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Uwagi dotyczgce audytow
Centralnego Portu
Komunikacyjnego

wykonanych przez Najwyzszg lzbe Kontroli

Uwagi dotycza wystapienia pokontrolnego audytu P/24/017 - Przygotowanie i realizacja
inwestycji w czesci lotniskowej w zwigzku z budowa Centralnego Portu
Komunikacyjnego, wykonanego w latach 2024-2025 oraz wystapienia pokontrolnego audytu
P/20/020 — Budowa Centralnego Portu Komunikacyjnego, w cz¢sci aktualnej do dzisiaj.

Uwagi zostaly sformulowane na podstawie wystapien pokontrolnych oraz ogdlnodostepnych
dokumentow dotyczacych Programu CPK.

Najwazniejsze uwagi

Prawo. W audycie nie odniesiono si¢ do najwazniejszych kwestii prawnych dotyczacych
CPK. Czy dostepna jest decyzja o uruchomieniu Programu CPK? Nie zweryfikowano takze
prawnego uzasadnienia podziatu Programu CPK na etapy. O podziale takim nie moéwi Ustawa
o CPK, za$ Ustawa o finansach publicznych nie zwalnia inicjatoréw 1 wykonawcow
programéw wieloletnich z obowigzku podania terminu zakonczenia oraz tacznego budzetu
calego programu.

Przewleklos¢ prac. W budowie wielkich lotnisk na §wiecie w XXI wieku czas od podjecia
decyzji o budowie do rozpoczgcia prac budowlanych wynosit migdzy trzema a pigcioma
latami. Decyzj¢ o realizacji CPK podjeto w lutym 2017 roku. Do chwili obecnej, ponad osiem
lat od tego momentu, nie rozpoczgto prac nad budowg centralnego lotniska. Audyt CPK nie
odnosi si¢ do tej kwestii.

Interesariusze. Audyt nie odnosi si¢ do zdefiniowanego przez Spotke zbioru interesariuszy
oraz procesOw zarzadzania interesariuszami. W Programie CPK niestandardowo
zdefiniowano pojecie interesariusza, wykluczajac grupy ludzi nie majacych osobowosci
prawnej. Skutkowato to m. in. nieuznaniem spoteczenstwa Polski jako catosci za
najwazniejszego, zbiorowego interesariusza Programu CPK i jego sktadowych.

Personel zarzadczy. NIK w innych swoich audytach wykonuje ocene kwalifikacji i
doswiadczenia personelu kierujacego pracami. W audytach Programu CPK nie wykonano
takiej oceny. W swiadomosci spotecznej istnieje przeswiadczenie, ze o kwalifikowaniu do
gléwnych rol kierowniczych CPK, w szczegolnosci w pierwszym okresie jego prac,
decydowaty przede wszystkim kwestie polityczne, a nie merytoryczne.

Procesy zarzadzania. O sukcesie kazdego projektu czy programu decydujg procesy i metody
zarzadzania. Cz¢s$¢ lotniskowa, ktorg mial zajac¢ si¢ audyt, w Zasadach Zarzadzania,
dokumencie regulujacym sposoby zarzadzania w CPK, to podprogram. Audytorzy nie zaj¢li
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si¢ sposobami zarzadzania podprogramem, przedstawionymi w Zasadach Zarzadzania.
Zasadne jest wigc pytanie, czy NIK rzeczywiscie wykonala audyt podprogramu lotniskowego
CPK.

Struktury zarzadzania. Nie przenalizowano okre§lonych przez Zasady Zarzadzania struktur
zarzadzania z perspektywy ich efektywnos$ci. Zasady Zarzadzania sprawiajg wrazenie
nastawionych wylacznie na monitorowanie i nadzor, a nie na wspotprace pomigdzy strong
publiczng a wykonawcami.

Monitorowanie. Najczesciej stosowang technika monitorowania postepoéw prac w projektach
jest Analiza Warto$ci Wypracowanej, umozliwiajaca jednoczesng ocen¢ wykonanych
produktow, harmonogramu oraz kosztow. NIK w audycie sktadowe te ocenita osobno, co jest
bardziej wtasciwe dla ciggtych prac procesowych niz dla prac o charakterze projektowym.

Harmonogramowanie i szacowanie kosztéw. Audyt nie odnosi si¢ do wymaganego przez
Zasady Zarzadzania standardu harmonogramowania, jednakze niezaleznie od tego formutuje
oceny dotyczace samych harmonograméow. Audyt nie odnosi si¢ rowniez do stosowanych w
Programie procesoéw szacowania kosztow; szczegolnie brakuje oceny aktualnie
obowigzujacych szacunkow kosztow. W zwiazku z tym nie znamy opinii NIK o wykonalno$ci
aktualnie obowigzujacego harmonogramu i planowanego kosztu budowy komponentu
lotniskowego.

Zakres prac. Audyt nie odnosi si¢ réwniez do proceséw budowy j jako$ci najwazniejszego
artefaktu wszelakich prac projektowych — struktury podziatu pracy, wyznaczajacego zakres
prac. Nie wiadomo wigc, czy zakres prac zdefiniowano poprawnie 1 wlasciwie.

Zarzadzanie jakoScig. Nie jest jasne, jakie kryteria przyjmowano przy zatwierdzaniu
poszczegbdlnych dokumentéw — na poziomach Petnomocnika Rzadu, Dyrektora Programu czy
Dyrektora Podprogramu. Jawnie widoczne btgdy w zatwierdzonych dokumentach moga
sugerowac, ze kontrola jakosci nie byta koniecznym elementem zatwierdzania nawet
najwazniejszych dokumentow. Audyt nie odnosi si¢ do realizowanych w CPK procesow
zarzadzania jakoscig.

