INFORMATYKA EKONOMICZNA BUSINESS INFORMATICS 1(31) 2014

ISSN 1507-3858

Ludostaw Drelichowski
Uniwersytet Technologiczno-Przyrodniczy w Bydgoszczy

Marian Niedzwiedzinski
Uniwersytet £.6dzki

»ODDOLNE” BUDOWANIE APLIKACJI ICT
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Streszczenie: W artykule podjgto kwesti¢ samodzielnego budowania aplikacji ICT (Infor-
mation and Communication Technologies) przez urzednikéw administracji publiczne;j.
Kwestia ta stata si¢ szczeg6lnie aktualna w zwiazku z ostatnimi aferami korupcyjnymi. Wy-
daje sig, iz ,,oddolne” budowanie aplikacji ICT moze by¢ sposobem ograniczenia tych zja-
wisk. W artykule przedstawiono réwniez podstawowe informacje o narzedziu PICTURE.
Narzedzie to, wytworzone w ramach projektu europejskiego o tej samej nazwie, jest swo-
istym oprzyrzadowaniem do samodzielnego budowania aplikacji przez urzgdnikow w admi-
nistracji publiczne;j.
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1. Wstep

Doniesienia medialne dotyczace afer korupcyjnych [Zielinski 2012] wielkiej skali, wy-
stepujacych w procesach informatyzacji i cyfryzacji administracji publiczne;j, sktaniaja
do szerszej refleksji na ten temat systemowych przyczyn tych zjawisk oraz mozliwych
sposobow ich eliminowania. Generalnie, zjawiska te prowadza do nieefektywnosci in-
westycji. W tym kontekscie bardzo aktualna staje si¢ problematyka bedaca przedmio-
tem zakonczonego niedawno europejskiego projektu PICTURE. W projekcie tym wy-
tworzony zostal prototyp narzedzia, ktére moze posrednio ogranicza¢ zagrozenie inwe-
stycji ICT ich nieefektywnoscia, umozliwiajac urzednikom samodzielne ,,0oddolne”
modelowanie proceséw administracyjnych i bardziej samodzielne podejmowanie de-
cyzji wdrozeniowych. Ograniczona zostaje w ten sposob rola zewngtrznych dostaw-
cow 1 konsultantow ICT oraz zagrozenia korupcyjne z tym zwiazane.



184 Ludostaw Drelichowski, Marian Niedzwiedzinski

Przyczyny wystegpowania patologicznych zjawisk w procesie realizowania in-
westycji ICT w obszarze administracji publicznej mozna podzieli¢ na trzy grupy:

1) prawno-instytucjonalne;

2) lezace po stronie zleceniodawcy — wynikajace ze specyfiki sfery publiczne;j,
przejawiajacej si¢ w jej wyjatkowej podatnosci na korupcjg;

3) lezace po stronie zleceniobiorcy — wynikajace z natury wszelkich inwestycji ICT.

2. Przyczyny instytucjonalno-prawne

Nowa perspektywa finansowa UE na lata 2014-2020 to niezwykla szansa, ktorej
wykorzystanie stanowi roéwniez proefektywnosciowe wyzwanie dla inwestycji ICT
w obszarze administracji publicznej. W tym konteks$cie nalezy podkresli¢ pewien
problem do$¢ rzadko publicznie dyskutowany, a mianowicie negatywne skutki od-
roczonych w czasie zobowiazan finansowych, zwigzanych z inwestycjami infra-
strukturalnymi (w tym z inwestycjami ICT), ktorych efektywno$¢ okazata sig niz-
sza od przewidywanej. Niski poziom efektywnosci ekonomicznej realizowanych
inwestycji przejawil si¢ w tym, iz przychody z inwestycji nie moga pokry¢ zwigk-
szonych kosztow eksploatacji i kosztow zaciagnigtych kredytow inwestycyjnych.

