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Artykut przedstawia kilka duzych, rzeczywistych projektow infrastrukturalnych ze szcze-
golnym uwzglednieniem opoznien, jakie wystgpity w trakcie ich realizacji. Autorzy dokonujg
analizy przyczyn tychze opoznien oraz proponujqg zastosowanie w tych projektach Metody Zasi-
cucha krytycznego, ktorej ideq jest wykorzystanie buforow czasowych.
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WSTEP

Przyjmuje si¢, ze poczatek rozwoju dyscypliny zarzadzania projektami nastapit
po zakonczeniu I Wojny Swiatowej. Pierwszym duzym krokiem naprzod byto opraco-
wanie przez firm¢ DuPont metody $ciezki krytycznej. Zainteresowanie wywotane pro-
pozycja Morgan Walkera i Jamesa Kelley’a przyczynito si¢ do opracowania nowych
narzedzi w dziedzinie zarzadzania projektami, takich jak PERT czy GERT. Prawdzi-
wym przetomem w dziedzinie zarzadzania projektami byta innowacyjna metoda tancu-
cha krytycznego, zaproponowana w drugiej potowie lat dziewig¢édziesiatych przez
Eliyahu Goldratta.

Nasuwa si¢ jednak pytanie, na ile nowe propozycje w zakresie zarzadzania pro-
jektami sg stosowane i na ile bytyby przydatne w rzeczywistych projektach. W niniej-
szym artykule pytanie to stawiamy w odniesieniu do sektora publicznego. W tym sekto-
rze ,,nowinki” w zakresie zarzadzania projektami raczej rzadko sa wykorzystywane.
Mozna zatem sformutowaé pytanie, czy nalezy co§ w tym zakresie zmieni¢, czy tez mo-
ze aktualny stan zarzadzania projektami w sektorze publicznym mozna uzna¢ za ,,opty-
malny”. Celem niniejszego artykutu jest proba udzielenia cho¢ cze¢$ciowej odpowiedzi
na to pytanie.
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Artykut sktada si¢ z pieciu rozdziatéw, zakonczonych wnioskami. W rozdziale
pierwszym zostanie wskazana roznica pomi¢dzy zarzadzaniem projektem a zarzadza-
niem procesem oraz zostanie wyjasnione, co oznacza optymalne zarzgdzanie projektem.
Rozdziat drugi i trzeci poswigcone sg niepowodzeniu projektu, jego definicji i glownym
przyczynom. W rozdziale czwartym omowione jest znaczenie harmonogramu dla sku-
tecznego zarzadzania projektami oraz przedstawiona jest metoda tancucha krytycznego
jako podejécia do harmonogramowania projektu. Rozdzial pigty to proba identyfikacji
przyczyn opdznien w duzych projektach infrastrukturalnych realizowanych w sektorze
publicznym. Analiza ta jest realizowana poprzez studium przypadku trzech takich pro-
jektow, dwoch realizowanych w sektorze publicznym i jednego projektu z sektora pry-
watnego, wybranego dla celow poréwnawczych.

1. PROJEKT A PROCES. OPTYMALNE ZARZADZANIE PROJEKTEM

Niewatpliwie metoda Sciezki krytycznej czy tez PERT przyczynity si¢ do spopu-
laryzowania, a takze sformalizowania dziedziny zarzadzania projektami. Niemniej jed-
nak nalezy zadac sobie pytanie, czy rzeczywiscie praktyka zarzadzania projektami roz-
poczeta si¢ dopiero po zakonczeniu 11 Wojny Swiatowej. Wielokrotnie bowiem okazuje
si¢, ze wiele celow byto i jest osigganych projektami poprzez realizacje czego$, co de
facto jest projektem, cho¢ nie zostato tak nazwane (np. stworzenie wynalazkow beda-
cych dziedzictwem osiemnastowiecznej rewolucji przemystowej). Nierzadko zdarza sig
rébwniez, ze projekt jest projektem tylko z nazwy, a nie co do swojej istoty. Z tego
wzgledu, warto sobie odpowiedzie¢ na kolejne pytanie, czym jest projekt? W celu od-
powiedzi, postuzymy sie jedng z wielu definicji [1]: Projekt jest ztozonym dziataniem
o charakterze jednorazowym, ktore jest podejmowane dla osiggniecia z gory okreslo-
nych celow. Ztozonos¢ wynika z szeregu dziatan, jakie nalezy wykonac¢ w okreslonej ko-
lejnosci, aby mozna bylo osiggngc¢ cele. Jednorazowos¢ projektu jest jednym z jego klu-
czowych atrybutow, nie mozemy bowiem nazwac projektem dziatlania powtarzalnego.
W przypadku dziatan powtarzalnych mowimy raczej o operacjach lub procesach.