Czy audyt, w bardzo ograniczonym stopniu odnoszacy si¢ do procesOw zarzadzania, moze
by¢ podstawa do ich usprawniania? Przeciez wla$nie jako$¢ tych procesow bedzie decydowaé
o sukcesie Programu CPK.
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1 Wprowadzenie

Centralny Port Komunikacyjny (CPK) jest najwigkszym polskim przedsiewzigciem
infrastrukturalnym. Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) dwukrotnie wykonata audyt CPK.
Pierwszy audyt CPK zakonczyt sie w roku 2021, za$ drugi we wrzesniu 2025 roku'. Ten
ostatni audyt dotyczyt czesci lotniskowej CPK. Osobno zostaty opublikowane wystapienia
pokontrolne dotyczace Spotki CPK, Pelnomocnika Rzadu ds. CPK oraz Polskich Portow
Lotniczych SA.

Realizacja Lotniska CPK jest jednym z podprogramow CPK. Programy i podprogramy sa
elementami zarzadzania projektowego® — sktadaja sie gtéwnie z projektow. Tak podchodza do
programéow zarowno gtoéwne stowarzyszenia profesjonalne (np. Project Management Institute)
jak i czotowe $wiatowe izby audytowe, np. amerykanska Government Accountability Office
(GAO), ktora opublikowata m. in. zalecenia dotyczace ogdlnie zarzagdzania programami,
zarzadzania harmonogramem czy zarzadzania kosztami programow?. Najwyzsza Izba
Kontroli w audycie Lotniska CPK powinna byta wykorzysta¢ przede wszystkim wiedze
dotyczaca zarzadzania projektowego i1 zastosowac sposoby audytu wiasciwe dla projektoéw i
programéow. Najwazniejszy polski projekt infrastrukturalny wymaga wdrozenia najlepszych
procesow 1 metod zarzadzania projektowego. Takze audyt tych prac powinien by¢
zrealizowany z wykorzystaniem najlepszych metod audytowania. W czasach globalne;j
dostepnosci wszelakiej wiedzy powinny to by¢ metody najlepsze globalnie, a nie ograniczone
do polskiego srodowiska.

Izby audytowe realizujg dwa rodzaje audytow: audyty finansowe oraz audyty wykonania
(ang. performance). W Polsce nie ma takiego podziatu. NIK jest ustawowo zobowigzana do
prowadzenia kontroli ,,(...) pod wzgledem legalnosci, gospodarnos$ci, celowosci i
rzetelnosci”. Audyty Centralnego Portu Komunikacyjnego dotyczyty jednocze$nie zagadnien
finansowych i pozostatych.

Audyt czesci lotniskowej CPK powinien polega¢ na precyzyjnej weryfikacji wykonania przez
zespot kierujacy podprogramem lotniskowym zapiséw prawa ogdélnego (np. Prawo finansow
publicznych) oraz regulacji przyjetych dla CPK — najwazniejsze z nich to Koncepcja budowy
CPK, Ustawa o CPK. Za dokumenty wykonawcze, stworzone na podstawie tych regulacji,
nalezy uzna¢ Program wieloletni, Dokument wdrazajacy i Zasady zarzadzania (wraz z
instrukcjami). Z kolei na tej podstawie kazdy kontrakt, projekt, portfel oraz podprogram CPK
powinny by¢ w odpowiedni sposdb zaplanowane, realizowane i raportowane. Dokumenty
wykonawcze nalezy sprawdzi¢ pod katem zgodnosci z obowigzujacymi regulacjami,
najlepszymi praktykami zarzagdzania projektowego, oraz dziataniami Spotki
udokumentowanymi w odpowiednich raportach.

W opracowaniu formutuje kilka uwag dotyczacych przede wszystkim przebiegu i wynikow
audytu CPK zakonczonego w 2025 roku, udokumentowanych w Wystapieniu Pokontrolnym,
znak KGP.4106.2.2024. Tam gdzie to byto konieczne, w szczegdlnosci w zakresie obszarow,
ktore byty audytowane w 2021 roku, natomiast nie podlegaty audytowi w 2025 roku, odnoszg
si¢ takze do Wystgpienia Pokontrolnego z 2021 roku, znak KGP.4010.008.01.2020.

! Autor opracowania brat udziat w przygotowaniu audytu — na zlecenie NIK opracowat 276 pytan audytowych,
natomiast nie brat udziatu w przeprowadzeniu audytu.

2 Zarzadzanie projektowe jest to zarzadzanie projektami, zarzadzanie programami, zarzadzanie portfelami oraz
procesy wspomagajace te elementy zarzadzania, realizowane przez organizacjg.

3 Autor opracowania byl znaczacym wspotautorem (ang. significant contributor) dla GAO (2020) Cost
estimating and assessment guide. Best practices for developing and managing project costs. Report GAO-20-
195G. Washington, DC.
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Pelna, szczegotowa analiza audytow CPK wykonanych przez NIK nie byta mozliwa,
poniewaz wymagataby pracy pordéwnywalnej z przeprowadzeniem tych audytow. Innym
powodem, dla ktorych peina analiza audytow CPK nie byta mozliwa, jest brak publicznej
dostepnosci wielu dokumentéw wytwarzanych przez Spotke.

