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Streszczenie

Artykuł przedstawia kluczowe elementy narzędzia PICTURE, które zostało wy
tworzone w trakcie projektu o tej samej nazwie, zrealizowanego w ramach Programu 
Unii Europejskiej. Narzędzie służy m.in. do wybierania komponentów ICT, najlepiej 
nadających się do usprawnienia procesów danej jednostki administracji publicznej. 
Słowa kluczowe: technologie informacyjno-telekomunikacyjne, administracja publiczna

Ostatnie doniesienia medialne dotyczące afer korupcyjnych występujących 
w procesach informatyzacji i cyfryzacji administracji publicznej skłaniają do reflek
sji na temat systemowych przyczyn tych zjawisk. W niniejszym artykule zajmiemy 
się problemem obiektywizacji oceny projektów ICT w administracji publicznej pod 
kątem zgodności przyjętych rozwiązań z rzeczywistymi potrzebami użytkowników. 
Wszelkie błędy w tym zakresie są przyczyną nieuzasadnionego wypływu ogrom
nych środków zarówno z naszego krajowego budżetu,jak i z zasobów europejskich. 
Zacznijmy od przyczyn tego zjawiska tkwiących w naszym systemie zamówień 
publicznych.

Zwykle realizacja projektu informatycznego przezjednostkę publiczną wyglą
da jak wyścig z czasem. Po oficjalnym przyznaniu budżetu inwestycyjnego (mniej 
więcej w połowie roku) rozpoczyna się faza projektowania założeń. Ze względu na 
brak czasu, szczupłość kadr informatycznych i projektowych, zaproponowane zało
żenia są zbyt ogólne (wskutek czego oddawany system najczęściej nie spełnia 
wszystkich wymagań zamawiającego).
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Z jednej strony mamy wysokie oczekiwania Zamawiającego co do doświadcze
nia Wykonawcy (spełniają je zwykle firmy duże), a z drugiej ograniczony budżet 
(zdolność wykonawczą mają zwykle firmy mniejsze). Do postępowania przystępują 
więc najczęściej firmy z dużym doświadczeniem, które są skłonne wykonać opro
gramowanie po kosztach lub często nawet poniżej, byle tylko dostać się na rynek, 
licząc na ewentualne zyski w przyszłości. W konsekwencji zainteresowanie postępo
waniem ze strony wykonawców znacząco spada. W efekcie, podczas postępowania 
przetargowego, składane są często jedna lub dwie oferty (Nyczaj 2009).

Dodatkowym czynnikiem ograniczającym liczbę oferentów w przetargachjest 
zakaz uczestniczenia w nich niesolidnych wykonawców. Zacytujmy fragment ko
mentarza Bogusławy Garczyńskiej:

Przepis zobowiązujący do wykluczenia z postępowania o udzielenie zamówienia wykonawców, 
którzy wyrządzili szkodę na skutek niewykonania lub nienależytego wykonania zamówienia 
publicznego, istnieje od czasu wejścia w życie pierwszej ustawy o zamówieniach publicznych 
w 1994 r., choć od tej pory był kilkakrotnie nowelizowany. Mimo wielu lat funkcjonowania, 
przypadki wykluczania wykonawców z powodu nienależytego wykonania zamówienia miały 
miejsce sporadycznie. Powodem, dla którego zamawiający rzadko wykluczają wykonawców z 
postępowań, jest najprawdopodobniej brak wiedzy na temat kontraktów nienależycie wykona
nych przez tych wykonawców. Przepis zobowiązujący zamawiającego do wykluczenia 
z postępowania, w konsekwencji niewykonania umowy, jest martwy wobec braku stosownego 
rejestru publicznego (Waglowski 2008).

Potrzebny jest zatem system do zbierania informacji na temat niewywiązywania się 
z umów i nienaprawienia szkody, który byłby formalnie ustanowiony i dostępny dla 
wszystkich. Bez takiego rejestru nie ma najmniejszych szans na faktyczne urucho
mienie art. 24 ust. 1. pkt 1 ustawy Prawo zamówień publicznych (Dz.U. 2013, poz. 
907).

