczaja czas realizacji krétszy od zalozonego.

Ogodlna analiza projektow wskazuje na czeste, choé raczej krotkie opdznienia. W terminie nie
zakonczono 57,35% analizowanych projektow,'” przy czym érednie opdznienie w projektach wyno-
sito 3,8 miesiaca. W niektorych przypadkach zatozenia dotyczace realizacji projektu byty takie, ze

6. USredniono na podstawie danych z 56 projektéow, w pozostalych przypadkach nie udalo si¢ ustali¢ czasu
przygotowania harmonogramu.

7. Dotyczy np. budowy kanalizacji w gminach Mierzecice i Ozarowice. Projekty sa jeszcze we wcezesnej fazie
realizacji, ale juz wida¢ wystepujace pomiedzy nimi rozbieznosci.

8. Oceniano z dokladnoscia do jednego kwartatu.

9. Oceniano z dokladnoScia do jednego miesiaca.

10. Do analizy op6znien wykorzystano takze nieukonczone projekty w koncowej fazie realizacji, w ktérych mozna

juz z duza doza pewnosci przewidzie¢ termin ich zakonczenia.
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Rys. 3. Rozklad rzeczywistego czas realizacji rzeczowego zakresu inwestycji w stosunku do czasu planowanego

realizacja rozpocznie sie tylko w wypadku podpisania umowy o dofinansowanie i po podpisaniu
tej umowy. W tej sytuacji, w przypadku gdy opo6znienia w projekcie wynikaly z podzniejszego pod-
pisania umowy o dofinansowanie przyjeto, ze nie beda one brane pod uwage. Po uwzglednieniu
tych zmian opdznione bylo 50% projektéw, a érednie opdznienie zmniejszyto sie do 2,8 miesigca.
Histogram z rozkladem opo6znien w badanych projektach przedstawia rysunek 4.
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Rys. 4. Opodznienia analizowanych projektéw (histogram)

Ciekawych wynikow dostarczyta analiza opdznien w projektach w zaleznoéci od stadium zre-
alizowania pierwszego etapu (przygotowania dokumentacji i uzyskania pozwolenia na budowe).
Okazuje sig, ze w projektach, ktore rozpoczynano posiadajac dokumentacje techniczna i pozwole-
nie na budowe odsetek projektéw nie ukonczonych w terminie byt wyraznie nizszy niz w projek-
tach, ktore takiej dokumentacji nie posiadaly (opdznionych bylo 47% projektéw rozpoczynanych
z dokumentacja i 61,5% projektow rozpoczynanych bez dokumentacji). W tym drugim przypadku
wieksze byly takze Srednie opdznienia (odpowiednio 1,9 i 5,7 miesiaca) oraz opéZnienie maksymal-
ne (11 miesiecy w przypadku projektéw rozpoczynajacych sie z dokumentacja i 19 miesiecy dla
projektoéw bez dokumentacji. Rozktad opoznien przedstawiony zostal na rysunkach 51 6.

Podsumowujac, zarzadzanie czasem w badanych projektach nie bylo realizowane na wystarcza-
jacym poziomie. Stabe wykorzystanie podstawowego narzedzia, jakim jest harmonogram projektu
i niska jako$¢ analizowanych harmonograméw praktycznie uniemozliwiaja sprawne zarzadzanie
tym wymiarem projektu. Efektem tych bledow sa czeste niezgodno$ci plandw z rzeczywistym
przebiegiem projektu. Nalezy przy tym pamietac, ze konsekwencje takich niezgodnosci maja zna-
czenie nie tylko dla realizowanego projektu, ale takze dla programu i organizacji w ramach ktorych
realizowane sg projekty. PoZniejsze uzbrojenie terenu w infrastrukture techniczng moze uniemozli-
wi¢ realizacje innych inwestycji na tym terenie, a w efekcie przyczyni¢ sie do znacznych problemow
gminy lub regionu.

Podsumowanie

Wyniki przeprowadzonych badan pozwalaja oceni¢ skuteczno$é zarzadzania infrastrukturalnymi
projektami liniowymi w podstawowych wymiarach projektu. Zarzadzanie budzetem nalezy ocenic¢
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Rys. 5. Op6znienia w projektach, ktére rozpoczynaly sie wraz z wydanym pozwoleniem na budowe (histogram)
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Rys. 6. Op6znienia w projektach, ktére rozpoczynaly sie bez wydanego pozwolenia na budowe (histogram)