2 Dokumenty CPK dotyczace budowy lotniska

Zeby wiasciwie przeprowadzié¢ audyt budowy Lotniska CPK, nalezy najpierw ustali¢ miejsce
tych prac w Programie CPK. W Ustawie o CPK prace te sg nazywane ,Inwestycja” (art. 2.
Pkt. 3). Sposoby zarzadzania wszelakimi pracami w ramach Programu CPK sg opisane w
Zasadach Zarzadzania. Budowa Lotniska CPK musi wigc takze odpowiada¢ jednemu z tam
poziomow zarzadzania. Poziomem tym jest Podprogram. W Zasadach Zarzadzania V2.0,
opublikowanych w listopadzie 2024, do tego poziomu zarzadzania bezposrednio odnosza si¢:

e Pkt. 1.6.5 Dyrektor Podprogramu
e Pkt. 1.6.6 Komitet Podprogramu
e Pkt. 1.6.11 Zespot Zarzadzajacy Podprogramem

Ponadto wazne informacje dotyczace prac realizowanych w podprogramie znajduja si¢ w
innych miejscach Zasad Zarzadzania — na przyklad dotyczacych:

e Planowania (pkt. 2.3),

e Wprowadzania zmian (pkt. 2.4),

e Wstrzymanie, wznowienie, usuniecie (...) (pkt. 2.5)

e iin.
Instrukcje do Zasad Zarzadzania bardziej szczegdtowo specyfikuja niektdre procesy
zarzadzania podprogramem. Zapewne najwazniejsza instrukcja dotyczy planowania
podprogramu (pkt. 3.4). Na podstawie tych zapiséw Dyrektor Podprogramu musi opracowac
Karte Podprogramu, Ramowy Harmonogram oraz jego Budzet. Musi on takze opracowaé
rejestr Portfeli 1 Projektéw podprogramu, rejestr zagadnien wymagajacych koordynacji oraz
rejestr ryzyk. Instrukcje szczegdtowo opisujg zawartos¢ Karty Podprogramu, Harmonogramu

oraz Budzetu Podprogramu. Instrukcje w punkcie 3.5 opisuja raportowanie okresowe o
postepie podprogramu. Raporty te powinny by¢ opracowywane w cyklach kwartalnych.

3 Zagadnienia prawne i pokrewne

3.1 CPK jako program wieloletni

Zasadniczym dokumentem regulujgcym dziatanie Spoétki CPK jest Ustawa o CPK. Ze
wzgledu na wieloletni okres realizacji, szczegélnie wazna dla CPK jest Ustawa o finansach
publicznych.

Program, zgodnie z Ustawa o CPK obejmuje ,,(...) Inwestycje, Inwestycje Towarzyszace oraz
inne zadania (...) okreslajacy terminy ich realizacji oraz taczne naktady z budzetu panstwa na
ich realizacj¢.” Zapis ten jest spojny z Ustawg o finansach publicznych, ktéra w odniesieniu
do programow wieloletnich, w art. 136 pkt. 4. mowi o ograniczeniu wydatkow Programu dla
kolejnych lat w ramach ,,tacznej kwoty wydatkéw okreslonych dla catego programu”. Czyli
przed przyznaniem budzetu dla Programu CPK na ktérykolwiek rok, zaczynajac od
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pierwszego roku prac, nalezatlo w Programie CPK okresli¢ taczne wydatki na catosé
Programu.

Program CPK jest dzielony na etapy. W Ustawie o CPK nie wystepuje pojecie ,,etapu’.
Pojecie to wystepuje w Ustawie o finansach publicznych (art. 136 pkt. 3). Jednak nie ma tam
zapisu moéwigcego, ze podziat na etapy zwalnia z obowigzku podania pelnego budzetu
Programu.

Dokument Wdrazajacy jest to ,,(...) dokumenty wykonawczy do Programu, zawierajacy w
szczegbdlnosci harmonogramy realizacji oraz budzety poszczegélnych Przedsigwzigc.”
Dokument ten uszczegotawia i operacjonalizuje Program. Skoro Program, zgodnie z
regulacjami prawnymi powinien by¢ jeden, to takze Dokument Wdrazajacy powinien by¢
jeden.

NIK w audytach nie odniosta si¢ do kwestii zgodnosci z prawem podziatu Programu CPK na
etapy bez podania cato§ciowego budzetu i harmonogramu prac.

3.2 Decyzja o realizacji CPK

Zagadnieniem na pograniczu prawa i rzetelnosci jest sama decyzja o realizacji CPK. Czy
rzagdowa rekomendacja budowy Centralnego Portu Komunikacyjnego, wedtug ,,Koncepcji
budowy CPK” podjeta 17 marca 2017 roku, jest publicznie dostgpna i czy rzeczywiscie
dotyczy CPK? Czy osoby powotujace si¢ na t¢ decyzj¢ — np. premier Beata Szydto —
wskazuja na wlasciwy, istniejacy dokument? Jesli robig to w sposob niezgodny z
rzeczywistoscia, to jakie powinny by¢ tego konsekwencje, zaré6wno dla CPK, jak i dla osob
powotujacych si¢ na t¢ decyzje?

Nalezatoby takze zainteresowac si¢ zgodnoscia realizacji CPK ze Strategig na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, przyjeta na mocy decyzji rzadowej 14 lutego 2017 roku.

Zaden z audytow CPK nie odnosi sie do tych zagadnien.

4 Procesy zarzadzania

Sukces kazdego przedsigwzigcia projektowego (podobnie jak i1 prac innych rodzajow) zalezy
w zasadniczej mierze od wdrozonych procesow zarzadzania.

Dokumentem okreslajacym sposob zarzadzania w CPK sg Zasady Zarzadzania (ZZ) wraz
instrukcjami (ZZ-1). Ten dokument ma takze dwie wersje: opublikowang przez Ministra
Infrastruktury w 2020 roku (ZZ V1.0) oraz wersj¢ opublikowang przez Ministra
Infrastruktury w 2024 roku (ZZ V2.0).

Analiza sposobow zarzadzania CPK powinna obejmowac analize Zasad Zarzadzania
adekwatnych dla okresu audytowanych prac oraz sposobow i efektéw ich wdrozenia.