Te negatywne doswiadczenia dotycza trzech krajow, najwigkszych beneficjen-
tow UE (w stosunku do poziomu PKB na osobg) w latach 70., 80., 90. i pierwszej
potowy pierwszej dekady XXI wieku. Kraje te to Hiszpania, Grecja i Portugalia.
Glowna przyczyne ich probleméw stanowi nadmierny deficyt budzetowy, ktérego
zrodlem jest w duzym stopniu wysoki poziom zadluzenia wynikajacy z kredytow
zaciagnigtych na sfinansowanie wkladu wilasnego niezbednego jako uzupetienie
srodkéw przeznaczonych na inwestycje infrastrukturalne.

Skalg zagrozen wynikajacych z poziomu deficytu budzetowego i dtugu pu-
blicznego jako % PKB, us$wiadamiajaca niezadowalajacy stan w tym zakresie
wigkszosci krajow UE, ilustruje tabela 1.

Nie ma powodu przypuszczaé, iz nasze inwestycje infrastrukturalne realizowane
z pomoca $rodkow UE nie spowoduja tych samych dalekosigznych, negatywnych
skutkéw finansowych dla Polski. Dlatego sprawa efektywnos$ci publicznych inwe-
stycji ICT (bedacych czgscia inwestycji infrastrukturalnych) jest bardzo wazna i ak-
tualna. Europejska pomoc instytucjonalna zwiazana z nowa perspektywa finansowa
UE jest zatem, z jednej strony, wielka szansa dla Polski, z drugiej strony natomiast nie-
efektywne inwestycje moga stanowi¢ powazne zagrozenie dla naszego kraju. Zagroze-
nie nieefektywnoscia wielu inwestycji jest tym wigksze, iz sa one realizowane pod sil-
ng presja czasu (ze wzgledu na dostepnos¢ srodkow w ramach konkretnych projek-
tow europejskich) powodujaca, iz mozna je zrealizowac ,,albo teraz, albo nigdy”.

Przechodzac do prawnych przyczyn niekorzystnych zjawisk wystepujacych w ob-
szarze inwestycji ICT w sektorze publicznym, nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwa-
ge na te, ktore tkwia w naszym systemie zamowien publicznych (zob. [Nyczaj 2009]).
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Tabela 1. Deficyt budzetowy i dtug publiczny jako % PKB krajéw Unii Europejskie;j

Krai Deficyt budzetowy (% PKB) | Dlug publiczny (% PKB)