Szczegblnie godna uwagi jest ta czes¢ definicji, ktora odroznia projekt od proce-
su i stwierdza, ze projekt jest dziataniem 0 charakterze jednorazowym. Jednym z atry-
butéw projektu jest to, iz, W przeciwienstwie do procesu, jest on przedsiewzigciem uni-
kalnym. Nie da si¢ zrealizowa¢ dwoch takich samych projektow. Z tego tez powodu
podejscie projektowe jest wlasciwym dla osiggania innowacyjnych celow. Nie nalezy
natomiast realizowa¢ poprzez projekty celow majacych powtarzalny charakter, jak na
przyktad produkcja tasmowa. Dla przyktadu, projektem jest wprowadzenie nowego
produktu na rynek, natomiast jego produkcja jest juz przyktadem procesu.

Kolejnym powodem, dla ktorego niektore ,,projekty” sa projektami tylko z na-
zwy, jest sposob ich realizacji. George Sifri, trener z zakresu zagadnien zwigzanych
z zarzadzaniem projektami, powiedziat [2]: Projekty wykorzystuje sie do wdrazania
strategii organizacyjnych. Przysztos¢ organizacji w znacznej mierze zalezy od jakosci
podejmowanych przez nig projektow. Znaczenie ma przy tym miedzy innymi dobor od-
powiednich projektow, wiasciwe doprecyzowanie projektu i zrealizowanie go w opty-
malny sposob. Te trzy dziatania stanowiq kolejne ogniwa w lanicuchu tworzenia — lub
niszczenia — wartosci ekonomiczno-finansowej projektow.

Kluczowym w powyzszym cytacie jest stwierdzenie, iz projekt powinien by¢
zrealizowany w ,,optymalny” sposob. Oznacza to zrealizowanie projektu przy uwzgled-
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nieniu jego trzech podstawowych ograniczen, mianowicie zatozonego czasu, budzetu
i jakos$ci. Nalezy przy tym pamietac, ze te trzy ztote wymiary zarzadzania projektami sg
Scisle ze sobg powigzane i redefiniowanie ktoregokolwiek z nich implikuje zmiany
W pozostatych. Mato prawdopodobnym bowiem jest wymuszenie zrealizowania projek-
tu przed ustalonym terminem, jednocze$nie w ramach przyjetego budzetu i przy zatozo-
nej jakosci. Zmiany w definicji czasu pociagng za sobg modyfikacje, ktore odbijg si¢ na
catkowitym koszcie projektu, tudziez na jego jakosci.

,Optymalnos$¢” zarzadzania projektami oznacza réwniez wlasciwy dobor metod
do konkretnych projektow. Projekty 1 organizacje je realizujace sg rozne 1 w kazdym
przypadku wybor sposobu zarzadzania projektem ma kluczowe znaczenie. W niniej-
szym artykule szukamy odpowiedzi na pytanie, co to znaczy ,,optymalne” zarzadzanie
projektami w przypadku projektow infrastrukturalnych realizowanych w sektorze pu-
blicznym.

2. DEFINICJA NIEPOWODZENIA PROJEKTU

Utrzymanie trzech ograniczen projektu w réwnowadze jest w takim samym
stopniu wazne, W jakim jest trudne. Swiadcza 0 tym dane, z ktorych wynika, ze W nie-
mal 75 na 100 realizowanych projektéw informatycznych wystapit jeden z przypadkow:
kompletne niepowodzenie, istotne przekroczenie kosztéw, istotne przekroczenie termi-
now lub powstanie produktu o wiasciwosciach lub funkcjach istotnie ubozszych niz po-
czqtkowo obiecane [3]. Dodatkowo w [4] mozemy przeczytaé: Okoto 85% projektow
informatycznych w sektorze publicznym uwaza si¢ za nieudane (...). Cho¢ nie oznacza
to, ze konczq si¢ one kompletng klapg, ale zwykle przedtuza sie ich realizacja, wzrastajg
koszty a rezultaty sq skromniejsze niz planowano. Pomimo ze powyzsze stwierdzenia
odnoszg si¢ do branzy informatycznej, maja one zdecydowanie uniwersalny charakter,
poniewaz sytuacja w innych sektorach wyglada bardzo podobnie. Ponadto musimy by¢
swiadomi, ze projekty konczace si¢ niepowodzeniem to nie tylko rosnagce koszty i nie-
zrealizowane cele biznesowe. Taki stan rzeczy powoduje rowniez dlugofalowe nega-
tywne konsekwencje dla organizacji, takie jak utrata wiarygodnosci, czy pogarszajace
si¢ morale i wydajnos¢ personelu.