Postępowanie przetargowe i podpisanie umowy z Wykonawcą zwykle kończy 
się w około listopada. Wykonawca ma więc około miesiąca na wykonanie systemu. 
System wytworzony w tak krótkim czasie można potraktować wyłącznie jako jego 
niedoskonałą lub niedojrzałą wersję. Konieczne są bowiem: wykonanie szczegóło
wej analizy, przygotowanie projektu koncepcyjnego i przede wszystkim konsultacje 
z użytkownikami, a na to zwykle brakuje już czasu. Ostatecznie, 
w grudniu następuje formalny odbiór systemu i dokonanie zapłaty. Budżet zostaje 
wykonany. Problem z systemem jednak pozostaje. Trzeba go jeszcze dopracować 
i oczywiście wdrożyć, co w projekcie informatycznym jest kwestią najważniejszą.

Zwykle proces konsultacji i dopracowywania systemu odbywa się w pierwszej 
połowie następnego roku. Nierzadko, system spotyka się z gwałtowną krytyką użyt
kowników, którzy pierwszy raz mają możliwość z nim się zaznajomić. Zgłaszane 
poprawki i postulaty zaczynają przekraczać ustalony w umowie zakres zmian. Naj
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częściej w połowie następnego roku (po oficjalnym przyznaniu budżetu) ogłaszane 
jest kolejne postępowanie przetargowe na wprowadzenie zmian do już wytworzonego 
systemu (oczywiściejest to przetarg nieograniczony) (Nyczaj 2009).

W tym miejscu warto wspomnieć o tym, iżjuż w maju 2012 r. dyrektor pionu 
IT w jednym z największych polskich banków wysłał list do szefów służb i dzien
nikarzy, w którym precyzyjnie opisał mechanizm wyciągania wielkich pieniędzy 
przez koncerny informatyczne, które przy zgodzie rządu w nieskończoność podpi
sują aneksy do umowy na rozbudowę istniejącego systemu informatycznego.

Stawka uśredniona przy 20 000 osobodniach w wysokości ok. 2800 zł brutto, wobec stawek 
programistycznych na poziomie 1200-1400 zł, to czysta grabież. Taka stawka [...] ma obowią
zywać na jakiekolwiek prace dodatkowe [...] bez względu na to, jaki specjalista wykonuje te 
prace” -  napisał (już były) dyrektor banku. Oznacza to, że służby, prokuratorzy a później sądy, 
będą mieć niekończący się proces rozliczania projektów (Zieliński 2012).

Należy również pamiętać o istnieniu niepisanej reguły na rynku informatycz
nym, która mówi o wzajemnym „nie wtrącaniu się” firm w realizowane przez nie 
projekty informatyczne. Zdarzają się często przypadki, składania ofert przez konku
rencyjne firmy, ale głównie po to, aby móc skontrolować ofertę faworyta pod kątem 
posiadanych referencji w planowanych innych postępowaniach przetargowych. 
Oferty takie są najczęściej wybrakowane, aby przypadkiem nie doszło do ich wybo
ru. Przetarg kończy się wyborem oferty faworyta. Wszystko odbywa się zgodnie 
z ustawą o zamówieniach publicznych, a przetargi przechodzą kontrolę przez insty
tucje nadzorujące (Nyczaj 2009).

Skrajnym przypadkiem „niezgodności” dostarczanych rozwiązań z rzeczywi
stymi potrzebami użytkowników jest sprzedawanie jednostkom publicznym bubli 
informatycznych. Problem dotyczy odbioru oprogramowania po zakończeniu prze
targu i częstego braku przeprowadzania testów po wdrożeniu. Wydaje się, że uza
sadniona jest propozycja wprowadzenia wymogu ustawowego, by przetarg zakoń
czony był dopiero po przeprowadzeniu testów wdrożeniowych, na podstawie do
kumentu potwierdzającego skuteczności działania przedmiotu zamówienia. Warto 
zastanowić się również, czy część problemów nie zniknęłaby po wprowadzeniu 
odpowiedzialności członków komisji przetargowej (łatwo ustalić kto wchodziłw jej 
skład, gdyż na protokole widnieją podpisy) za zakup części zbędnej, niefunkcjonal
nej lub też nieekonomicznej (kupiono rzecz kosztowniejszą, choć dostępna tańsza, 
nie jest gorszą). W obecnym stanie prawnym komisje kontrolne sprawdzają tylko, 
czy pieniądze wydano zgodnie z prawem.

