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Streszczenie

Artykut przedstawia kluczowe elementy narzedzia PICTURE, ktdre zostato wy-
tworzone w trakcie projektu o tej samej nazwie, zrealizowanego w ramach Programu
Unii Europejskiej. Narzedzie stuzy m.in. do wybierania komponentow ICT, najlepiej
nadajacych sie do usprawnienia procesdw danej jednostki administracji publiczne;.
Stowa kluczowe: technologie informacyjno-telekomunikacyjne, administracja publiczna

Ostatnie doniesienia medialne dotyczgce afer korupcyjnych wystepujacych
w procesach informatyzacji i cyfryzacji administracji publicznej sktaniajg do reflek-
sji na temat systemowych przyczyn tych zjawisk. W niniejszym artykule zajmiemy
sie problemem obiektywizacji oceny projektéw ICT w administracji publicznej pod
katem zgodnosci przyjetych rozwigzan z rzeczywistymi potrzebami uzytkownikéw.
Wszelkie bledy w tym zakresie sg przyczyng nieuzasadnionego wyptywu ogrom-
nych $rodkow zardwno z naszego krajowego budzetu,jak i z zasoboéw europejskich.
Zacznijmy od przyczyn tego zjawiska tkwigcych w naszym systemie zamdwien
publicznych.

Zwykle realizacja projektu informatycznego przezjednostke publiczng wygla-
dajak wyscig z czasem. Po oficjalnym przyznaniu budzetu inwestycyjnego (mniej
wiecej w potowie roku) rozpoczyna sie faza projektowania zatozen. Ze wzgledu na
brak czasu, szczupto$¢ kadr informatycznych i projektowych, zaproponowane zato-
zenia sg zbyt ogolne (wskutek czego oddawany system najczesciej nie spetnia
wszystkich wymagan zamawiajacego).
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Z jednej strony mamy wysokie oczekiwania Zamawiajgcego co do doswiadcze-
nia Wykonawcy (spetniajg je zwykle firmy duze), a z drugiej ograniczony budzet
(zdolIno$¢ wykonawczg majg zwykle firmy mniejsze). Do postepowania przystepuja
wiec najczesciej firmy z duzym doswiadczeniem, ktore sg sktonne wykona¢ opro-
gramowanie po kosztach lub czesto nawet ponizej, byle tylko dosta¢ sie na rynek,
liczac na ewentualne zyski w przysztosci. W konsekwencji zainteresowanie postepo-
waniem ze strony wykonawcow znaczaco spada. W efekcie, podczas postepowania
przetargowego, sktadane sg czesto jedna lub dwie oferty (Nyczaj 2009).

Dodatkowym czynnikiem ograniczajgcym liczbe oferentdw w przetargachjest
zakaz uczestniczenia w nich niesolidnych wykonawcow. Zacytujmy fragment ko-
mentarza Bogustawy Garczynskiej:

Przepis zobowigzujacy do wykluczenia z postepowania o udzielenie zaméwienia wykonawcow,
ktérzy wyrzadzili szkode na skutek niewykonania lub nienalezytego wykonania zaméwienia
publicznego, istnieje od czasu wejscia w zycie pierwszej ustawy o zamdwieniach publicznych
w 1994 r., cho¢ od tej pory byt kilkakrotnie nowelizowany. Mimo wielu lat funkcjonowania,
przypadki wykluczania wykonawcéw z powodu nienalezytego wykonania zaméwienia miaty
miejsce sporadycznie. Powodem, dla ktérego zamawiajacy rzadko wykluczajg wykonawcow z
postepowan, jest najprawdopodobniej brak wiedzy na temat kontraktdw nienalezycie wykona-
nych przez tych wykonawcdw. Przepis zobowigzujacy zamawiajgcego do wykluczenia
z postepowania, w konsekwencji niewykonania umowy, jest martwy wobec braku stosownego
rejestru publicznego (Waglowski 2008).