Warto rowniez odpowiedzie¢ sobie na pytanie, kiedy mozemy powiedzie¢, ze pro-
jekt zakonczyt sie niepowodzeniem. Granica ta jest ptynna i w duzej mierze zdetermino-
wana przez oczekiwania inwestora i dostepnos¢ zasoboéw (m.in. czasu, pienigdzy), ktory-
mi on dysponuje. Niemniej jednak w literaturze mozna znalez¢ kilka definicji fiaska pro-
jektu. George Sifri [2] stwierdza, iz przyjmuje si¢, ze projekt zakonczyt si¢ niepowodze-
niem, jesli Zgczne niekorzystne odchylenie kosztowe przekracza uzgodniony poziom
o znacznie wigcej niz 15% Ilub tgczne opoznienie przekracza uzgodnione terminy o0 znacz-
nie wiecej niz 15%. Inaczej niepowodzenie projektu definiowane jest w badaniach prze-
prowadzonych przez amerykanska organizacje The Standish Group, analizujaca projekty
informatyczne realizowane w Stanach Zjednoczonych w latach 1994-2009 [6]. Przyjeto,
ze wszystkie projekty moga zosta¢ zaklasyfikowane do jednej z trzech kategorii:

— projekty, ktore zakonczyly sie sukcesem, czyli projekty, ktore zrealizowano
w zaktadanym czasie, budzecie i pelnym zakresie (mozliwe sg odstgpstwa od
zaktadanych warto$ci tych parametrow w zakresie ustalonych tolerancji);
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— projekty, ktore zakonczyly si¢ czgsSciowa porazka, tzn. produkt finalny jest
kompletnym i dziatajagcym produktem, lecz przekroczono budzet, czas reali-
zacji lub zrealizowano projekt w mniejszym niz zaktadano zakresie;

— dodatkowo zostata wyrdzniona kategoria projekty anulowane, czyli takie pro-
jekty, ktorych realizacja zostata przerwana lub produkt finalny nie zostat
osiggniety w stopniu umozliwiajgcym rozZpoczecie jego eksploatacji [6].

W definicjach przyjetych przez The Standish Group mozna zauwazy¢, ze 0 nie-
powodzeniu czy tez cze$ciowym niepowodzeniu projektu moéwimy wtedy, Kiedy odchy-
lenia czasowe, budzetu i w zakresie projektu przekraczaja dopuszczalne wielkosci. Jak
juz to byto powiedziane wcze$niej, wielko$ci te sg okres$lane indywidualnie dla kazdego
projektu.

3. GLOWNE PRZYCZYNY NIEPOWODZENIA PROJEKTOW

We wspomnianych juz wczesniej badaniach przeprowadzonych przez The Stan-
dish Group znajduje si¢ zestawienie gtéwnych przyczyn niepowodzenia projektow. Do-
datkowo autorzy tej analizy skwantyfikowali waznos$¢ tychze przyczyn, poprzez zbada-
nie, ile procent niepowodzen byto konsekwencja wystgpienia danego czynnika. WyniKi
znajdujg si¢ w tabeli 1.

Tabela 1. Przyczyny niepowodzen projektow informatycznych realizowanych
w USA w latach 1994-2009

Lp. Przyczyny porazek %

1. | Niekompletne wymagania 13,1%
2. | Brak zaangazowania uzytkownikow 12,4%
3. Brak zasobow 10,6%
4. | Nierealistyczne oczekiwania 9,9%
5. | Brak wsparcia ze strony kKierownictwa 9,3%
6. | Zmiany wymagan i specyfikacji 8,7%
7. | Brak planowania 8,1%
8. | Rezygnacja z projektu 7,5%
9. | Brak zarzadzania 6,2%
10. | Brak zrozumienia technologii 4,3%
11. | Pozostate 9,9%

Zrédlo: Badania przeprowadzone przez The Standish Group [6]

Powyzsze zestawienie klasyfikuje potencjalne przyczyny niepowodzen projek-
tow bardzo ogdlnie. Przyktadowo pod hastem “brak zarzadzania” kryja si¢ takie przy-
czyny, jak wybor nieodpowiedniego podejscia do zarzadzania danym projektem, niedo-
stateczne umiejetnosci Kierownika projektu, czy lekcewazenie waznych sygnatow
w projekcie. Z kolei kategoria ,,brak planowania” mie$ci W sobie takie przyczyny, jak
op6znienia W harmonogramie, btedne oszacowanie budzetu, czy tez brak zarzadzania
ryzykiem projektu. Ponadto kazdy projekt jest unikatowym przedsiewzigciem i z tego
tez to powodu przyczyny jego niepowodzenia moga by¢ rowniez niestandardowe. Nie-
mniej jednak nalezy uczy¢ si¢ na wlasnych doswiadczeniach, wyciagajac wnioski z pro-
jektow zakonczonych fiaskiem. Analizujac zaistniatg sytuacje, nalezy zastanowic si¢ jak
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mozna by byto jej zapobiec w przysztosci. W ten sposob przy realizacji kolejnych pro-
jektow, bedziemy mogli skorzysta¢ ze swojego doswiadczenia (rys. 1).