W nastepnych sekcjach zwracam uwage na niektore zagadnienia zwigzane z Zasadami
Zarzadzania V2.0, ich wdroZeniem i sposobem przeprowadzenia audytu przez NIK.

4.1 Audyt projektu czy podprogramu?

W ramach audytu zbadano funkcjonowanie Zasad Zarzadzania na przyktadzie ,,Projekt
Przygotowanie dokumentacji projektowej dla Airside, Landside oraz Sieci i1 Przytaczy przez
Generalnego Projektanta Inzynierii Ladowe;”.

Czy prace te poprawnie uznano za projekt? W przyjetej przez CPK definicji (ZZ 1.0; ZZ 2.0),
projekt jest to ,,(...) spdjny zbior uporzadkowanych ze wzgledu na cel dziatan, ktore
zmierzaja do wytworzenia okreslonego Produktu lub Produktow o ustalonych
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charakterystykach jako$ciowych, w ustalonym czasie oraz w ramach okreslonego budzetu.”
Przy takim rozumieniu wtasciwie kazda praca, na przyktad poprowadzenie pojedynczego
szkolenia czy postawienie ogrodzenia powinna by¢ uznana za projekt. Gdyby konsekwentnie
stosowac t¢ definicj¢, w budowie Lotniska CPK mieliby$my do czynienia zapewne z
tysigcami projektow.

Elementem audytu powinna by¢ ocena jakosci definicji podstawowych pojeé, w
szczegoOlnosci ,,projekt”. W wystgpieniu pokontrolnym nie mozna znalez¢ takiej oceny.

W wystagpieniu pokontrolnym nie mozna znalez¢ odniesien do zapisow elementow Zasad
Zarzadzania (i uszczegdtowiajacych je instrukcji) odnoszacych si¢ do poziomu podprogramu.
Wycigganie wnioskéw dotyczacych zarzadzania podprogramem lotniskowym (taki byt cel
audytu) na podstawie powierzchownej analizy jednego ,,projektu” jest daleko
niewystarczajace z perspektywy oceny Zasad Zarzadzania i ich stosowania.

W Wystapieniu Pokontrolnym nie ma odniesienia na przyktad do nastepujacych elementow
Zasad Zarzadzania:

e Struktury Programu CPK,
e Funkcji, struktury i rol w Programie CPK (ZZ, rozdziat 1),
e Raportowania i obowigzkow informacyjnych (ZZ, rozdziat 3).

By¢ moze zapisy znajdujace si¢ w Wystapieniu Pokontrolnym nalezy uzna¢ za odnoszace si¢
do Planowania i zmian zakresu w Programie CPK (ZZ, rozdziat 2) oraz Zarzadzania ryzykami
(ZZ, rozdziat 4), ale zapisy te zostaty sformutowane na zdecydowanie zbyt ogdlnym
poziomie, zeby mogly mie¢ warto$¢ przy usprawnianiu dziatania CPK.

Szczegotowa analiza proceséw i1 innych wymagan — przede wszystkim dotyczacych poziomu
podprogramu, poniewaz tego poziomu miat dotyczy¢ audyt — opisanych w Zasadach
Zarzadzania, ich poprawnosci, efektywnosci oraz zgodno$ci realizowanych procesow z
opisanymi procedurami powinna by¢ jednym z gtéwnych elementéw audytu czesci
lotniskowej CPK. Odniesienie si¢ do Zasad Zarzadzania na podstawie jednego ,,projektu”
oraz wlasciwie do jednego tylko procesu — zarzadzania ryzykiem — jest zdecydowanie
niewystarczajace.

4.2 Biuro Programu i wspotpraca

Pobiezna analiza Zasad Zarzadzania sprawia wrazenie, ze celem tego dokumentu jest nadzor,
kontrola 1 egzekwowanie przez upowaznionych przetozonych okreslonych dziatan od
podporzadkowanych podmiotéw i zespotow. Zasady Zarzadzania wlasciwie catkowicie
pomijaja wspdtprace i partnerstwo pomiedzy inwestorami a wykonawcami®. Zgodnie z
Zasadami Zarzadzania, Przedstawiciel Wykonawcy ma okreslone tylko odpowiedzialnosci,
natomiast nie ma zadnych uprawnien.

Innym dowodem na niech¢¢ CPK do wspolpracy moze by¢ rola Biura Programu CPK,
ograniczona do monitorowania i nadzoru sktadowych Programu, a nie wspomagania ich.
Zadaniem jednostek organizacyjnych typu Biur Programow jest zwykle takze usprawnianie
procesOw zarzadzania, utrzymywanie narzedzi wspomagajacych zarzadzanie, czy szkolenia w
zakresie obowigzujacych procesoOw zarzadzania. Niektore z tych funkcji sa wymienione w
stowniku poje¢ ZZ, ale nie sg zoperacjonalizowane w tresci ZZ (punkt 1.6.10). Dziwi brak

4 Dobry przyktad wspdlnego rozwigzywania probleméw wilasnie w projekcie lotniskowym (Terminal T5,
Heathrow, Londyn) mozna znalez¢ w Gil, N. (2009). Developing cooperative project client-supplier
relationships: How much to expect from relational contracts?. California management review, 51(2), 144-169.
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udziatu Biura Programu w wymienionych we Wprowadzeniu do ZZ ,,(...) analizach
skuteczno$ci faktycznego sposobu zarzadzania Programem CPK”. Czy analizy te
rzeczywiscie byty wykonywane? Jakie byty wyniki tych analiz?

NIK nie odniosta si¢ w swoim audycie do kwestii rodzaju relacji pomigdzy Inwestorami a
Wykonawcami oraz miejsca i roli Biura Programu w catos$ci prac.

