ZARZADZANIE PUBLICZNE 4(28)/2014, s. 355-366
doi:10.4467/20843968ZP.14.029.2773
www.ejournals.eu/Zarzadzanie-Publiczne

Stanistaw Gasik
PMP, Akademia Finansow i Biznesu Vistula, Warszawa

ZARYS MODELU KRAJOWYCH SYSTEMOW
REALIZAC]I PROJEKTOW PUBLICZNYCH'

Abstract
A Framework for National Public Projects Implementation Systems

Public project management is one of the most important areas of operations of contemporary
public government institutions. All investments and many public services are performed as
projects. The public projects implementation capability significantly influences national econo-
mies development. Up to now there exist no model of national public projects implementation
systems. Papers dealing with public projects analyze them from the point of view of single
projects or institutions. The article presents the first proposal of defining a framework model
of national public projects implementation systems. Such system consists of six interrelated
areas: the portfolio management area, the institutions area, the processes and methodologies
area, the knowledge management area, the public projects actors area, and the development of
national public projects implementation systems. The presented framework is of descriptive
type — it was developed as the result of an analysis of solutions in this area performed in over
90 countries.
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Streszczenie

Zarzadzanie projektami jest jednym z najwazniejszych obszar6w dzialania organdéw wspolczesnej
administracji publicznej. Wszystkie inwestycje oraz wiele ustug publicznych realizuje si¢ przez
projekty. Umiejetno$¢ realizacji projektow publicznych istotnie wplywa na rozwdj gospodarek
krajowych. Do dzi$ nie istnieje model krajowych systemow realizacji projektow publicznych.
Publikacje dotyczace projektow publicznych analizujg je z punktu widzenia pojedynczych pro-
jektow lub instytucji. Artykut zawiera pierwsza propozycj¢ zdefiniowania zarysu modelu krajo-
wych systemow realizacji projektow publicznych. Systemy takie sktadajg si¢ z szesciu powigza-
nych z soba obszarow: zarzadzania portfelami, obszaru instytucji, obszaru procesow i metodyk,
obszaru zarzadzania wiedza, obszaru aktorow projektow publicznych oraz obszaru rozwoju sy-
stemow zarzadzania projektami publicznymi. Zarys modelu ma charakter deskryptywny — zostat
opracowany w wyniku rozwiazan w tym obszarze, realizowanych w ponad 90 krajach.

Slowa kluczowe: administracja publiczna, zarzadzanie projektami
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Wprowadzenie

Projekt publiczny to projekt realizowany przez jednostki administracji publicz-
nej z udziatem jednostek administracji publicznej lub z zaangazowaniem $rod-
kéw pochodzacych z budzetu tej administracji.

Dotychczasowe prace dotyczace projektow publicznych analizujg je z punktu
widzenia pojedynczych projektow lub proceséw [np. Hall, Holt, 2002; Flyvbjerg
2007; Kassel, 2010; Wirick, 2009). Do dzi$ nie istnieje model realizacji pro-
jektow publicznych widzianych z perspektywy krajowej: rzadéw czy mini-
sterstw odpowiedzialnych za rozwoj lub za poszczegoélne sektory administra-
cji. Niniejsze opracowanie zawiera opis proby zdefiniowania zarysu modelu
Krajowych Systemoéw Realizacji Projektéw Publicznych (KSRPP). Krajowy
System Realizacji Projektow Publicznych to regulacje prawne, instytucje, proce-
sy, przedsigbiorstwa, kierownicy projektéw oraz inne elementy wptywajace na
realizacj¢ projektow publicznych w okreslonym kraju?.

Narzedziem stuzacym do wykonania badan byt przeglad stron interneto-
wych opisujacych dzialania instytucji zaangazowanych w realizacje projektow
publicznych. Instytucje te, ze wzgledu na swoja nature, sa zobowigzane do pub-
likowania opiséw sposoboéw swojego dziatania. Wykonano przeglad instytucji
zajmujacych si¢ zarzgdzaniem projektami publicznymi w 93 krajach. W wyniku
przegladu zidentyfikowano praktyki zarzadzania projektami publicznymi wy-
konywane przez administracje publiczne. Praktyki te pogrupowano nastepnie
zgodnie z zasadg podobienstwa realizowanych funkcji.

