#

Zarzadzanie projektami i

sektora:

R\ =

publlcznegb

.......

Warszawa 2017
PsToL VISTULA ISBN 978-83-64614-27-9



Stanistaw Gasik

Zarzadzanie projektami
sektora
publicznego

Warszawa 2017 |



Recenzent
dr hab. Jan Fazlagi¢

© 2017 Copyright by Akademia Finanséw i Biznesu Vistula

ISBN 978-83-64614-27-9

Sfinansowane ze srodkow Narodowego Centrum Nauki przyznanych na projekt
Model Dojrzalosci Krajowych Systeméw Realizacji Projektow Publicznych
na podstawie decyzji DEC-2012/07/D/HS4/01752

Redakcja i korekta
Jakub Nowak

Projekt oktadki
Studio Karandasz

Sktad i tamanie
Jan Straszewski

Druk i oprawa

Mazowieckie Centrum Poligrafii
ul. Duza 1, 05-270 Marki
www.c-p.com.pl




Spis tresci

£ -3 o 7

Rozdzial 1

PodStawowe POJECIa . ... ...oouui s 11

Rozdzial 11

Roéznice miedzy projektami sektora publicznego a projektami innych sektorow ........... 15
1. WPIroWadZenie .. ...ttt ettt e e e e 15
2. Roéznice miedzy projektamijako réznice miedzy organizacjami 15
30 GOVEINANCE . ..ottt e e e et ettt 19
4, Zarzadzanie integralnoS$Cig ........oouiuiirii i e 23
5. Zarzadzanie zaKIeSem ... ........oiuiiutiitii e s 25
6. Zarzadzanie kosztamiicenami..............ooiuiiiiiiii 26
7. Zarzadzanie harmonogramem........... . 27
8. Zarzadzanie jakoscig..................... 28
9. Zarzadzanie zasobami ludzkimi 29
10. Zarzadzanie KOmMUNIKRACIG .. ... ovuii e 30
11. Zarzadzanie IYZYKIEIM . ....ooo e e e 31
12. Zarzadzanie ZzaKupami.........o.uiiuiiii i s 32
13. Srodowisko dziatania i iNtereSarilsZe. . ..........vuuireenterreirteeeiteae it aeennenns. 33
14. Podsumowanie analizy FOZNIC. . ........ouuiitiiii e 35

Rozdziat III

Charakterystyka projektéw sektora publicznego
1. Problemyihipotezy badawcze .................. ...
2. 0pIShadania . .....e e
3. CharakterystyKa proby ... ....cuunie e e
4. Wzgledna ztozono$¢ projektow sektora publicznego.............c.ooiiiiiiiiiiiiin, 43
5. Uwarunkowania sukcesu projektéw sektora publicznego..................ccoiiiiienn... 47
6. Angazowanie INtereSarilSZy ..........iuuuiiii ittt i
7. Wsparcie realizacji projektow sektora publicznego
8. Definiowanie i zawarto§é metodyk....... ..o
9. Charakterystyka kompletnych systeméw realizacji projektéw sektora publicznego ...... 74
10. POASUMOWANIE. ...\ttt et et e 87

Rozdzial IV

Model zarzadzania projektami sektora publicznego.............................o 91
1. WPIrOWaAZENIe . . oottt ettt ettt ettt e e e e 91
2. Prawo projektéw sektora publicznego ........ .91
3. Governance projektéw sektora publicznego ... ... 94
4, Polityki, strategie, portfele. ... ....ooii i 99
5. Procesy zarzadzania projektami sektora publicznego. ...t 101
6. Interesariusze projektow sektora publicznego............o.oeniiiiiiiiiiiiiiiaiaann.s 127
7. Organizacje zaangazowane w realizacje projektéw sektora publicznego................ 129
8. Systemy i metodyKki realizacji projektow sektora publicznego........................... 137
9. Zarzadzanie wiedza w Srodowisku projektéw sektora publicznego..................... 142
10. Aktorzy projektéw sektora publiCZnego. ..........oovuuiiiiiiiiii i 145
11. Rozwdj zarzadzania projektami w sektorze publicznym ................coiiiiiiiinns. 148
12. Podsumowanie - model zarzadzania projektami..................oooiiiiiiiiit 149




Spis tresci

Rozdzial V

Model dojrzatosci rzadowych systemow realizacji projektow............................... 153
1. WProwadzZenie . . ... ... iuii ittt e e s 153

Rzadowe zarzadzanie projektami.............iuiiiiiii i 153

Definicja pojecia modelu dojrzalosci...........coooi i 154

Zréznicowanie sposobow zarzadzania projektami rzadowymi...................ooo 156

Budowa MDRSRP. . ... e

Ogo6lna charakterystyka MDRSRP

Poziom poczatkowy......................