4.3 Czy procedury sg nadmiernie rozbudowane?

NIK formutuje ogoélne zarzuty dotyczace ,,zbyt rozbudowanych ogdlnych procedur” (nb. NIK
nie wyjasnia pojecia ,,0g0Inych procedur”) i niewlasciwego wdrozenia systemu zarzadzania
ryzykami. Zarzuty te nie sg poparte odniesieniami do zapisoOw z Zasad Zarzadzania. Nie
zostalo wskazane, ktore procedury, zdaniem NIK, sg nadmiernie rozbudowane i utomne. Nie
jest tez jasne, czy system zarzadzania ryzykami byl nieefektywny ze wzglgdu na niewlasciwe
procedury opisane w Zasadach Zarzadzania, czy ze wzgledu na niewtasciwe ich wdrozenie.

Trudno jest takze zgodzi¢ si¢ z zarzutem ,,zbytniego rozbudowania ogdlnych procedur”. CPK
jest najwigkszym polskim programem, ktorego budzet wynosi kilkadziesigt miliardow
zlotych. Laczna objetos¢ Zasad Zarzadzania wraz z Instrukcjami wynosi zaledwie 63 strony
(V). W Zasadach Zarzadzania (i Instrukcjach) brakuje na przyktad procedur dotyczacych
niezwykle waznego w projektach publicznych zarzadzania interesariuszami czy zarzadzania
jakoscia, w tym zarzadzania konfiguracja. W odpowiednio duzych projektach nie ma
mozliwo$ci osiggnigcia sukcesu bez sprawnego zarzadzania konfiguracja.

Bardziej uzasadniony, niz dotyczacy nadmiernego rozbudowania, wydawatby si¢ zarzut
dotyczacy brakow w definiowaniu proceséw zarzadzania podprogramem (i ich elementami
sktadowymi).

4.4 Co zrobi¢ z procedurami zarzadzania CPK?

Im bardziej rozbudowany projekt czy program, tym bardziej jednoznaczne i precyzyjne (co
nie oznacza nadmiernej szczegotowosci) musza by¢ stosowane procesy zarzadzania, przede
wszystkim na poziomie governance. Uogo6lniajacy zapis w Wystapieniu Pokontrolnym,
moéwiacy en block o ,,zbyt rozbudowanych ogdlnych procedurach” mozna interpretowac jako
catosciowe odrzucenie istniejgcych Zasad Zarzadzania. Jednak nie jest jasne, czy NIK
sugeruje ponowne, calo$ciowe zdefiniowanie tych zasad, czy tez dostateczne bedzie
przedefiniowanie niektorych procedur. A moze NIK uwaza, ze inny sposéb i forma
zdefiniowania proceséw zarzadzania dla CPK bytaby wtasciwa?

W Wystapieniu Pokontrolnym brakuje sugestii dotyczacej dalszego postgpowania z procesami
zarzadzania CPK.

5 Struktury i kadry zarzadzajgce
5.1 Role

NIK w wystgpieniach pokontrolnych dotyczacych innych organizacji i projektow odnosi si¢
do kwalifikacji osob kierujacych audytowanymi pracami’. Jednak w wystapieniach
pokontrolnych z obydwu audytow CPK nie ma oceny kadr zaangazowanych w kierowanie
Programem CPK. W §wiadomosci publicznej mozna znalez¢ przeswiadczenie, ze problemy z
realizacjg CPK, w tym czes$ci lotniskowej, wynikaja z braku kwalifikacji szeroko

5 Np. NIK S/24/003 — Planowanie, realizacja i rozliczenie projektu ,,Modernizacja i rozbudowa Piskiego Domu
Kultury”
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rozumianego kierownictwa tego programu. Czy osoby te przed pracg dla CPK uczestniczyty
w (wielkich) projektach infrastrukturalnych? Czy maja kierunkowe wyksztalcenie lub chociaz
przeszty odpowiednie przeszkolenie?

W strukturach CPK w latach 2018 — 2022 funkcjonowat Dyrektor Wykonawczy Spotki. Rola
ta nie zostata wskazana w Zasadach Zarzadzania (np. Zasady Zarzadzania, Rys. 1). Czy
powolanie tej roli byto wigc dozwolone? Z czego wynikala konieczno$¢ ustanowienia tej roli?
Jaki byl rozktad uprawnien i odpowiedzialnosci pomigdzy Dyrektorem Wykonawczym a
Zarzadem Spoiki?

Nie jest jasne, dlaczego z zakresu audytu CPK wykluczona zostata ocena kwalifikacji 1
doswiadczenia 0sob zaangazowanych w kierowanie Programem CPK i jego sktadowymi.

Nieodniesienie si¢ NIK do doswiadczenia 1 kwalifikacji osob kierujacych budowa Lotniska
CPK jest duzym brakiem tego audytu.

5.2 Struktury

W Zasadach Zarzadzania opisywane sg m. in. role Wtasciciel Programu, Dyrektor Programu,
Komitet Programu. Natomiast na stronie internetowej Spotki dostepne sg informacje o
Pelnomocniku Rzadu ds. CPK, Radzie Nadzorczej oraz Zarzadzie Spotki. Czy Zasady
Zarzadzania odnosza si¢ do Programu CPK? Zgodnie z rysunkiem 1 w Zasadach Zarzadzania,
za zarzadzanie Programem CPK odpowiada Komitet Programu CPK, kierowany przez
Dyrektora Programu CPK. Natomiast na stronie internetowej Spotki widoczna jest m. in.
informacja o Zarzadzie Spofki.

Audyt nie odnosi si¢ do rozbieznosci pomi¢dzy nazewnictwem stosowanym w Zasadach
Zarzadzania a strukturami Spotki 1 innych podmiotéw zaangazowanych w realizacj¢
Programu CPK.