Nastepne sekcje zawieraja opis szeSciu obszarow sktadajgcych sie¢ na KSRPP.

Rozwdj zarzadzania projektami

W wyniku badan zidentyfikowano pi¢¢ kierunkow rozwoju KSRPP okreslonych
przez ich cele: cele ogdlne, biznesowe, zarzadcze, operacyjne oraz zwigzane
z rozwojem wiedzy.

Cele ogolne odnoszg si¢ do opracowania strategii zarzgdzania projektami
[np. ANAO, 2011] lub jego usprawnienia [Brewer, Smith, Sandeen, 2013]. Do gru-
py celow biznesowych zaliczam na przyktad usprawnienie planowania projektow
tak, aby uzyska¢ najwyzszy mozliwy zwrot wartosci [ WSDoT Washington, 2013]
lub zeby byly powiazane ze strategig kraju [OIT Maine, 2004]. Najliczniejsza
grupa celow stawianych przed zarzgdzaniem projektami odnosi si¢ do sposobow
ich realizacji. Usprawnione powinno by¢ realizowanie poszczegélnych faz, na
przyktad planowania [ANAO, 2011] Iub konczenia projektow [EPMO Kansas,

2 Termin ,kraj” zostal przyjety dla panstw o strukturze federalnej, panstw o strukturze uni-
tarnej lub sktadowej panstwa o strukturze federalnej, majacej autonomi¢ w zakresie ustanawiania
rozwigzan dotyczacych realizacji funkcji administracyjnych, w szczegdlnosci w zakresie realizacji
projektow.
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2008]. Cele operacyjne to te, ktore nakazuja wdrozenie konkretnych rozwigzan
organizacyjnych, na przyklad utworzenie uczelni ksztatcacej kadry zarzadzania
projektami publicznymi [University of Oxford, 2012] czy utworzenie Zarzadu
Gloéwnych Projektéw [Cabinet Office, 2013]. Do grupy celéow zwiazanych z za-
rzadzaniem wiedzg zaliczam plan zwickszania wiedzy o zarzadzaniu projekta-
mi, na przyktad przez realizacj¢ szkolen [OIT Maine, 2009] czy tez propagowa-
nie wiedzy o modelach zarzadzania [Mays, Bromead, 2012].

Zarzadzanie portfelem projektow publicznych

Zarzadzanie portfelem projektow publicznych jest to ustalanie i modyfikowanie
zestawu projektow realizowanych w kraju.

Strategie

Agencje administracji publicznej maja swoje plany strategiczne okres$lajace cele,
jakie majg by¢ osiggnigte przez realizacje programéw [np. White House, 1993].
Wykorzystywanie plandw strategicznych gwarantuje, ze uruchamiane beda wy-
facznie projekty zgodne z kierunkami rozwoju krajow.

Strategia moze takze by¢ zdefiniowana bezposrednio przez wskazanie ko-
niecznych do zrealizowania programoéw. Na Hawajach zdefiniowano dziesi¢¢
podstawowych programoéow transformujacych dziatania stanu (np. governance,
modernizacje podatkow, edukacje, skonsolidowang infrastrukture). Zeby zapew-
ni¢ osigganie celoéw programow, okreslono rygorystyczne podejscie do zarzadza-
nia projektami i programami [OIMT Hawaii, 2013].