Niepowodzenie projektu

Identyfikacja
przyczyn niepowodzenia projektu

Powigzanie przyczyn niepowodzenia
z okreglonymi obszarami prac w
projekcie

Opracowania dziatan
zapobiegawczych niepowodzenia
tego typu projektow

Rys. 1. Schemat zarzadzania wiedzg dot. projektu zakonczonego niepowodzeniem
Zrédlo: Opracowanie wlasne

Jak to zostalo powiedziane juz wczesniej, przyczyn niepowodzen projektow mo-
ze by¢ tak duzo, jak duzo jest projektow. Wielokrotnie, te zidentyfikowane przez kie-
rownikow projektow powody niepowodzen sprowadzajg si¢ do wspdlnego mianownika,
jakim jest wybor nieodpowiedniego podejscia do zarzadzania projektem. Unikalny cha-
rakter kazdego projektu sprawia, ze nie ma jednego uniwersalnego narzgdzia, ktore za-
pewniloby sukces kazdego realizowanego przedsigwzigcia. Kierownik projektu przed
rozpoczeciem realizacji zadan projektowych powinien odpowiedzie¢ na pytanie, czy
wybrane podejscie do zarzadzania projektem jest adekwatne do rozmiardéw i ztozonosSci
tego ostatniego.

4. ZNACZENIE HARMONOGRAMU PROJEKTU. METODA LANCUCHA
KRYTYCZNEGO

Zarzadzanie projektami jest dziedzing ztozona, wymagajaca wielu narzedzi
i metod niezbednych dla efektywnego realizowania projektu. Kluczowym narz¢dziem
w zarzadzaniu projektami jest harmonogram projektu. Niezaleznie od tego, jaka meto-
dyka zarzadzania projektami zostanie przyjeta, prace nad projektem zaczynaja si¢ od
fazy planowania. Zdefiniowanie struktury prac (WBS), oszacowanie czaséw trwania
zadan czy tez zdefiniowanie zaleznosci pomiedzy zadaniami jest punktem wyjscia do
stworzenia harmonogramu bazowego. Tradycyjnie stosuje si¢ metode $ciezki krytycz-
nej. Prowadzi ona do harmonogramu bazowego projektu, ktory polega na okresleniu
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sztywnych dat rozpoczecia i zakonczenia poszczegdlnych zadan i planowanego terminu
zakonczenia projektu. Takie podejscie jest mato elastyczne i utrudnia wprowadzanie
zmian. Ponadto, zadania lezace na $ciezce krytycznej nie sg zabezpieczone przed ryzy-
kiem op6znienia, co ma znaczny wpltyw na ryzyko niedotrzymania planowanego termi-
nu zakonczenia projektu.

Inaczej wyglada to w harmonogramie otrzymanym poprzez zastosowanie meto-
dy tancucha Kkrytycznego. Innowacyjne podejscie Goldratta do zarzadzania projektem
przejawia si¢ W zalozeniu mowiacym 0 koniecznosci redukcji poczatkowych, bez-
piecznych oszacowan czasow trwania zadan. Dziatanie to ma na celu usuniecie zapasu
bezpieczenstwa ukrytego w oszacowaniach pojedynczych czynnosci i zagregowaniu go
w postaci bufora bezpieczenstwa na koncu $ciezki, na ktorej znajduja si¢ dane zadania.
Goldratt wyroznia dwa typy buforow: bufory zasilajace, umieszczane na koncu $ciezek
niekrytycznych i chronigce tancuch krytyczny przed opdznieniami na tychze $ciezkach,
oraz bufor projektu, umieszczony na koncu tancucha Krytycznego i chronigcy przyjety
termin realizacji projektu przed op6znieniami na fancuchu krytycznym.

Kolejng zaletg zaproponowanej przez Goldratta metody jest sposob, w jaki pro-
jekt jest monitorowany i kontrolowany. Sposéb ten polega na zarzadzaniu buforami.
Bufory maja na celu umozliwienie elastycznej realizacji projektu, neutralizujac wplyw
ewentualnych zmian. Monitorowanie przebiegu projektu za pomoca tego podejscia jest
skuteczne i proste w zastosowaniu. Podczas realizacji projektu nalezy monitorowac po-
ziom penetracji buforéw. Kazdy z buforéw jest podzielony na trzy strefy, o tym samym
rozmiarze (Rys. 2). Pierwsza, zielona strefa oznacza, ze penetracja bufora jest na takim
poziomie, iz zadne dziatania naprawcze nie sg jeszcze wymagane. Jesli poziom penetra-
cji bufora wkroczy w drugg, z6ttg strefe, kierownik projektu powinien przeanalizowaé
sytuacje | przygotowaé ewentualne dziatania naprawcze. Kiedy konsumpcja bufora cza-
sowego przekroczy granice trzeciej, czerwonej strefy, wowczas uprzednio przygotowa-
ne (w strefie zottej) dziatania powinny zosta¢ zastosowane. Celem tych dziatan jest uzy-
skanie takiego postgpu w pracach projektowych, ktory umozliwitby zmniejszenie po-
ziomu penetracji bufora do zielonej, a co najmniej do zotte;j strefy.