W audycie nie odniesiono si¢ do kwestii efektywnosci struktury Programu CPK. Na przyktad,
w aktualnej strukturze, zeby Biuro Programu CPK mogto oddziatywaé na Zespoty
Zarzadzajace Podprogramem, musi skorzysta¢ z posrednictwa Komitetu Programu CPK. Czy
Biuro Programu nie powinno miec¢ relacji bezposrednio z Zespotami Zarzadzajacymi
Podprogramami? A moze bardziej efektywna bytaby hierarchiczna struktura Biura Programu,
umozliwiajgca mu bezposrednie oddziatywanie na Zespoty Zarzadzajace Podprogramami? A
moze na poziomie podprogramoéw nalezatoby wyodrgbni¢ komorke odpowiedzialng za
dziatania zwykle wykonywane przez komoérki typu biura zarzgdzania?

Niedostatkiem audytu podprogramu lotniskowego CPK jest brak oceny struktury Programu
CPK z perspektywy jej efektywnosci.

6 Harmonogram

6.1 Standard harmonogramowania i jego zastosowanie

Harmonogram jest jednym z najwazniejszych dokumentow ksztattujacych sposob realizacji
prac w kazdym projekcie. Zgodnie z zapisem w Instrukcjach (p. 3.2.3.4) okreslenie standardu
harmonogramowania jest zadaniem Dyrektora Programu CPK. Standaryzacja mial by¢ objety
nie tylko harmonogram, ale przede wszystkim proces harmonogramowania — czyli
tworzenia harmonogramu na podstawie innych artefaktow. Z Wystgpienia Pokontrolnego nie
wynika, czy Dyrektor Programu CPK okreslit standard harmonogramowania oraz czy
standard ten zostat wtasciwie okreslony i wdrozony.
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Okreslenie standardu harmonogramowania jest niemozliwe bez odnoszenia si¢ do struktury
podzialu pracy projektu i zatozenia posiadania przezen pewnych cech — na przyktad
odpowiedniego poziomu granulacji. Nalezy wigc oczekiwac, ze sktadowg standardu
harmonogramowania jest takze okres$lenie wymagan dla struktury podziatu pracy.

W dos¢ rozbudowanej sekcji poswigconej opracowaniu harmonogramu, w wystgpieniu
pokontrolnym NIK umiescita opis faktow zwigzanych z uruchomieniem lotniska. Opisywane
sg m. in. zatozenia 1 wymagania zwigzane z opracowaniem harmonogramu oraz
prawdopodobienstwo jego realizacji. Natomiast brakuje odniesienia do samego, wyzej
wspomnianego, procesu harmonogramowania, kluczowego do oceny podawanych dat. Zeby
ocena harmonogramu byta wykonana rzetelnie, konieczne jest nie tylko posiadanie
wlasciwych informacji wejsciowych, ale i1 zastosowanie wtasciwych metod
harmonogramowania. NIK nie wypowiedziala si¢ na ten temat.

W wystapieniu pokontrolnym brakuje bardzo istotnej oceny procesu harmonogramowania
oraz harmonogramu pod wzglgdem jego jakosci, poprawnosci formalnej i wykonalnosci.

6.2 Sciezka krytyczna

Nie odnoszac si¢ do standardu harmonogramowania, audytorzy NIK wypowiadajg si¢ o
sposobach budowy harmonogramu. Twierdza, ze zastosowanie wielotorowej
deterministycznej Sciezki krytycznej spowodowato, ze kazde opdznienie powodowato
op6znienia harmonogramu ogolnego. Przy standardowym podejsciu do tworzenia $ciezki
krytycznej nie jest to prawda. Na op6znienia calego harmonogramu wplywaja tylko
opdznienia zadan lezacych na $ciezce krytycznej. Audytorzy sugerujg tez, ze wczesniej
stosowany sposob budowy harmonogramu nie umozliwial okreslenia najwczesniejszych i
najpézniejszych termindw poszczegdlnych zdarzen, a takze zapaséw czasu. To takze nie jest
prawda — sprawdzone metody wyliczania $ciezki krytycznej bazuja wlasnie na wyznaczaniu
tych parametrow. Jednak szczegdtowe odniesienie si¢ do zarzutow NIK nie jest mozliwe bez
dostepu do zatwierdzonego przez Dyrektora Programu CPK standardu harmonogramowania.

6.3 Czy harmonogram moze by¢ probabilistyczny?

Z zapisu w Wystapieniu Pokontrolnym nie wynika takze, na czym polegat zastosowany model
probabilistyczny planowania i zarzadzania projektami. Jak wczes$niej wspomniano, nie jest
wskazywany dokument Dyrektora Programu, wprowadzajacy ten sposob
harmonogramowania. Zarzadzanie harmonogramem w jego najwazniejszym elemencie, czyli
realizacji zadan, nie moze by¢ probabilistyczne — zasoby nie mogg by¢ przydzielane w ten
sposob. Pracownikowi nie mozna powiedzie¢, ze ,,jutro (za tydzien, za miesiac...) z
prawdopodobienstwem 60% bedzie pan miat do wykonania zadanie, ktore z
prawdopodobienstwem 80% potrwa dwa tygodnie”. Probabilistycznie mozna szacowaé
prawdopodobienstwo ukonczenia zadan w okreslonym terminie.

W tym zakresie w Wystapieniu Pokontrolnym takze brakuje odniesien do standardu
harmonogramowania.