Poziom lokalny....................oooeet

. Poziom krajowy..................ooiat

10. POZIOM WSPOMAGAJACY - .t v vttt ttette et e e e e e e et et e et ettt e e aas

11. Poziom optymalizujgaCy ... ..c.oeniei ittt

12, POASUMOWANIE. . o\ttt ettt ettt et et ettt r et e ettt e e e

CE®NO VAW N

ZaROMCZEIIE . . ..ttt ettt ettt e s 171

Zatacznik 1

Praktyki zarzadzania projektami sektora publicznego.................. ... 177
1. Wprowadzenie

=3 17 U

Australia. .. ..o

Bahrajn ...

Bangladesz...............coooii

Brazylia..........cocoiiiiiiii

00N W

EOPIa Lot
B 2 1D 5 052
CHoOlandia .. e
CHONGRON G .. e
JIndie oo
. Irlandia
. Islandia

e
NOoO Ui hAWN RO

=

O

=

o

o

)

. Kuwejt

. Malezja
N O WEZHa. . oot s
. Nowa Zelandia
L Pakistan........oooc

N NN P =
N = O O ®
i~
(o]
-
=1

N
w
ac)
=]
—
2
~
o

. Republika Potudniowej AfryKi ........oouiiiii s 208
D AU e s 208
B (017 Uoj - 209
L StANY ZJEANOCZOMNE ...\ttt e ettt et e e 209
L S ZWaA AT e e
.Tajlandia.....ovvveii

. Wielka Brytania

NDNDNDNDDNDN
© ® N U ¢

w
o

Zatacznik 2
Kwestionariusz ankiety. ....... .. ..o 239

GIOWNE SKIOtY I POJECIA. . ... e e e 245




Spis tresci

Bibliografia. . ... ..o s 247
Materialy ZrOAIOWE . ...t e 259
T4 A T U6 2 277
SPIS TYSUNROW. . . e et e 281
SPIS tabel ... e 283







Wstep

Jednostki administracji publicznej, podobnie jak i inne organizacje, realizuja
swoje cele przez wykonywanie ciggtych, rutynowych proceséw oraz realizacje
projektéow. Projekty sa to jednorazowe przedsiewziecia, majace na celu wytwo-
rzenie unikalnych produktéw, ustug lub innych wytworéw (PMI 2013). Projekty
w organizacjach publicznych s3g realizowane od niepamietnych czaséw. Wojny,
ktére moga by¢ uznane za rodzaj projektow publicznych, byty toczone miedzy
zwasnionymi panstwami zawsze. Budowano drogi, koScioty, akwedukty i patace
(mieszczace najwyzsze organy administracji), organizowano szkolnictwo. Pan-
stwa prowadzity wyprawy, majace na celu promowanie wtasnej kultury i religii,
umozliwienie handlu, czy podbdj egzotycznych terytoriéw. Projekty byly i sa
nieod}gczng czescig funkcjonowania instytucji publicznych. W potowie XX wieku
zaczeto uznawac projekty za wyodrebniony rodzaj dziatalno$ci ludzkiej. Pierwsza
praca, ktérej nadano nazwe projektu, ,Projekt Manhattan”, czyli budowa bomby
atomowej przez Stany Zjednoczone, byta realizowana w sektorze publicznym.
Administracja publiczna dzisiaj jest odpowiedzialna na przyktad za budowe drég
i innych elementéw infrastruktury publicznej, organizowanie placéwek stuzby
zdrowia, organizowanie wyboréw, restrukturyzacje instytucji publicznych, czy
wdrazanie systemoéw informatycznych w organizacjach publicznych. Rozmaito$¢
dziatan administracji publicznej jest nieograniczona. Projekty sa realizowane przez
organy administracji publicznej réznego szczebla: samorzadowej i rzadowej oraz
podlegte im instytucje i przedsiebiorstwa. Bezposrednim lub posrednim celem
projektéw realizowanych przez administracje publiczng jest zaspokojenie potrzeb
spotecznosci, dla ktérych ta administracja dziata.