Potrzebny jest zatem system do zbierania informacji na temat niewywigzywania sie
z umoOw i nienaprawienia szkody, ktéry bytby formalnie ustanowiony i dostepny dla
wszystkich. Bez takiego rejestru nie ma najmniejszych szans na faktyczne urucho-
mienie art. 24 ust. 1 pkt 1ustawy Prawo zamowien publicznych (Dz.U. 2013, poz.
907).

Postepowanie przetargowe i podpisanie umowy z Wykonawcg zwykle koriczy
sie w okoto listopada. Wykonawca ma wiec okoto miesigca na wykonanie systemu.
System wytworzony w tak krotkim czasie mozna potraktowac wyltgcznie jako jego
niedoskonalg lub niedojrzatg wersje. Konieczne sg bowiem: wykonanie szczegéto-
wej analizy, przygotowanie projektu koncepcyjnego i przede wszystkim konsultacje
z uzytkownikami, a na to zwykle brakuje juz czasu. Ostatecznie,
w grudniu nastepuje formalny odbior systemu i dokonanie zaptaty. Budzet zostaje
wykonany. Problem z systemem jednak pozostaje. Trzeba go jeszcze dopracowaé
i oczywiscie wdrozy¢, co w projekcie informatycznym jest kwestig najwazniejsza.

Zwykle proces konsultacji i dopracowywania systemu odbywa sie w pierwszej
potowie nastepnego roku. Nierzadko, system spotyka sie z gwattowng krytyka uzyt-
kownikow, ktorzy pierwszy raz majg mozliwo$¢ z nim sie zaznajomié. Zgtaszane
poprawki i postulaty zaczynajg przekracza¢ ustalony w umowie zakres zmian. Naj-
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czesciej w potowie nastepnego roku (po oficjalnym przyznaniu budzetu) ogtaszane
jest kolejne postepowanie przetargowe na wprowadzenie zmian do juz wytworzonego
systemu (oczywisciejest to przetarg nieograniczony) (Nyczaj 2009).

W tym miejscu warto wspomnie¢ o tym, izjuz w maju 2012 r. dyrektor pionu
IT w jednym z najwiekszych polskich bankéw wystat list do szefow stuzb i dzien-
nikarzy, w ktdrym precyzyjnie opisat mechanizm wyciggania wielkich pieniedzy
przez koncerny informatyczne, ktore przy zgodzie rzadu w nieskoriczonos$¢ podpi-
sujg aneksy do umowy na rozbudowe istniejgcego systemu informatycznego.

Stawka usredniona przy 20 000 osobodniach w wysokosci ok. 2800 zt brutto, wobec stawek
programistycznych na poziomie 1200-1400 zi, to czysta grabiez. Taka stawka [...] ma obowia-
zywaé na jakiekolwiek prace dodatkowe [...] bez wzgledu na to, jaki specjalista wykonuje te
prace” - napisat (juz byty) dyrektor banku. Oznacza to, ze stuzby, prokuratorzy a pézniej sady,
beda mie¢ niekonczacy sie proces rozliczania projektow (Zielinski 2012).

Nalezy réwniez pamieta¢ o istnieniu niepisanej reguty na rynku informatycz-
nym, ktora méwi o wzajemnym ,,nie wtracaniu sie” firm w realizowane przez nie
projekty informatyczne. Zdarzajg sie czesto przypadki, sktadania ofert przez konku-
rencyjne firmy, ale gtéwnie po to, aby méc skontrolowac oferte faworyta pod katem
posiadanych referencji w planowanych innych postepowaniach przetargowych.
Oferty takie sg najczesciej wybrakowane, aby przypadkiem nie doszto do ich wybo-
ru. Przetarg konczy sie wyborem oferty faworyta. Wszystko odbywa sie zgodnie
z ustawg 0 zamowieniach publicznych, a przetargi przechodzg kontrole przez insty-
tucje nadzorujgce (Nyczaj 2009).