6.4 Czy w Dokumentach Wdrazajgcych umieszczono
wymagane harmonogramy?

Szczegotowym zadaniem dotyczacym harmonogramoéw powinna by¢ weryfikacja istniejagcych
harmonograméw pod katem zgodnosci z definicjg przyjeta dla CPK. Niezaleznie od braku
informacji o standardzie harmonogramowania, sama definicja harmonogramu jest podana w
stowniku Zasad Zarzadzania. Jest to ,,dokument odzwierciedlajacy planowany sposéb
realizacji prac w czasie, integrujacy w jednej strukturze danych informacje dotyczace m.in.
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zakresu prac, czasu trwania zadan, powigzan mi¢dzy zadaniami oraz budzetéw.” Ustawa o
CPK moéwi na przyktad o konieczno$ci umieszczenia w Dokumencie Wdrazajacym
harmonogramu dla wszystkich przedsiewzig¢ CPK, a wigc takze czesci lotniskowej. W
Dokumencie Wdrazajacym z 2021 roku umieszczono wytacznie ramowy harmonogram
Inwestycji — a nie po prostu harmonogram, wymagany przez Zasady Zarzadzania.
Przedstawiony harmonogram nie opisuje zakresu prac w sposoéb umozliwiajacy weryfikacje
ich wykonania. Nie sg takze wskazane powigzania pomi¢dzy zadaniami. Rdznica pomiegdzy
harmonogramem umieszczonym w Dokumencie Wdrazajagcym z 2024 a wczesniejsza wersja
polega na zmianie tytutow: usuni¢to stowo ,,ramowy”.

Czy NIK sprawdzita zgodno§¢ harmonograméow umieszczonych w Dokumentach
Wdrazajacych z obowigzujagcg w Programie CPK definicja?

7 Koszty

Raport pokontrolny w wielu miejscach odwotuje si¢ do szacunkow naktadéow potrzebnych do
budowy Lotniska CPK. Na przyktad 14.12.2023 r oszacowano naktady inwestycyjne dla fazy
PALO,8 na 35 544 mln zi, za$ 31.12.2024 r oszacowano te naktady na 35 322 mln zt. NIK
podaje te dane opisujgc Program CPK na lata 2024-2032. Oceniajac je NIK ogranicza si¢ do
stwierdzenia, ze w ten sposob Spotka zrealizowata jeden ze swoich ustawowych obowiazkow.

Nie jest wyjasniony zwigzek szacowania nakladow z wymaganym przez Zasady Zarzadzania
budzetem. Zgodnie z tymi Zasadami, budzet Podprogramu musi by¢ sporzadzony na
podstawie jego harmonogramu, ale jak wyzej napisano, w Wystapieniu Pokontrolnym brakuje
informacji zardwno o zatwierdzeniu procesu harmonogramowaniu jak i oceny tego procesu. Z
zapisow dotyczacych budzetu wynika, ze mozliwos$¢ wlasciwego oszacowania budzetu zadan
powinna by¢ jednym z kryteridow oceny standardu harmonogramowania. Szerzej: brak
zatwierdzonego procesu harmonogramowania praktycznie uniemozliwia wtasciwe
oszacowanie budzetu.

Jedng z czynnos$ci audytorow NIK powinna by¢ ocena formalnej zgodnos$ci przedstawianych
budzetow z wymaganiami formutowanymi dla Programu CPK w Zasadach Zarzadzania.
Konieczna bytaby takze ocena rzetelnos$ci wiarygodnos$ci samego procesu tworzenia budzetu
— a nie tylko odniesienie si¢ do danych wejsciowych 1 koncowych szacunkéw budzetu.

Czy, zdaniem NIK, formalnie poprawnie i merytorycznie wtasciwie na 35 322 mln zt
oszacowano naktady potrzebne do budowy lotniska CPK?

8 Interesariusze

Zarzadzanie interesariuszami, szczeg6lnie w projektach publicznych, jest jednym z
wazniejszych obszaréw zarzadzania. Projekty te sa finansowane w przewazajacej czgsci z
pienigdzy publicznych. Najwazniejszymi interesariuszami takich projektow sg ludzie,
stowarzyszenia, spolecznos$ci czy organizacje grupujace obywateli, mieszkancow czy
podatnikow. Dlatego bardzo wazne jest wlasciwe zidentyfikowanie interesariuszy.

Standardowa definicja interesariusza® brzmi: ,,Osoba, grupa lub organizacja ktore moga

wplywac na projekt, projekt moze na nie wptywac lub uwazaja ze na nie moze wptywacé
decyzja, czynnos$¢ lub wynik projektu, programu lub portfela”.

® Project Management Institute (2021) Project Management Body of Knowledge, PMBOK® Guide.
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Natomiast Spoétka wprowadzita wlasng definicje. Zgodnie z Dokumentem Wdrazajacym z
2021 roku (w Dokumencie Wdrazajacym z 2023 nie ma sekcji odnoszacej si¢ do
interesariuszy, a wigc nalezy domniemywac, ze w mocy pozostajg zapisy z 2021 roku),
interesariusz jest to ,,Podmiot (osoba fizyczna lub prawna, organizacja lub instytucja), ktory
ma lub moze mie¢ wptyw na dziatalnos¢ Spotki, w szczegdlnosci moze mie¢ udziat w
przygotowaniu lub realizacji Programu albo tez moze by¢ zainteresowany wynikami
wdrozenia Programu.”

W ten sposob ze zbioru interesariuszy Programu CPK wykluczono grupy ludzi nie majace
osobowosci prawnej. Najwazniejszym interesariuszem, ktorego w ten sposob wykluczono z
zakresu zainteresowania Programu CPK, jest spoteczenstwo Polski jako catos¢. Znajduje to
potwierdzenie w wykazie gléwnych kategorii interesariuszy w Dokumencie Wdrazajagcym
2021 (podrozdziat 6.3), gdzie spoleczenstwo Polski nie jest wskazane jako interesariusz
Programu CPK. Decyzja ta ma swoje konsekwencje w zakresie relacji CPK ze
spoleczenstwem — na przyklad spoteczenstwo nie jest w sposob rzetelny informowane o
planach, ich wykonaniu 1 prognozach realizacji. Przyktadem nieinformowania spoteczenstwa
o prognozach jest niepoinformowanie spoteczenstwa o znanej juz w 2019 roku prognozie
mozliwos$ci uruchomienia lotniska w 2030 a nie 2028 roku.