Przez kilkadziesiat lat, w przyblizeniu od lat 50. do konca lat 70. XX wieku, sektor
publiczny odgrywat czotowa role w rozwoju umiejetnosci i wiedzy o zarzadzaniu
projektami (Kwak 2003; Morris 1994). W sektorze publicznym (lub na jego potrze-
by) wypracowano zasady i techniki systematycznego podej$cia do zarzadzania
projektami. Najwazniejsza organizacjg, stymulujaca rozwdj tej wiedzy, byt Depar-
tament Obrony Stanéw Zjednoczonych (Lenfle, Loch 2010). Od lat '80 XX wieku
inicjatywe przejal sektor prywatny oraz stowarzyszenia pozarzadowe, takie jak
Project Management Institute czy International Project Management Association.
Mimo tego sektor publiczny w dalszym ciggu przyczynia sie do rozwoju og6lnej,
»ponadsektorowej” wiedzy o zarzadzaniu projektami — bardzo dobrym przyktadem
jest wytworzenie na poczatku lat 90. pojecia modelu dojrzatosci projektowej (Paulk
iin. 1993) na zapotrzebowanie Departamentu Obrony USA. Natomiast specyficzna
wiedza o zarzadzaniu projektami publicznymi rozwija sie wzglednie wolno. W dal-
szym ciggu pojawiaja sie artykuty naukowe poswiecone projektom realizowanym
w sektorze publicznym (patrz wykaz literatury do niniejszej monografii), ale
brakuje systematycznego spojrzenia na catos¢ tego obszaru wiedzy. Niezbyt liczne
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publikacje zwarte odnosza sie do fragmentéw tej wiedzy, np. do realizowanych
procesoéw (PMI 2006; Wirick 2009), projektéw i programéw realizowanych w admi-
nistracji Stanéw Zjednoczonych (np. Kassel 2010; Barkley 2011), czy megaprojektéow
(Kwaki in. 2014). Nie istnieje zaden periodyk dedykowany projektom realizowanym
przez administracje. Mozna zaryzykowac stwierdzenie, Ze nie istniejg publikacje,
poswiecone regulacjom prawnym, dotyczacym projektéw sektora publicznego czy
ogo6lnokrajowym systemom realizacji projektéw sektora publicznego.

Jednocze$nie administracja publiczna, jako catos¢, od wielu lat jest przedmiotem
badan naukowych. Spotyka sie rézne, usystematyzowane sposoby myslenia o admi-
nistracji publicznej. Na przyktad Scott i Falcone (1998) wyrdézniaja trzy podstawowe
podejscia do zdefiniowania réznic pomiedzy organizacjami publicznymi a organi-
zacjami innych sektoréw: podstawowe, generyczne i wymiarowe (patrz rozdziat
II punkt 1). Liczba publikacji, zaréwno artykutéw, jak i ksigzek poswieconych tej
tematyce, jest niezmierzona. Jako przewodniki po tej literaturze mozna wskazaé
anglojezyczna ksigzke Hala G. Rainey’a (2014) oraz polska Jerzego Hausnera (2006).

Wiedza o zarzadzaniu projektami w administracji publicznej nie jest tak roz-
budowana i usystematyzowana, jak ogélna wiedza o organizacjach i administracji
publicznej. Brak tej wiedzy moze by¢ jedna z przyczyn porazek projektéw sektora
publicznego. Projekty publiczne nie sg konczone, ich terminy i budzety bywaja
wielokrotnie przekraczane, produkty nie spetniajg oczekiwan, zdarza sie, Ze sa
niszczone (por. np. Whitfield 2007; Goldfinch 2007; Gasik i in. 2014; Moore 2015;
Hall 2016; HPC 2014; DoD 2016; Szkutnik 2015).