Skrajnym przypadkiem ,,niezgodnosci” dostarczanych rozwigzan z rzeczywi-
stymi potrzebami uzytkownikéw jest sprzedawanie jednostkom publicznym bubli
informatycznych. Problem dotyczy odbioru oprogramowania po zakonczeniu prze-
targu i czestego braku przeprowadzania testdw po wdrozeniu. Wydaje sie, ze uza-
sadniona jest propozycja wprowadzenia wymogu ustawowego, by przetarg zakon-
czony byt dopiero po przeprowadzeniu testdw wdrozeniowych, na podstawie do-
kumentu potwierdzajgcego skutecznosci dziatania przedmiotu zamdwienia. Warto
zastanowiC sie rowniez, czy cze$¢ problemdw nie zniknetaby po wprowadzeniu
odpowiedzialno$ci cztonkéw komisji przetargowej (fatwo ustali¢ kto wchodzitw jej
sktad, gdyz na protokole widnieja podpisy) za zakup czesci zbednej, niefunkcjonal-
nej lub tez nieekonomicznej (kupiono rzecz kosztowniejsza, cho¢ dostepna tansza,
nie jest gorszg). W obecnym stanie prawnym komisje kontrolne sprawdzajg tylko,
czy pienigdze wydano zgodnie z prawem.

Jednym z mozliwych systemowych dziatan naprawczych, jakie mozna w tej
catej sprawie podjac jest uczynienie przysztych uzytkownikéw zaangazowanymi
kreatorami projektéw ICT. Zamiast bowiem szczegdtowej analizy wstepnej, przy-
gotowywania projektu koncepcyjnego oraz czasochtonnych (i czesto niewystarcza-
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jaco skutecznych) konsultacji z przysztymi uzytkownikami - mozna ich wiaczy¢
bezposrednio w proces budowania rozwigzan w zakresie ICT na ich stanowiskach
pracy. Takg idee rozwinat projekt PICTURE (Process Identification and Clustering
for Transparency in REorganising Public Administrations), ktérego celem byto
wytworzenie prototypu narzedzia wspomagajacego $rodowisko administracji pu-
blicznej w $wiadomym i samodzielnym podejmowaniu decyzji wdrozeniowych, bez
koniecznosci ulegania dyktatowi dostawcéw tych technologii.

Genezg projektu jest fakt, iz wiadze jednostek administracji publicznej czesto
obawiajg sie inwestowania w technologie informacyjna, bo efekty tych dziatan sg
dla nich trudne do oszacowania. W efekcie realizacja duzych inwestycji nie znajdu-
je uznania w lokalnym s$rodowisku politycznym i opinii spoteczeristwa. W konse-
kwencji urzedy ograniczajg sie¢ do usprawniania pojedynczych proceséw, bez bu-
dowania diugoterminowej, catoSciowej strategii wdrazania technologii informa-
tycznych.

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

W dalszej konsekwencji administracja publiczna skupia sie na optymalizacji
pojedynczych proceséw, bez opracowania dtugoterminowej, catosciowej strategii
wdrazania technologii informatycznych. Brak kompleksowej strategii inwestowania
w ICT w urzedzie sprawia z kolei, ze obieg informacji jest niejasny i niespéjny,
awiekszo$¢ potencjatu innowacyjnego zwiazanego z inwestycjami pozostaje nie-
wykorzystana.
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Docelowymi uzytkownikami narzedzia PICTURE maja by¢:

- Decydenci w europejskich jednostkach administracji publicznej. Projekt
odzwierciedla bowiem architekture proceséw administracyjnych i wskazuje
adekwatne dla nich komponenty technologii informacyjno-komunikacyjnych,
przez co dostarcza niezbednych informacji dla budowy skutecznej i spdjnej stra-
tegii w zakresie inwestycji ICT, niezaleznej od dostawcow tych technologii;

- Rynek technologii informacyjno-komunikacyjnych. Zwiekszona zostaje
Swiadomo$¢ oddziatywania technologii informacyjno - komunikacyjnych na
administracje publiczna, przez co europejski rynek oprogramowania i sprzetu
komputerowego zyska nowe obszary ekspansji;

- Spoleczenstwo i srodowisko biznesu w Europie. PICTURE ma stymulowaé za-
stosowanie najbardziej uzytecznych komponentow ICT, w efekcie czego podniesie
sigjakos¢, niezawodnos¢ i szybkos¢ ustug administracyjnych dla spoteczenstwa.