Projekty specjalne

Powodem uruchomienia projektu lub programu moze by¢ nie tylko wczesniej
zdefiniowana strategia, ale takze wystgpienie sytuacji, na ktora trzeba zareago-
wac. Takie podejscie czesto jest stosowane w Wielkiej Brytanii, gdzie rutynowo
w wyniku pojawienia si¢ takiej sytuacji zlecane jest opracowanie odpowiednie-
go raportu, a nastepnie uruchamiane sa projekty realizujace zalecenia raportu.
Przyktadem moze by¢ raport Barker [2004]. Koncowy wynik przegladu Barker
dotyczyt rekomendacji w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Raport
Lathama [1994] dotyczyt sytuacji w przemysle budowlanym. Sposoby inicjowa-
nia projektow publicznych pokazane sg schematycznie na rycinie 1.
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Rycina 1. Zrédta projektow

Zrédto: opracowanie wiasne.

Organizacje zwiazane z projektami

Glownym elementem obszaru organizacyjnego w zakresie zarzadzania projek-
tami publicznymi sg jednostki organizacyjne specjalnie powotane do realizacji
funkcji zwiagzanych z zarzadzaniem projektami, czyli biura zarzadzania pro-
jektami publicznymi (BZPP). Ogolnym celem BZPP jest zawsze usprawnienie
realizacji projektow publicznych. BZPP s3 umieszczane w roznych miejscach
1 na réznych poziomach struktur organizacyjnych. Na przyktad w australijskim
stanie Victoria istnieje stanowisko ministra ds. wielkich projektow kierujace-
go Glownymi Projektami [MP Victoria, 2013]. W Stanach Zjednoczonych Biuro
Zarzadzania i Budzetu nadzorujace realizacje glownych projektow [OMB, 2013]
podlega bezposrednio prezydentowi. W wigkszos$ci krajow BZPP sg jednostkami
organizacyjnymi ministerstw [np. PDD Vermont, 2013].

Bardzo czgsto BZPP przyjmujg petng odpowiedzialnos¢ za realizacjg pro-
jektow, zarzadzaja nimi. Takie rozwigzania przyjeto na przykiad w Wielkiej
Brytanii [MPA UK, 2013]. Inny sposob zaangazowania BZPP to dostarczanie
personelu, w szczegolnosci kierownikow do projektéw publicznych (np. Dziat
Ustug Projektowych Nowej Potudniowej Walii [PS NSW, 2013]).

BZPP wykonuja na rzecz innych podmiotow administracji publicznej wyod-
rgbnione, dobrze okreslone ustugi zarzadzania projektami. W tej wersji ustug
BZPP przyjmuja odpowiedzialnos¢ za okreslone funkcje zarzadzania projekta-
mi, a nie za caty projekt [np. SSC New Zealand, 2011]. W trakcie realizacji pro-
jektu BZPP $§wiadcza roznorakie ustugi, na przyktad zarzadzanie dokumentacja
[PM Missouri, 2013, zarzadzanie czasem, zasobami i jako$cig [JKRM Malaysia,
2013], niezalezne zarzadzanie ryzykiem [SSC New Zealand, 2011]. Minimalizacja
ryzyk projektu jest celem dziatania Zespotu Zapewnienia Projektu [QAT Texas,
2013]. W celu nadzoru i monitorowania projektéw moze by¢ tworzona specjalna
komorka organizacyjna. W Teksasie pracuje Zespot Zapewnienia Jakosci [QAT
Texas, 2013].
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Bardzo wazna funkcja BZPP jest ulatwienie realizacji projektow. W szczeg6l-
nos$ci projekty infrastrukturalne wymagaja zwykle uzyskiwania wielu zezwo-
len i sg realizowane w skomplikowanym $rodowisku organizacyjno-prawnym.
Uzyskiwanie zezwolen, akceptacji oraz poparcia jest bardzo trudne dla osob
niedziatajagcych w tym $rodowisku. Ich sprawna realizacja wymaga wsparcia
przez osoby funkcjonujace tam. BZPP pomagaja w tworzeniu tworzenia gtow-
nych dokumentow potrzebnych do realizacji projektu [DSD WA, 2013] oraz usu-
wajg mozliwe przeszkody administracyjne. Tak rozumiane utatwienie realizacji
projektu jest wykonywane przez przydzielonego do projektu pracownika BZPP,
czasami nazywanego ,,patronem” [np. DSD WA, 2013; MPFU Australia, 2013].