[} 1
(] '
(] [
] '
] '
1 BUFOR
] 0
] [
' '
» ]
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Rys. 2. Poziom penetracji bufora
Zrédlo: Lancuch krytyezny, E. Goldratt [5]

Warto réwniez wspomniec, iz 0 unikalno$ci metody tancucha krytycznego, de-
cyduje nie tylko innowacyjne podejécie do zarzadzania ryzykiem czasowym, ale takze
wnikliwe uwzglednienie wptywu czynnika ludzkiego na realizacje projektu. Dzigki eli-
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minacji sztywnych terminow ukonczenia zadan, stwarza si¢ przyjazng atmosfere, sprzy-
jajaca raportowaniu o trudnosciach w pracach projektowych, co pozwala zapobiec nie-
powodzeniu projektu spowodowanemu przez ukrywanie zagrozen i problemow.

Dzigki przedstawionym wlasciwosciom podejscie Goldratta w duzej mierze mi-
nimalizuje prawdopodobienstwo opdznien projektow Rysunki 3a i 3b przedstawiajg
przyktadowy harmonogram bez (Rys. 3a) i z (Rys. 3b) zastosowaniem metody tancucha
krytycznego.

a) b)

Rys. 3. Harmonogram projektu:
a) Metoda $ciezki krytycznej (CPM), b) Metoda tancucha krytycznego (CCPM)

Zrédlo: Opracowanie wlasne
5. PRZYCZYNY OPOZNIEN W PROJEKTACH. CASE STUDY

W niniejszym rozdziale zostang omowione duze projekty infrastrukturalne reali-
zowane w sektorze publicznym. Temat ten zastuguje na szczegdlng uwage z tego
wzgledu, iz przyjmuje si¢, ze znakomita wigkszos$¢ inwestycji realizowanych przez sa-
morzady i organizacje z nimi powigzane byla, jest i bedzie przeprowadzana wedtug
standardow zarzadzania projektami. Sg ku temu dwa powody. Po pierwsze, ze wzgledu
na unikalny charakter tychze przedsiewzig¢é, wydaje si¢ to jedynym stusznym podej-
sciem. Po drugie, jest to wymodg odgoérnie narzucony przez Unie Europejska, finansuja-
Ca W znaczniej mierze te inwestycje. Zagadnienie projektow realizowanych w sektorze
publicznym jest wazne rowniez dlatego, ze tak naprawde to one daty poczatek praktyce
zarzadzania projektami w Polsce. Byly to inwestycje gtownie finansowane z progra-
mow przedakcesyjnych Phare i SAPARD, przyznajacych pomoc od Unii Europejskiej
instytucjom rzagdowym i samorzagdowym [8].

Zaraz po przystapieniu do Unii Europejskiej polski sektor publiczny stangt przed
prawdziwym wyzwaniem. W latach 2007-2013 Polska miata otrzyma¢ z Unii Europej-
skiej okoto 68 miliardéw euro, ktore w przewazajacej mierze mialy by¢ zaangazowane
przez jednostki samorzadowe do realizacji wysokobudzetowych projektow infrastruktu-
ralnych, majacych na celu podwyzszenie jakosci zycia mieszkancow. Wowczas to oka-
zato si¢, ze Polska jako kraj postkomunistyczny, ma znikome do$wiadczenie w stoso-
waniu metod projektowych. Wiele lat stosowania systemu gospodarki centralnie plano-
wanej spowodowato, iz realizowano glownie powtarzalne procesy. Niemniej jednak
stanowisko unijne byto twarde: inwestycje miaty by¢ realizowane wedtug standardow
zarzadzania projektami. Rozpoczely si¢ szkolenia urzednikow, ktorzy mieli by¢ oddele-
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gowani do realizacji tychze projektow. Ze wzgledu na fakt, iz praca w projekcie to pra-
ca zespolowa, wymagajaca zaangazowania specjalistow z roznych dziedzin, szkolenia
miaty charakter masowy. Ponadto samorzady zostaty zobligowane do takich praktyk,
jak przygotowanie harmonogramu projektu, analiza ryzyk w projekcie, definiowanie
zapotrzebowania i alokacji zasobow czy tez monitorowanie i raportowanie post¢pu
prac. Dziatania te byty jak najbardziej zasadne, zabraklo jednak jednego, niezmiernie
istotnego elementu, mianowicie skutecznego zarzadzania zmiang. Osoby zaangazowane
w prace projektowe, nie widzac zasadnosci stosowania standardéw zarzadzania projek-
tami, zaczety realizowaé swoje zadania w projekcie wedtug logiki procesow czy tez
operacji wykonywanych w ramach codziennych obowigzkow. Takie podejscie nie mo-
glo sie uda¢, gdyz obowigzki urzednikow wynikajace z ich stanowiska pracy majg cha-
rakter ciggly, natomiast zadania projektowe sg tymczasowe i charakteryzuja si¢ unikal-
noscig. Ta sztucznie wymuszona przez Uni¢ Europejska implementacja standardow za-
rzadzania projektami spowodowata, ze wiele projektow zakonczyto si¢ niepowodze-
niem. Zdecydowanie najwickszym problemem kierownikow projektow byty op6znienia
w realizacji inwestycji [8]. Ponizszy wykres (rys. 4) przedstawia oceng przyczyn op6z-
nien W projektach realizowanych w sektorze publicznym, dokonang na podstawie badan
firmy KPMG Polska [7].