Jednym z możliwych systemowych działań naprawczych, jakie można w tej 
całej sprawie podjąć jest uczynienie przyszłych użytkowników zaangażowanymi 
kreatorami projektów ICT. Zamiast bowiem szczegółowej analizy wstępnej, przy
gotowywania projektu koncepcyjnego oraz czasochłonnych (i często niewystarcza
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jąco skutecznych) konsultacji z przyszłymi użytkownikami -  można ich włączyć 
bezpośrednio w proces budowania rozwiązań w zakresie ICT na ich stanowiskach 
pracy. Taką ideę rozwinął projekt PICTURE (Process Identification and Clustering 
for Transparency in REorganising Public Administrations), którego celem było 
wytworzenie prototypu narzędzia wspomagającego środowisko administracji pu
blicznej w świadomym i samodzielnym podejmowaniu decyzji wdrożeniowych, bez 
konieczności ulegania dyktatowi dostawców tych technologii.

Genezą projektu jest fakt, iż władze jednostek administracji publicznej często 
obawiają się inwestowania w technologię informacyjną, bo efekty tych działań są 
dla nich trudne do oszacowania. W efekcie realizacja dużych inwestycji nie znajdu
je uznania w lokalnym środowisku politycznym i opinii społeczeństwa. W konse
kwencji urzędy ograniczają się do usprawniania pojedynczych procesów, bez bu
dowania długoterminowej, całościowej strategii wdrażania technologii informa
tycznych.

Rys. 1. Punkt startowy do podejmowania decyzji w warunkach obecnych 
Źródło: opracowanie własne na podstawie (PICTURE, ERCIS).

W dalszej konsekwencji administracja publiczna skupia się na optymalizacji 
pojedynczych procesów, bez opracowania długoterminowej, całościowej strategii 
wdrażania technologii informatycznych. Brak kompleksowej strategii inwestowania 
w ICT w urzędzie sprawia z kolei, że obieg informacji jest niejasny i niespójny, 
a większość potencjału innowacyjnego związanego z inwestycjami pozostaje nie
wykorzystana.
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Docelowymi użytkownikami narzędzia PICTURE mają być:
-  Decydenci w europejskich jednostkach administracji publicznej. Projekt

odzwierciedla bowiem architekturę procesów administracyjnych i wskazuje 
adekwatne dla nich komponenty technologii informacyjno-komunikacyjnych, 
przez co dostarcza niezbędnych informacji dla budowy skutecznej i spójnej stra
tegii w zakresie inwestycji ICT, niezależnej od dostawców tych technologii;

-  Rynek technologii informacyjno-komunikacyjnych. Zwiększona zostaje 
świadomość oddziaływania technologii informacyjno -  komunikacyjnych na 
administrację publiczną, przez co europejski rynek oprogramowania i sprzętu 
komputerowego zyska nowe obszary ekspansji;

-  Społeczeństwo i środowisko biznesu w Europie. PICTURE ma stymulować za
stosowanie najbardziej użytecznych komponentów ICT, w efekcie czego podniesie 
się jakość, niezawodność i szybkość usług administracyjnych dla społeczeństwa.
W ramach projektu PICTURE opracowano narzędzie oparte na technologii 

internetowej, umożliwiające własnoręczne opisywanie (modelowanie) procesów -  
bezpośrednio przez realizujących je urzędników, co przyśpiesza wykrywanie 
wszelkich słabości tych procesów. W dalszym etapie metodologia opracowana 
w ramach projektu umożliwia dobieranie takich komponentów ICT, które będą 
najskutecznej eliminować (bądź ograniczać) zidentyfikowane w poprzednim etapie 
słabości. Wreszcie, narzędzie umożliwi mierzenie korzyści zastosowania wybra
nych komponentów ICT w konkretnych jednostkach administracji publicznej.