Zadaniem BZPP jest takze utrzymywanie i rozwoj Srodowiska zarzadzania
projektami publicznymi. BZPP definiuja i utrzymuja polityki oraz metodyki
zwigzane z projektowym podej$ciem do zarzgdzania. Metodyki dotyczg zarza-
dzania portfelami projektow oraz pojedynczymi projektami.

Procesy i metodyki

Realizacja projektow odbywa si¢ przez wykonywanie czynnosci grupowanych
W procesy.

Procesy governance

Procesy governance sa to ciagi czynnos$ci, zwykle realizowanych w zaplano-
wanych odstgpach czasu, majace na celu sprawdzenie stanu projektu i pode;j-
mowanie na tej podstawie glownych decyzji, w szczegdlnosci dotyczacych ich
uruchomienia, a w trakcie realizacji sprawdzajace sensownos$¢ dalszej realizacji
projektu.

Uruchamianie projektéw

Uruchamianie projektéw odbywa si¢ w wyniku realizacji jedno- lub dwustopnio-
wej procedury. Przy ocenie propozycji moze by¢ wykorzystywany wynik oceny
dojrzato$ci instytucji w zakresie zarzadzania projektami. Wynikiem oceny jest
decyzja, czy projekt bedzie realizowany w danym roku, czy bedzie ponownie
rozpatrywany w nastepnym, czy zostaje odrzucony [np. AGIMO Australia, 2013].
Elementem uruchamiania projektu jest ocena jego ryzyka, ktdrej mozna dokony-
waé dwukrotnie: po pierwszej ocenie identyfikowane sa najwazniejsze zagro-
zenia, opracowywany jest plan przeciwdziatania im. Druga ocena uwzglednia
srodki przeciwdziatania ryzyku zastosowane w wyniku pierwszej oceny [DoF
Australia, 2013b].
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Realizacja projektu

W trakcie realizacji projekty publiczne sg poddawane nadzorowi biznesowemu.
Weryfikacji podlega przede wszystkim zgodno$¢ z uzasadnieniem biznesowym,
czyli mozliwos$¢ uzyskania zaplanowanych efektow biznesowych. Sprawdzenia
sa wykonywane w okreslonych punktach cyklu zycia projektu (lub programu),
zwanych ,bramami” (np. brama oceny strategicznej, brama oceny strategii
wytwarzania). Przej$cie przez kazda brame¢ odbywa si¢ w wyniku wykonania
przegladu. Zestaw tych przegladow jest nazywany ,,procesem przegladu bram”.
Proces ten zostat zdefiniowany przez brytyjskie OGC [2007], a zostat wdrozony
migdzy innymi w Australii na poziomie federalnym (DoF Australia, 2013a) oraz
w Nowej Zelandii [SSC New Zealand, 2013].

Metodyki zarzadzania projektami publicznymi

Metodyki zarzadzania projektami sg to usystematyzowane zbiory zalecen opisu-
jacych, w jaki sposob projekty majg by¢ zarzadzane. Jako podstawa wytworze-
nia metodyki sa wykorzystywane standardy, na przyktad amerykanski standard
ANSI: PMBOK® Guide [PMI, 2013]. Jest on podstawa metodyk zarzadzania
projektami na przyktad stanu Michigan [PMRC Michigan, 2004].

Metodyki opisuja cykl zycia projektu, czyli zestaw wyodrebnionych faz: na
przyktad faza wstgpna, faza uzasadnienia biznesowego, faza wyboru dostaw-
cy, faza zapewnienia dostgpnosci ustug i faza wdrozenia produktéw projektu
[PAF QTF Queensland, 2013]. Cykl zycia projektu, zgodnie z PMBOK® Guide,
moze by¢ podzielony na inicjowanie, planowanie, realizacja i zamknigcie projek-
tu [COT California, 2013]. Metodyka zarzadzania projektami transportowymi
(WSDoT Washington, 2013b) opisuje cykl zycia projektu sktadajacy si¢ z pigciu
faz: inicjowania i dostosowania do celow biznesowych, planowania pracy, uzy-
skiwania poparcia dla planu przez potrzebne agencje, wykonania planu, przeka-
zania produktu i zamknigcia projektu.