Gtéwnym celem niniejszej monografii jest préba udokumentowania i usystema-
tyzowania poje¢, praktyk i wiedzy zwigzanych z realizacjg projektéw w sektorze
publicznym. Ksigzka ma umozliwi¢ doskonalenie systeméw realizacji projektow
sektora publicznego, przede wszystkim przez dziatania podejmowane przez wtadze
centralne krajow (rzady, parlamenty).

Podstawg takich prac musi by¢ okreslenie ram pojeciowych (Shapira 2011)
analizowanego obszaru. W pierwszym rozdziale przedstawiono prébe usystematy-
zowania zasadniczych poje¢ zwiazanych z zarzadzaniem projektami publicznymi:
projektéw publicznych, projektéw rzadowych oraz projektéw sektora publicznego.

Nastepne dwa rozdziaty sa poSwiecone charakterystykom projektéw sektora
publicznego.

Rozdziat drugi zawiera wynik przegladu literatury, dotyczacej réznic miedzy
projektami sektora publicznego a projektami innych sektoréw. Projekty sg szcze-
gblnym rodzajem organizacji. R6znice miedzy projektami sektora publicznego
a projektami innych sektoréw sa suma réznic zidentyfikowanych na ogélnym
poziomie organizacji (jesli nie odnosza sie do cech powodujacych, Ze organizacja
nie jest projektem) oraz réznic zidentyfikowanych w trakcie badan, dotyczacych
projektéw sektora publicznego. W rozdziale opisano réznice w dziesieciu obszarach
zarzadzania, wyodrebnionych w kompendium wiedzy o zarzadzaniu projektami
(PMI 2013). Za dodatkowy obszar przyjeto governance projektéw sektora publicz-
nego - ze wzgledu na jego znaczenie dla realizacji projektéw.
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W rozdziale trzecim, opisujagcym wyniki badan ankietowych, w ktérych
uczestniczyly osoby z ponad 60 krajow, zajeto sie problemami badawczymi,
ktére dotychczas nie byty przedmiotem badan empirycznych (lub byty badane
w niewielkim zakresie). Autor probuje odpowiedzie¢ na nastepujace pytania: Czy
projekty sektora publicznego sg bardziej ztozone niz projekty innych sektoréw?
Co wptywa na sukces projektéw sektora publicznego? Jak w realizacje projektow
sektora publicznego angazowani sg interesariusze? Co powinna zawiera¢ metodyka
zarzadzania projektami sektora publicznego oraz co wplywa na te zawartos¢? Autor
prébuje takze odpowiedzie¢ na pytanie o zawartosc¢ systemu realizacji projektow
sektora publicznego.

Rozdziat czwarty zawiera model systemu zarzadzania projektami sektora pu-
blicznego. Model ten zostat utworzony na podstawie wiedzy opisanej w poprzednich
rozdziatach, dokumentacji praktyk realizowanych w ponad 60 krajach swiata oraz
wywiadéw, przeprowadzonych z kilkudziesiecioma osobami, zaangaZowanymi
w realizacje takich projektow w pieciu krajach.

Systemy zarzadzania projektami sektora publicznego moga by¢ mniej lub bar-
dziej efektywne. Zasadniczymi podmiotami, decydujacymi o ksztalcie systemu
zarzadzania projektami sektora publicznego, s wtadze centralne - zaréwno usta-
wodawcze, jak i wykonawcze!. Ksztattowanie i funkcjonowanie takich systeméw
bedzie tu nazywane rzagdowym zarzadzaniem projektami. Rzagdowe zarzadzanie
projektami moze by¢ mniej lub bardziej dojrzate. W rozdziale pigtym przedstawiono
model dojrzatosci rzadowego zarzadzania projektami, majacy dwa zasadnicze cele:
ocene poziomu zaawansowania proceséw rzadowego zarzadzania projektami oraz
wskazanie kierunkéw i sposob6w ich usprawniania.

Zatacznikiem do opracowania jest opis praktyk zarzadzania projektami publicz-
nymi. Materiat ten umozliwia czytelnikowi wyobrazenie, jak wygladaja zestawy
rozwigzan, dotyczacych zarzadzania projektami sektora publicznego w analizo-
wanych krajach.

! Brak podejmowania decyzji lub ich delegowanie na inne poziomy, jest rowniez rodzajem decyzji
wtadz centralnych.