Opdinienia w zatwierdzeniach prawnych
Grunty

Nieodpowiednie planowanie i monitorowanie
Opodinienia w podejmowaniu decyzji
Dostepnosc funduszy

Dostepnoiéé wykwalifikowanych zasobdw

Nieefektywne planowanie zamdwien publicznych

Rozptyniecie sie zakresu/koncepcji projektu

Wyzwania geograficzne i kulturowe _
Brak wiedzy na temat innowacyjnych technologii _
. : : |
% 20% 40% 80% 80% 100%
. Zdecydowanie tak 7 Nie
. Tak Zdecydowanie nie

Rys. 4. Przyczyny op6znien w duzych projektach infrastrukturalnych
realizowanych w sektorze publicznym

Zrédlo: Badania przeprowadzone przez KPMG Polska [7]

Jesli dodatkowo wezmiemy pod uwage fakt, iz ryzyko wystapienia opdznien ro-
$nie wraz z wzrostem pracochtonnosci w projekcie [1], to mamy wyobrazenie 0 skali
problemu op6znien W duzych (pracochtonnych) projektach infrastrukturalnych realizo-
wanych w sektorze publicznym.

Jak juz to byto powiedziane wczesniej, kazdy projekt charakteryzuje si¢ unikal-
noscig. Nie da sie zrealizowa¢ dwoch takich samych projektow, dlatego tez nie da si¢
opracowac¢ klasyfikacji niepowodzen projektow, ktora bytaby skonczong listg. Niemniej
jednak bardzo istotne jest uczenie si¢ na wtasnych doswiadczeniach, rowniez tych nega-
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tywnych. Wyciagajac wnioski z zaistniatych sytuacji, mozna sprobowaé¢ wykluczy¢ ich
powtdrzenie, a tym samym zminimalizowa¢ ryzyko wystapienia opdznien. Jednak ze
wzgledu na unikalny charakteru kazdego projektu, ryzyka opdznien nie da si¢ oczywi-
$cie zupetnie wyeliminowac.

Ponizej zostanie przedstawiona analiza przyczyn op6znien W dwoch duzych pro-
jektach infrastrukturalnych realizowanych w sektorze publicznym. Dla poréwnania za-
kres analizy zostatl poszerzony o projekt podobnego typu, realizowany w sektorze pry-
watnym.

Zakres projektu A to rozbudowa miejskiej sieci wodociggowej. Inwestorem pro-
jektu jest przedsigbiorstwo wodnokanalizacyjne we wspotpracy z lokalnym samorzadem.
Prace projektowe sg nadal (2. potowa 2012 roku) w toku. Projekt rozpoczat sie 22 maja
2007 roku, a jego koniec planowany jest na 31 grudzien 2013 roku. Projekt jest realizo-
wany na terenie Polski.

Inwestycja realizowana w ramach projektu B to rozbudowa ulicy wraz z torowi-
skiem. Inwestorem projektu jest przedsiebiorstwo transportu publicznego we wspotpra-
cy z lokalnym samorzadem. Projekt jest toku zakonczony. Prace projektowe miaty po-
trwac od 20 stycznia 2010 do 21 kwietnia 2011. Z powodu opdznien, projekt zakonczyt
si¢ z czteromiesiecznym opodznieniem. Podobnie jak projekt A, projekt B realizowany
byt na terenie Polski.

Ostatnim projektem poddanym analizie jest projekt C, ktorego celem jest stwo-
rzenie linii produkcyjnej do wytwarzania paliwa alternatywnego z odpaddéw. Pomysto-
dawca i inwestorem projektu jest belgijska filia mi¢dzynarodowego przedsigbiorstwa
zarzadzajacego odpadami. Obecnie projekt jest juz zakonczony, a jego okres realizacji
wyniost 8 miesigcy, przy poczatkowym zatozeniu 7 miesigcy.

Tabela 2 przedstawia zestawienie przyczyn opdznien, jakie wystapity w anali-
zowanych projektach. Jesli w danym projekcie dana przyczyna spowodowata opoznie-
nie, fakt zostal odnotowany za pomocg krzyzyka w odpowiedniej rubryce tabeli. Dla
utatwienia analizy zaistniatych przyczyn opéznien, zostaty one podzielone na cztery
kategorie, a informacje dotyczace projektu realizowanego w sektorze prywatnym, ze
wzgledu na jego czesciowo inne uwarunkowania, zostalty wyrdznione szarym kolorem.