Rys. 2. Jasność odnośnie do procesów i komponentów ICT w PICTURE 
Źródło: opracowanie własne na podstawie (PICTURE, ERCIS).
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Projekt PICTURE opierał się na międzynarodowej współpracy partnerów 
publicznych i prywatnych -  firm, uczelni wyższych oraz jednostek administracji 
publicznej1.

W wyniku tej współpracy zostały przeanalizowane procesy obiegu dokumen
tów oraz przebieg procesów decyzyjnych w jednostkach administracji publicznej. 
Odtworzenie przebiegu procesów wewnętrznych w jednostkach administracji pu
blicznej oraz ich analiza, pozwoliła na zbudowanie prototypu innowacyjnego na
rzędzia informatycznego, wspierającego procesy decyzyjne dotyczące inwestowa
nia w technologie informacyjno -  komunikacyjne. Wsparcie to odbywa się w trzech 
etapach:
-  modelowania -  poprzez zastosowanie Modułu Architektury Procesów możli

we będzie zobrazowanie aktualnie realizowanych procesów;
-  pomiaru -  poprzez wykorzystanie Modułu Pomiaru możliwe będzie oszaco

wanie skutków oddziaływania technologii informacyjno- komunikacyjnych na 
realizowane procesy;

-  analizy -  poprzez analizę oczekiwanych rezultatów możliwe będzie wyzna
czenie racjonalnej strategii rozwoju zastosowań technologii informacyjno -  
komunikacyjnych w konkretnym urzędzie.
Mechanizm zapewnienia zgodności przyjętych rozwiązań systemowych 

z rzeczywistymi potrzebami użytkowników jest jednym z elementów etapu pomia
ru. Obejmuje on identyfikację słabości istniejących procesów w urzędzie oraz do
branie odpowiedniego komponentu(-ów) ICT, które te słabości mogą wyelimino
wać lub znacząco zmniejszyć. Do tego celu ma służyć obiektywna (niezależna od 
konkretnych dostawców) i na bieżąco aktualizowana baza dostępnych komponen
tów ICT oraz typowych słabości procesów administracyjnych.

Tabela 1 zawiera charakterystykę przykładowego komponentu „Library Servi
ces”. W podobny sposób scharakteryzowane zostały w PICTURE inne komponenty 
ICT (m.in. Object Management Services, Forms Services, Publishing Services, 
Workflow Services, Auditing Services).

W tabeli 2 znajduje się charakterystyka przykładowej słabości -  „redundant 
documents” ze wskazaniem możliwości jej wyeliminowania, bądź znaczącego 
zmniejszenia, które oferują dwa wybrane (najbardziej odpowiednie dla tego przy
padku) komponenty ICT: Object Management Services oraz Library Services.

1 Skład Konsorcjum: SAP AG -  Niemcy Koordynator Projektu; CSI-Piemonte, Włochy; 
ERCIS, Niemcy; FileNet, Wielka Brytania; IWI HSG; University of St. Gallen, Szwajcaria; Pla
net SA, Grecja; ZIE -  Uniwersytet Łódzki, Polska; City of Amaroussion, Grecja; City of Lodz, 
Polska; City of Muenster, Niemcy; City of Turin, Włochy; City of Winterthur, Szwajcaria.
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Tabela 1

Library Services

Description
Provides services that support check-in, check-out, and other multi-user management functions critical to 
content and process management
Service’s Aspects / Dimensions
Retrieval Retrieve documents from the content repository. The documents may be 

verified for integrity before retrieval
Archive Move documents from near-term content repositories to longer-term 

information archives
Store Save documents to the content repository
Indexing Provides a service for full-text indexing of content and metadata for 

enabling users to easily search the repository
Approval Pre-defined approval workflows for enabling users to easily enter new 

or modified content into the repository and have that content reviewed. 
New approval workflows can be created as desired

Multi-level Versioning Provides two-level version management, where interim versions can be 
created and managed prior to check-in and distribution of major ver
sions. Different security policies are often associated with s and pub
lished versions

ID W2
Weakness name Redundant documents
Description (verbal) Many printed / electronic copies of documents are created that are 

unnecessary (not required by legislation); redundant use of paper
ICT Functionality 
Group(s)

Combination of Object Management Service and Library Service 
(which make up the core elements of Doc. Mgmt. System (see D2.6, 
chapt. 5.1.)