Od wilasciwego angazowania interesariuszy zalezy ich nastawienie — pozytywne, obojetne czy
wrogie — do projektu.

Czy NIK ocenita obszar zarzadzania interesariuszami w podprogramie Lotnisko CPK? Ocenie
powinny podlega¢ zarowno proces angazowania i wigczania interesariuszy, jak 1 wskazany
przez CPK zbidr interesariuszy.

9 Monitorowanie — Analiza Wartosci
Wypracowanej

Najbardziej znanym, popularnym i skutecznym sposobem monitorowania post¢pu prac w
pracach projektowych jest Analiza Wartosci Wypracowanej. Poprzednik tej metody,
Cost/Schedule Control System (C/SCS), w administracji federalnej USA zostat uznany za
obowigzkowy w 1967 roku. Podmioty nie majace kwalifikacji w zakresie Analizy Wartosci
Wypracowanej nie s3 tam dopuszczane do przetargdw na realizacje¢ gtdéwnych projektow
federalnych.

Instrukcje do Zasad Zarzadzania wymieniajg Analiz¢ Wartosci Wypracowanej (nb. mylac
Analize Warto$ci Wypracowanej z Zarzadzaniem Warto$cig Wypracowang) jako sposob
analizy postepu prac w Programie CPK, jednak uzalezniajg jej stosowanie od decyzji
Dyrektora Programu CPK. EVA taczy harmonogram, koszty oraz zakres prac — zar6wno
wykonanych jak i planowanych — w jednym narze¢dziu, produkujac kilka najwazniejszych
wskaznikow, dotyczacych zarowno zrealizowanych prac, jak 1 szacunkow dla pozostate;j
cze¢sci projektu. Dodatkowa warto$cia wynikajaca z wymagania stosowania EVA bytaby
koniecznos$¢ wiasciwej, poprawnej budowy artefaktow prowadzacych do ewidencjonowania
planow 1 postepow prac projektu — przede wszystkim struktury podziatu pracy oraz
harmonogramu. Zastosowanie EVA pozwolitoby tez w sposdb bardziej wiarygodny szacowaé
czas 1 koszty konieczne do poniesienia od dnia wykonywania analizy do zakofczenia
projektu.

Z wystapienia pokontrolnego mozna wywnioskowac, ze Spotka zarzadza harmonogramem i
kosztami w sposOb niezintegrowany, wlasciwy dla cigglych, nieprojektowych prac. Nie ma
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tam informacji o stosowaniu Analizy Warto$ci Wypracowanej. Audytorzy NIK takze nie
odnoszg si¢ do niestosowania EVA w pracach cz¢sci lotniskowej CPK.

Niedoniesienie si¢ NIK do niestosowania EVA jest istotnym niedostatkiem audytu CPK.

10 Zarzadzanie jakoscia

Zarzadzanie jako$cig sg to dzialania powodujace, ze procesy i produkty (robocze i koncowe)
projektu maja odpowiednig jakos$¢. Zarzadzanie jako$cig sktada si¢ z dwoch glownych
procesoOw: zapewnienie jakosci (méwiac bardzo ogolnie: powodowanie, ze procesy s3
skuteczne, poprawne i efektywne) oraz kontrola jakos$ci — sprawdzenie, czy wytwarzane
produkty (posrednie i1 ostateczne) maja wlasciwg jakosc.

Latwo widocznym (chociaz nie majacym zbyt duzych konsekwencji dla zarzadzania
Programem) przyktadem na lekcewazenie zarzadzania jako$cig moze by¢ opublikowanie
przez Ministra Infrastruktury Instrukcji do Zasad Zarzadzania wersja 2.0 z elementarnym
btedem edycyjnym w spisie tresci. Sprawia to wrazenie, ze przed opublikowaniem tego
dokumentu nie tylko nie wykonano jego kontroli jako$ci, ale w ogole nikt si¢ nim nie
zainteresowal. Inny przyktad: Dokument Wdrazajacy z 2024 roku odwotuje si¢ do Rady
Programu CPK, rzekomo obecnej w Zasadach Zarzadzania. Jednak w Zasadach Zarzadzania
V2.0 Rada Programu nie wystgpuje (natomiast mozna znalez¢ Komitet Programu CPK).
Przyktady bledow, zapewne wynikajacych z brakow w zarzadzania jakos$cig, mozna mnozyc¢.

NIK w wystgpieniu pokontrolnym nie odnosi si¢ do jako$ci procesow zarzadzania oraz
proceséw zapewnienia tej jakosci. W szczego6lnosci w odniesieniu do gléwnych
wytworzonych dokumentéw — na przyktad Programéw Wieloletnich, Dokumentow
Wdrazajacych, Zasad Zarzadzania — nie ma informacji o procesach zarzadzania jakoscig. Nie
wiadomo, czy osoby zatwierdzajace te dokumenty bazowaty na wynikach kontroli jako$ci
wytwarzajacych je zespotoéw, czy tez miaty wlasnych, niezaleznych specjalistow
wykonujacych kontrolg jako$ci. Brakuje takze informacji o kryteriach jakosci tych (i innych)
dokumentow i poziomie ich spelnienia przez zatwierdzane dokumenty.

Brak oceny procesow zarzadzania jako$cig jest istotnym brakiem audytu CPK.
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