Tabela 2. Analiza przyczyn opdznien w projektach A, BiC

Projekty
Lp. Problemy AlB|C
Problemy natury prawnej
1. | Procedury administracyjne, np. decyzje zwigzane z ochrong X[ XX
srodowiska, pozwolenie na budowe
2. | Trudnos$ci wynikajace z procedury udzielania zamowien X | X
3. | Zmiany w prawie X | X[ X
4. | Odwotania inwestora od decyzji organdw administracji publiczne; | X | X | X
5. | Czynnosci organow wiasciwych — np. konserwator zabytkoéw XXX
6. | Problemy z wykupem gruntow X
Problemy inwestora wynikajace ze wspolpracy z wykonawc
7. | Opdznienie w realizacji prac — wykonawca X[ X[ X
8. | Problem z pozyskaniem wysoko wykwalifikowanych specjalistow
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Projekty
Lp. Problemy ATBIC
9. | Problemy wynikajace z wspotpracy z wykonawcg wyltonionym w X | X
ramach procedury przetargowej
10. | Odwotania od trybu zerwania umowy przez inwestora X
Problemy wykonawcy wynikajace ze wspolpracy z inwestorem
11. | Niekompletna specyfikacja wymagan X | X
12. | Sformalizowany/nieefektywny system podejmowania decyzji X | X
13. | Problem z pozyskiwaniem danych niezbednych do realizacji X | X
projektu
14. | Zamiany zakresu projektu
a) | Na skutek aktualizacji wynikajacych z prac projektowych X | X[ X
b) | Na skutek oszczgdnoS$ci poprzetargowych — aneksy do umow X | X
15. | Mato uzyteczna dokumentacja projektu — z punktu widzenia X
wykonawcow
Wspélne problemy wykonawcy i inwestora
16. | Trudnos$ci w pozyskiwaniu dofinansowania niezbg¢dnego do X[ XX
realizacji projektu — np. fundusze unijne, kredyt
17. | Fluktuacja cztonkoé6w zespotu projektowego X[ X[ X
18. | Warunki atmosferyczne X | X
19. | Problemy wynikajace z integracji poszczeg6élnych etapow projektu | X | X

Zrodto: Opracowanie wiasne

Pierwszym wnioskiem nasuwajacym si¢ po analizie Tabeli 2 jest przede wszyst-
kim fakt, iz w sektorze prywatnym zdaje si¢ by¢ mniej opdéznien niz w sektorze pu-
blicznym. Kolejne spostrzezenie dotyczy wspotpracy pomiedzy wykonawca a inwesto-
rem. W przeciwienstwie do projektow realizowanych w sektorze publicznym, czynnik
ten nie jest zrodtem wielu opdznien projektow realizowanych w sektorze prywatnym.
Przeprowadzone wywiady oraz analiza sytuacji w projektach doprowadzita autorow te-
go artykutu do konkluzji, iz taki stan rzeczy ma dwojakie przyczyny. Pierwsza, catko-
wicie zrozumiata, wynika z faktu, iz inwestorzy projektow realizowanych ze srodkow
publicznych sg zobowigzani Sztywno przestrzega¢ procedury przetargowej w kwestii
wytonienia wykonawcy projektu. Decydujacym czynnikiem przy rozstrzygnigciu prze-
targu jest proponowana przez oferentow cena. Mniej znaczace w tej procedurze, a bar-
dzo wazne z punktu widzenia efektywnej realizacji projektu, sa inne kryteria, takie jak
rzetelno$¢ wykonawcy, funkcjonalnos¢, jakos¢ stosowanej technologii, parametry tech-
niczne czy tez proponowany czas realizacji. Podczas gdy wybor inwestorow w sektorze
publicznym jest zdeterminowany na mocy ustawy przez proponowane ceny, inwestorzy
w sektorze prywatnym moga dokona¢ analizy ofert dostgpnych na rynku wykonawcow
pod katem wszystkich wspomnianych powyzej kryteriow i dokona¢ wyboru bedacego
najlepszym kompromisem pomigdzy tymi czynnikami. Drugim, nie mniej wazkim po-
wodem wigkszej ilos¢ opoznien W inwestycjach sektora publicznego spowodowanych
wspolpracg pomiedzy wykonawcg a inwestorem jest fakt, iz proces decyzyjny jest bar-
dzo sformalizowany, w sytuacji gdy w srodowisku projektowym nalezy dynamicznie
reagowac Na pojawiajace si¢ zmiany. Dodatkowym czynnikiem komplikujacym tg Sytu-
acje sg trudno$ci z rozwigzaniem umowy z wykonawca, ktory nie wykazuje zgodnego
z zaproponowanym harmonogramem postepu W pracach. Nawet jesli umowa z nierze-
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telnym kontrahentem zostanie rozwigzana, przystuguje mu prawo do odwotania si¢ od
tej decyzji. Taki stan rzeczy powoduje, ze prace projektowe sa sparalizowane, gdyz
w $wietle prawa inwestor nie moze rozpisa¢ kolejnego przetargu, jesli trwa procedura
odwotawcza.