W ramach projektu PICTURE opracowano narzedzie oparte na technologii
internetowej, umozliwiajace wiasnoreczne opisywanie (modelowanie) procesow -
bezposrednio przez realizujacych je urzednikdw, co przy$piesza wykrywanie
wszelkich stabosci tych proceséw. W dalszym etapie metodologia opracowana
w ramach projektu umozliwia dobieranie takich komponentow ICT, ktére beda
najskutecznej eliminowac¢ (badz ograniczac) zidentyfikowane w poprzednim etapie
stabosci. Wreszcie, narzedzie umozliwi mierzenie korzys$ci zastosowania wybra-
nych komponentéw ICT w konkretnych jednostkach administracji publiczne;j.

Rys. 2. Jasno$¢ odnosnie do procesow i komponentéw ICT w PICTURE
Zrodto:  opracowanie whasne na podstawie (PICTURE, ERCIS).
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Projekt PICTURE opierat sie na miedzynarodowej wspdtpracy partnerow
publicznych i prywatnych - firm, uczelni wyzszych oraz jednostek administracji
publicznejl

W wyniku tej wspotpracy zostaly przeanalizowane procesy obiegu dokumen-
tow oraz przebieg procesow decyzyjnych w jednostkach administracji publicznej.
Odtworzenie przebiegu proceséw wewnetrznych w jednostkach administracji pu-
blicznej oraz ich analiza, pozwolita na zbudowanie prototypu innowacyjnego na-
rzedzia informatycznego, wspierajgcego procesy decyzyjne dotyczace inwestowa-
nia w technologie informacyjno - komunikacyjne. Wsparcie to odbywa sie w trzech
etapach:

- modelowania - poprzez zastosowanie Modutu Architektury Proceséw mozli-
we bedzie zobrazowanie aktualnie realizowanych procesow;

- pomiaru - poprzez wykorzystanie Modutu Pomiaru mozliwe bedzie oszaco-
wanie skutkéw oddziatywania technologii informacyjno- komunikacyjnych na
realizowane procesy;

- analizy - poprzez analize oczekiwanych rezultatdw mozliwe bedzie wyzna-
czenie racjonalnej strategii rozwoju zastosowan technologii informacyjno -
komunikacyjnych w konkretnym urzedzie.

Mechanizm zapewnienia zgodnosci przyjetych rozwigzan systemowych
z rzeczywistymi potrzebami uzytkownikdéw jest jednym z elementdw etapu pomia-
ru. Obejmuje on identyfikacje stabosci istniejacych proceséw w urzedzie oraz do-
branie odpowiedniego komponentu(-6w) ICT, ktére te stabosci moga wyelimino-
wac lub znaczaco zmniejszy¢. Do tego celu ma stuzy¢ obiektywna (niezalezna od
konkretnych dostawcow) i na biezaco aktualizowana baza dostepnych komponen-
tow ICT oraz typowych stabos$ci proceséw administracyjnych.

Tabela 1 zawiera charakterystyke przyktadowego komponentu ,,Library Servi-
ces”. W podobny sposob scharakteryzowane zostaty w PICTURE inne komponenty
ICT (m.in. Object Management Services, Forms Services, Publishing Services,
Workflow Services, Auditing Services).

W tabeli 2 znajduje sie charakterystyka przyktadowej stabosci - ,,redundant
documents” ze wskazaniem mozliwosci jej wyeliminowania, badz znaczgcego
zmniejszenia, ktore oferujg dwa wybrane (najbardziej odpowiednie dla tego przy-
padku) komponenty ICT: Object Management Services oraz Library Services.