jako skuteczne. Swiadczy o tym przede wszystkim duza zgodnos¢ wydatkoéw planowanych na eta-
pie montazu finansowego z rzeczywiScie poniesionymi wydatkami. Na wysokg ocene zarzadzania
budzetem wpltywa takze stosunkowo nieduza ilo$é¢ przekroczen planowanych wydatkéw (3%) i nie-
wielka warto$é tych przekroczen (budzet zostal przekroczony maksymalnie o 2,11%). Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze wyniki te sa gorsze, jezeli rozpatrujemy zarzadzanie budzetem z punktu widze-
nia wydatkéw koniecznych na tak zwany wktad wtasny. Wydatki przewidziane na sfinansowanie
wkladu wlasnego zostalty przekroczone w przeszto 30% przypadkow, a w najgorszym przypadku
wydatki na sfinansowanie wktadu wtasnego zostaly przekroczone o 31,38%.

Pozytywnie nalezy réwniez oceni¢ zarzadzanie zakresem w badanych projektach. Po uwzgled-
nieniu btedéw we wnioskach o dofinansowanie i btedéw zaokraglen okazuje sie, ze zakres przewi-
dziany w studium wykonalnoéci zostal zrealizowany w 90,48% projektéw. Zadna ze zmian zakresu
nie byla wieksza niz 5% zmiany jednego ze wskaznikoéw produktu projektu. Nalezy jednak zwrdcié
uwage, na fakt, ze ze wzgledu na duzg krytycznoS¢ zmian zakresu badanych projektow, projekty
te byty czesto dzielone na etapy. Tym samym zarzadzanie zakresem zostalo czeSciowo wyniesione
poza projekt i przesuniete na wyzszy poziom zarzadzania.

Nie mozna pozytywnie oceni¢ zarzadzania czasem w projekcie. Watpliwo$ci budzi tutaj zarow-
no sam sposob zarzadzania czasem, ktory widac¢ w niskiej jakosci badanych harmonogramow, jak
réwniez skuteczno$é tego zarzadzania. 57,38% badanych projektéw nie zostato ukonczonych w ter-
minie, a maksymalne op6Znienia wynosity ponad 20 miesiecy. Interesujace sg réwniez informacje
o wplywie koniecznosci uzyskania decyzji administracyjnych na opéznienia w projekcie. W przy-
padku w ktorym w momencie rozpoczynania projektu posiadano juz pozwolenie na budowe w ter-
minie ukoniczono 50% projektow, natomiast w przypadku w ktérym tego pozwolenia nie byto, 38%.

Brak pozytywnej oceny w jednym z trzech podstawowych wymiaréow zarzadzania projektem
powoduje, ze skuteczno$¢ zarzadzania projektami liniowymi nalezy oceni¢ negatywnie. W dal-
szych badaniach planowana jest identyfikacja tych czynnikoéw oraz przyczyn, ktore w najwiekszym
stopniu wplywaja na opisane problemy, a nastepnie, opracowanie rekomendacji pozwalajacych
usprawni¢ zarzadzanie czasem w infrastrukturalnych projektach liniowych.



90 Przemystaw Sekuta

Literatura

BANISTER D., BERECHMAN J. (2000): Transport Investment and Economic Development. Lon-
don, UCL Press.

ButToN K., REGGIANI A. (red.) (2011): Transportation and Economic Development Challen-
ges. NECTAR series on transportation and communications networks research, Cheltenham,
UK; Northampton, MA, Edward Elgar.

DOMANSKA A. (2006): Wplyw infrastruktury transportu drogowego na rozwdj regionalny. War-
szawa, Wydawnictwo Naukowe PWN.

FRIEDMAN S., ET. AL. (1998): The Impact of Infrastructure Investment on Poverty Reduction
and Human Development. A Collection of Five Papers. Discussion paper/Development Bank
of Southern Africa, t. 4, Halfway House, South Africa, Development Bank of Southern Africa.

Grzywacz W. (1972): Infrastruktura transportu. Warszawa, Wydawnictwa Komunikacji i Lacz-
nosci.

Impact of Transport Infrastructure Investment on Regional Development. (2002): Paris, OECD
Publishing, [dostep, 2013.09.10] [@:] http://www.internationaltransportforum.org/pub/pdf
/02RTRinvestE.pdf.

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030. (2012): Departament Koordynacji Po-
lityki Strukturalnej, Warszawa, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, dokument przyjety przez
Rade Ministrow 13 grudnia 2011 roku.

Kuznik F. (2007): Regionalne i lokalne aspekly rozwoju spolecznego. [w: A. Fraczkiewicz-
-Wronka (red.): Zarzgdzanie publiczne w lokalnej polityce spolecznej, Warszawa, Wydawnic-
two Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP.