Warte uwagi sg takze kolejne prawidlowo$ci W wystepowaniu opoznieh W pro-
jektach. Przyczyny opdznien wynikajg zdaniem wykonawcow projektow w sektorze
publicznym z nieprawidtowo i nieefektywnie przygotowanej dokumentacji (pozycja 11,
13, 15 w tabeli 2). Przeprowadzona przez autorow analiza dokumentacji wielu projek-
tow realizowanych przez jednostki samorzadowe i organizacje z nimi powigzane oddaje
stusznos$c¢ temu stwierdzeniu. Zdarzaja si¢ projekty, ktorych specyfikacja wymagan, stu-
dium wykonalnosci, harmonogram prac, analiza ryzyka i tym podobne dokumenty sg
przygotowane wedtug standardow zarzadzania projektami. Niemniej jednak duzo czest-
szym zjawiskiem jest brak odpowiednio przygotowanej dokumentacji projektowej. Bar-
dzo czesto zdarza si¢, ze dokumenty te sa tworzone jedynie na potrzeby uzyskania dofi-
nansowania, bez przywigzania wagi do ich funkcjonalnosci. Dopiero w trakcie realizacji
projektu wychodzi na jaw ich niekompletnos¢ i bezuzytecznos¢.

Kolejny wniosek dotyczy trudnosci w pozyskiwaniu dofinansowania (pozycja
16, Tabela 2). Okazuje si¢, ze tego rodzaju problem nie jest wylacznie kwestig sektora
publicznego. W analizowanym projekcie C rowniez wystapito opdznienie spowodowa-
ne tym czynnikiem. Jak bylo powiedziane powyzej, projekt ten byt realizowany przez
belgijska fili¢ migdzynarodowego przedsigbiorstwa. Po uzyskaniu wstepnej zgody
wiladz firmy, menedzerowie oddziatu belgijskiego rozpoczeli przygotowania i negocja-
cje z potencjalnymi wykonawcami. Kiedy prace po stronie fili belgijskiej byty juz zai-
nicjowane, a wykonawca wybrany, inwestycja musiata zosta¢ wstrzyma z powodu bra-
ku ostatecznego porozumienia w siedzibie gtownej firmy, a co za tym idzie braku
pierwszej transzy pieni¢dzy, bedacej zaliczka dla wykonawcy.

PODSUMOWANIE

Duze projekty infrastrukturalne realizowane przez jednostki samorzadowe sa
bardzo zagrozone wystgpieniem opo6znien. Jest to konsekwencja nie tylko obostrzen
wynikajacych z Ustawy o zamowieniach publicznych, ale takze kompleksowego zakre-
su prac projektowych oraz ciggle niewystarczajacych umiejetnosci urzgdnikow w zakre-
sie efektywnego stosowania metodyk zarzadzania projektami. W inwestycjach realizo-
wanych w sektorze publicznym cz¢sto mozna zaobserwowaé sytuacje, gdzie osoby od-
powiedzialne za implementacj¢ tych duzych projektow nie stosuja zadnych narzedzi
wspomagajacych zarzadzanie projektem. Na podstawie przeprowadzonych analiz i wy-
wiadow z kierownikami tychze projektow mozna postawi¢ wniosek, iz taki stan rzeczy
wynika z braku zrozumienia metodyk lub trudnos$ci w ich stosowaniu. Propozycja roz-
wigzania tego problemu wydaje si¢ wybor metody tancucha krytycznego do harmono-
gramowania i realizacji projektow w sektorze publicznym. Metoda ta, wdrozona w od-
powiedni sposob, mogtaby istotnie zmniejszy¢ ryzyko opdznien projektow w sektorze
publicznym. Hipoteza ta jest obecnie weryfikowana w badaniach przeprowadzonych
przez autoréw tego artykutu. Nalezy rowniez dodaé, iz przedstawienie idei i zatozen
metody tancucha krytycznego pracownikom samorzadow terytorialnych spotkato si¢
z ich pozytywnym odzewem i chegcig podjecia proby implementacji tego podej$cia
w realizacji przysztych projektow.
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PROPOSAL OF CHANGING RISK MANAGEMENT METHOD IN PUBLIC
SECTOR PROJECTS

Summary

The paper presents a case study of a big infrastructure project with special focus on the delays
which occurred during its execution. The authors make an analysis of the reasons which caused
those delays and propose that the Critical Chain Method, the main idea of which consists
in using time buffers, should be employed in such projects.

Keywords: project management, Critical Chain Method, buffers management, delays in projects,
risk management
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