1  Skiad Konsorcjum: SAP AG - Niemcy Koordynator Projektu; CSI-Piemonte, \hochy;
ERCIS, Niemcy; FileNet, Wielka Brytania; IWI HSG; University of St. Gallen, Szwajcaria; Pla-
net SA, Grecja; ZIE - Uniwersytet +6dzki, Polska; City of Amaroussion, Grecja; City of Lodz,
Polska; City of Muenster, Niemcy; City of Turin, WAochy; City of Winterthur, Szwajcaria.
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Description

Tabela 1

Library Services

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
Archive

Store
Indexing

Approval

Multi-level Versioning

Zrédto:  PICTURE.

ID
Weakness name
Description (verbal)

ICT Functionality
Group(s)

Achievable benefits
(from benefit mapping)

Quantification

Re-organisation
Comments

Zrodto:  PICTURE.

Retrieve documents from the content repository. The documents may be
verified for integrity before retrieval

Move documents from near-term content repositories to longer-term
information archives

Save documents to the content repository

Provides a service for full-text indexing of content and metadata for
enabling users to easily search the repository

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

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

Tabela 2

Weakness characteristic

W2

Redundant documents

Many printed / electronic copies of documents are created that are
unnecessary (not required by legislation); redundant use of paper
Combination of Object Management Service and Library Service
(which make up the core elements of Doc. Mgmt. System (see D2.6,
chapt. 5.1.)

Reduced processing time; legal compliance; data integrity

availability - information retrieval; data protection; reduced consum-
able costs; storage / space

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)
Drop PBB copy, handle records and documents electronically
This is related to weaknesses #9 and #1
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W ramach projektu przeprowadzono badanie opinii urzednikéw na temat go-
towosci operowania przez nich komponentami ICT w celu usprawniania procesow
administracyjnych. W badaniu wziety udziat kilkuosobowe reprezentacje kazdego
z 5 urzeddw miejskich bioragcych udziat w projekcie. Ich usrednione opinie, ujete
w tabeli 3, sg umiarkowanie pozytywne, co nalezy uzna¢ za wzgledny sukces idei
projektu PICTURE. Wyrazna wstrzemiezliwo$¢ respondentdw w wyrazaniu swoje-
go uznania, wynikata moim zdaniem gtéwnie z faktu, iz mieli oni do czynienia
z niedoskonatym prototypem narzedzia, ktéry sprawial znaczne problemy
w postugiwaniu sie nim.

Tabela 3

Ocena gotowosci operowania komponentami ICT przez urzednikéw?2

Stwierdzenie badanego urzednika Pl Ch Gr | D
Mam zamiar uzywaé narzedzia picture dla doskonale- 4,13 4,00 3,50 B.d. 3,25
nia swojej znajomosci komponentéw ICT, ktére moga

usprawnia¢ procesy w moim obszarze dziatania.
Zrodto:  opracowanie wasne.

Podsumowujac, nalezy zwr6ci¢ uwage na potencjalne zalety narzedzia

PICTURE:

- spowodowanie wzrostu gotowosci decydentow do podejmowania decyzji in-
westycyjnych w zakresie ICT w zwigzku z obiektywnym okresleniem przewi-
dywanego wptywu konkretnych inwestycji na funkcjonowanie danego urzedu;

- dostarczenie urzedom wiedzy o:

- wiasnych procesach (ujetych w sposéb systemowy),

- dostepnych na rynku komponentach ICT,

- przewidywanym wptywie zastosowania konkretnych komponen-
tow ICT na funkcjonowanie danego urzedu;

- zmniejszenie zapotrzebowania ze strony urzeddw na ustugi zewnetrznych firm
konsultingowych i zwigzanego z tym zagrozenia korupcyjnego;

- spowodowanie wzrostu samoswiadomosci urzedow co do swoich potrzeb
w dziedzinie ICT.

2 W badaniu wykorzystano metode autorow Malhotra i Galletta, umozliwiajgca wyraze-
nie swojego stosunku do zawartego w kwestionariuszu stwierdzenia przy pomocy punktow (od 1
do 7), przy czym: stosunek zgodny mégt by¢ wyrazony od 7 do 6 pkt, stosunek umiarkowanie
zgodny - od 5 do 4 pkt, stosunek watpiagcy - od 3 do 2 pkt, stosunek zdecydowanie przeciwny -
1pkt.
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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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