Zarzadzanie wiedza

Podstawowym zasobem koniecznym do realizacji projektow publicznych (po-
dobnie jak i innych rodzajéw projektoéw) jest wiedza.

Jako zrédta wiedzy o zarzadzaniu projektami mogg by¢ traktowane stan-
dardy [Gasik, 2011]. Standardy w obszarze zarzadzania projektami nie sg sto-
sowane bezposrednio jako metodyki. Instytucje publiczne wykorzystuja je jako
zrodla wiedzy potrzebne do tworzenia swoich metodyk zarzgdzania projekta-
mi. Standardy narodowe moga dotyczy¢ zarzadzania pojedynczymi projektami
[np. PMBOK® Guide, PMI, 2013]. Poza standardami og6élnymi, ktore sa sto-
sowane do zarzadzania projektami publicznymi, istnieje standard zawierajacy
wiedzg o sposobach zarzadzania projektami sektora publicznego: opracowane
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przez Project Management Institute rozszerzenie PMBOK® Guide dla instytucji
rzadowych [PMI, 2006].

Wiedza o zarzadzaniu projektami jest propagowana na rézne sposoby przez
instytucje publiczne. Do grupy technik opartych na spotecznosciowym podejsciu
do zarzadzania wiedza nalezy zaliczy¢ organizowanie spotkan [np. PSPMF, 2013]
oraz konferencji [ExpoTlrade, 2013] dla kierownikdéw projektéw sektora publicz-
nego, w ramach ktérych mogg oni nawigzywac kontakty oraz wymieniac si¢ wie-
dza. Konferencje takie stanowig takze forum wymiany wiedzy pomiedzy strong
rzadowa i prywatng. Do technik opartych na kodyfikacji wiedzy nalezy zaliczy¢
prowadzenie portali umozliwiajacych wymiane wiedzy pomiedzy kierownikami
projektow publicznych [np. NYS Forum, 2013] oraz portali zawierajacych najlep-
sze praktyki oraz wiedz¢ uzyskang z projektéw [ VITA Virginia, 2013].

Forma zarzadzania wiedza jest zwigkszanie poziomu wiedzy w zakresie
zarzadzania projektami publicznymi ws$réd osob zajmujacych si¢ takimi pro-
jektami. Najbardziej zaawansowana forma edukacji jest prowadzenie studiow
z zakresu zarzadzania projektami publicznymi [University of Oxford, 2012].
Inna, bardziej popularng forma edukacji jest organizowanie szkolef [np. DTMB
Michigan, 2013, EPMO Vermont, 2013].

Projekty publiczne zwykle maja wielu interesariuszy: administracje, wyko-
nawcow, a przede wszystkim spoteczenstwa jednostek administracyjnych, dla
ktorych projekty sa realizowane. Ze wzgledu na duzg liczbe interesariuszy waz-
ne jest zapewnienie sprawnego, fatwo dostepnego kanatu przekazywania wiedzy
pomiedzy podmiotami realizujagcymi projekty i pozostalymi inetresariuszami.
W celu gromadzenia wiedzy prowadzone sa repozytoria projektéw publicz-
nych [np. EPMO Vermont, 2013] oraz portale opisujace stan realizacji projektow
[np. POCD California, 2013].

Wykonawcy projektéow

W realizacj¢ projektéw publicznych, poza instytucjami bedacymi sktadowymi
administracji publicznej, zaangazowani sg kierownicy oraz zewnetrzne firmy re-
alizujace projekty. Wigczanie zewnetrznych podmiotéw do realizacji projektow
odbywa si¢ na podstawie obowigzujacych w tym zakresie regulacji dotyczacych
zamodwien publicznych [np. RCI, 2004]. Regulacje takie okreslaja zwykle ogdlne
zasady postepowania w zakresie zawierania i realizacji kontraktow pomiedzy
strong publiczng a prywatng, nie tylko w zakresie realizacji projektow.