Achievable benefits 
(from benefit mapping)

Reduced processing time; legal compliance; data integrity 
availability -  information retrieval; data protection; reduced consum
able costs; storage / space

Quantification Reduced processing time: duration of PBB Copy
Legal compliance: ensures that documents are deleted as requested by
law
Data integrity: notes are captured electronically reduce errors when 
typing in
Availability -  information retrieval: see 3.1
Data protection: access and change rights are handled centrally, unau
thorized changes are prohibited, changes are tracked

Reduced consumable costs: #PBB Copy * PO.pages 
Storage/space: accumulate it across process landscape (indirect)

Re-organisation Drop PBB copy, handle records and documents electronically
Comments This is related to weaknesses #9 and #1
Źródło: PICTURE.

Źródło: PICTURE.

Tabela 2

Weakness characteristic
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W ramach projektu przeprowadzono badanie opinii urzędników na temat go
towości operowania przez nich komponentami ICT w celu usprawniania procesów 
administracyjnych. W badaniu wzięły udział kilkuosobowe reprezentacje każdego 
z 5 urzędów miejskich biorących udział w projekcie. Ich uśrednione opinie, ujęte 
w tabeli 3, są umiarkowanie pozytywne, co należy uznać za względny sukces idei 
projektu PICTURE. Wyraźna wstrzemięźliwość respondentów w wyrażaniu swoje
go uznania, wynikała moim zdaniem głównie z faktu, iż mieli oni do czynienia 
z niedoskonałym prototypem narzędzia, który sprawiał znaczne problemy 
w posługiwaniu się nim.

Tabela 3

Ocena gotowości operowania komponentami ICT przez urzędników2

Stwierdzenie badanego urzędnika Pl Ch Gr I D
Mam zamiar używać narzędzia picture dla doskonale
nia swojej znajomości komponentów ICT, które mogą 
usprawniać procesy w moim obszarze działania.

4,13 4,00 3,50 B.d. 3,25

Źródło: opracowanie własne.

Podsumowując, należy zwrócić uwagę na potencjalne zalety narzędzia
PICTURE:
-  spowodowanie wzrostu gotowości decydentów do podejmowania decyzji in

westycyjnych w zakresie ICT w związku z obiektywnym określeniem przewi
dywanego wpływu konkretnych inwestycji na funkcjonowanie danego urzędu;

-  dostarczenie urzędom wiedzy o:
-  własnych procesach (ujętych w sposób systemowy),
-  dostępnych na rynku komponentach ICT,
-  przewidywanym wpływie zastosowania konkretnych komponen

tów ICT na funkcjonowanie danego urzędu;
-  zmniejszenie zapotrzebowania ze strony urzędów na usługi zewnętrznych firm 

konsultingowych i związanego z tym zagrożenia korupcyjnego;
-  spowodowanie wzrostu samoświadomości urzędów co do swoich potrzeb 

w dziedzinie ICT.

2 W badaniu wykorzystano metodę autorów Malhotra i Galletta, umożliwiającą wyraże
nie swojego stosunku do zawartego w kwestionariuszu stwierdzenia przy pomocy punktów (od 1 
do 7), przy czym: stosunek zgodny mógł być wyrażony od 7 do 6 pkt, stosunek umiarkowanie 
zgodny -  od 5 do 4 pkt, stosunek wątpiący -  od 3 do 2 pkt, stosunek zdecydowanie przeciwny -  
1 pkt.
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OBJECTIVE VALUATION OF PUBLIC ADMINISTRATION’S 
REQUIREMENTS IN ICT SPHERE

Summary

The paper describes basic elements of the PICTURE tool, which was created with
in the Program of the European Union as a project of the same name. The tool is serving 
among others for selecting ICT components the best suitable for processes’ improve
ment in a given Public Administration’s unit.
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