Aby ulatwi¢ zarzadzanie kontraktami przez zlecanie ich realizacji wylacznie
wykwalifikowanym firmom, okreslane s3 wymagania, ktére muszg spetniaé fir-
my realizujgce projekty publiczne. Warunki takie moga opisywac¢ do§wiadczenie
1 wlasciwosci firmy — wtedy mamy do czynienia z kwalifikacjg bezposrednia [np.
DB Hong Kong, 2013] — lub wskazuja certyfikaty, ktére muszg posiada¢ firmy
realizujace projekty publiczne — takie podej$cie nazywam kwalifikacjg posrednia
[np. DoFD Australia, 2012].
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Wymagania stawiane kierownikom projektow publicznych dotycza trzech
obszaréw: ogdlnych umiejetnosci kierowania projektami, umiejetnosci kierowa-
nia specyficznych dla projektéw publicznych (na przyktad wiedza w zakresie
obowiazujacych regulacji prawnych) oraz znajomosci realiow lokalnych. Jako
podstawa do uznania za kwalifikowanego kierownika projektu moze by¢ uznane
posiadanie certyfikatu wystawionego przez uznang instytucj¢ [np. PMO Maine,
2013]. Certyfikaty kwalifikujace do prowadzenia projektéw publicznych sg tak-
ze wystawiane w wyniku przej$cia szkolen organizowanych w danym kraju
[np. DTMB Michigan, 2013b].

Podsumowanie

Przedstawione opracowanie zawiera pierwszg probe opracowania modelu
Krajowego Systemu Realizacji Projektow Publicznych.

Rozw0j zarzadzania > < Zarzadzanie
portfelem projektow

projektami

Instytucje < = Procesy i metodyki

A

Projekty publiczne

Zarzadzanie wiedza

Wykonawcy

v
A
v

Rycina 2. Zarys modelu zarzadzania projektami publicznymi

Zrédto: opracowanie wilasne.

Obszar rozwoju zarzadzania projektami zawiera funkcje dotyczace usta-
nowienia lub usprawniania systemu realizacji projektow publicznych. Obszar
ten dostarcza wytyczne dla przysztego funkcjonowania pozostatych obszarow
KSRPP. Obszar zarzadzania portfelem projektow to funkcje dotyczace wy-
boru i utrzymania zestawu projektow publicznych, realizowanych przez kraj
jako cato$é, jednostke administracyjna lub instytucje publiczng. Wynikiem
dziatania funkcji z tego obszaru jest zestaw projektéw (czyli portfel), ktore
sa nastepnie realizowane przez procesy z obszaru Procesy i metodyki. Obszar
instytucji zawiera instytucje zajmujace si¢ projektami publicznymi, czyli Biura
Zarzadzania Projektami Publicznymi. BZPP biora udzial w realizacji funkcji
ze wszystkich pozostatych obszarow KSRPP. Obszar proceséw i metodyk za-
wiera procesy realizacji projektow oraz procesy nadzoru nad ich realizacja.
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Obszar zarzgdzania wiedzg zawiera procesy rozwoju i rozpowszechniania wie-
dzy o realizacji projektow publicznych, w tym wymiany wiedzy z interesariu-
szami projektéw. Wiedza jest konieczna do realizacji funkcji ze wszystkich
pozostalych obszaréw KSRPP. Obszar wykonawcow dotyczy glownych, ze-
wnetrznych wzgledem instytucji publicznych, podmiotoéw realizacji projektow:
kierownikow projektow i firm realizujacych projekty. Kierownicy projektow
i przedsiebiorstwa z tego obszaru biorg udziat w realizacji funkcji z obszaru
Procesy i metodyki.

Wykorzystanie modelu KSRPP moze si¢ przyczyni¢ do usprawnienia procesu
realizacji projektéw publicznych w krajach, ktére je stosuja, a w ten sposob do
rozwoju ekonomicznego tychze krajow.
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