2008 | 2009 | 2010 |2011* | 2012*| 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |[2011* | 2012*
Belgia -13| 59| 41| 37| 42| 842| 896| 962| 968| 970| 97,5
Niemcy 0,1| 30| 33| 2,0 -1,2| 649| 663| 735| 832| 84| 81,1
Estonia 28| -1,7] 01| 06| 24 37 46| 72 6,6 6,1 6,9
Irlandia -73| -143| -324| -10,5| 88| 250| 444| 656| 962| 112,0| 1179
Grecja 98| -154| -10,5| -9,5| -9,3| 1054 110,7| 127,1| 142,8| 157,7| 166,1
Hiszpania 42| -11,1| 92| -63| 53| 36,1| 398| 533| 60,1| 681 71,0
Francja 33| 75| -70] 58| 53| 639| 67,7| 783| 81,7| 847| 86,8
Wiochy 2,7 54| 46| 40| -3,2|103,6| 1063| 116,1| 119,0| 120,3| 119,8
Luksemburg 30, 09| -1,7| -1,0| -1,1 6,7| 13,6| 146| 184| 172| 190
Holandia 06| 55| 54| 37| 23| 453] 582] 608] 62,7] 63,9] 640
Austria 09| 41| 46| 37| 33| 60,7| 638 69,6| 723| 73,8| 754
Portugalia -3,5| -101| -9,1| 51| 45| 683| 71,6| 83,0 93,0| 101,7| 1074
Stowenia -1,8] -6,0| 56| 58| 50| 23,1| 21,9| 352| 38,0| 428| 46,0
Finlandia 42| 26| 25| -1,0] -0,7| 352| 34,1| 43,8| 484| 506| 522
Malta 45| -3,7] -3,6] 30| 30| 620 61,5 676| 680| 680 679
Cypr 09| 60| 53| 51| 49| 583| 483| 58,0| 608| 623| 643
Stowacja 2,1 80| -79| 51| —4,6| 296| 278| 354| 41,0] 448| 46,8
Strefa Euro
(17 panstw) 20| -63| 60| 43| -3,5| 663| 700| 794| 855| 879| 837
Bulgaria 1,7] 47| 32| 27| -1,6| 172| 13,7 146| 162| 18,0| 186
Czechy 27| 59| 47| 44| 41| 290| 300| 353| 385| 41,3| 429
Dania 321 27 270 41| 32| 275] 345 418] 43.6] 453] 471
Lotwa 42| 97| 77| 45| 38| 90| 197] 36,7| 447] 482 494
Litwa 33| 95| -7,1| 55| 48| 169| 156| 29,5| 382| 40,7| 43,6
Wegry =3,7| 45| 42 1,6| 33| 66,1 723| 784| 802| 752| 72,7
Polska 3,7 -73| -719| 58| -3,6] 450| 47,1 509| 550| 554| 55,1
Rumunia =57 85| 64| 47| -3,6| 12,6] 134| 23,6] 308| 33,7| 348
Szwecja 22| 070 00| 09| 20| 402| 388| 42,8] 39.8]| 36,5| 334
Wielka Brytania | —5,0| —-11,4| -104| -8,6| -7,0| 445| 544| 69,6/ 800| 842| 879
Unia Europejska
(27 panstw) 24| 68| 64| 47| 38| 590| 623| 744| 802| 823| 833

* Prognoza Komisji Europejskiej; podane dane wg metodologii Komisji Europejskiej; pogrubieniem
zaznaczono kraje PIIGS oraz te, ktorych dlug publiczny zblizyt si¢ lub przewyzszyt 100% PKB.

Zrédlo: [Zielinska-Glgbocka 2012, s. 184-185]; na podstawie danych Komisji Europejskie;.

Zwykle, ze wzgledu na rozwleklos¢ procedury przetargowe;j, realizacja projek-
tu informatycznego przez jednostke publiczng jest swoistym wyscigiem z czasem.
Po zatwierdzeniu budzetu inwestycyjnego rozpoczyna si¢ faza projektowania, kto-
ra ze wzgledu na brak czasu i nickompetencje wlasnych kadr konczy si¢ opraco-
waniem zatozen, najczesciej niespetniajacych wszystkich wymagan zamawiajace-
go. System wytworzony w tym trybie mozna potraktowac¢ wytacznie jako wstepny
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prototyp. Dla uzyskania systemu spelniajacego wszystkie wymagania niezbedne
jest bowiem wykonanie szczegdlowej analizy, projektu koncepcyjnego i, przede
wszystkim, przeprowadzenie czasochtonnych konsultacji z uzytkownikami. Zwy-
kle w trakcie tych konsultacji wstepny prototyp systemu spotyka si¢ z ostra krytyka
przysztych uzytkownikow, ktorzy po raz pierwszy moga si¢ z nim szczegotowo
zapozna¢. Postulowane poprawki sa najczgsciej tak duze, ze wymagaja ogloszenia
kolejnego postgpowania przetargowego na wprowadzenie zmian do zakonczonego
juz formalnie systemu, ktéry nie spelnia oczekiwan uzytkownikoéw. Skrajnym
przypadkiem ,,niezgodnos$ci” dostarczanych rozwigzan informatycznych z rzeczy-
wistymi potrzebami uzytkownikow jest sprzedawanie jednostkom publicznym
oprogramowania bez testow potwierdzajacych prawidlowos¢ jego dziatania. W o-
becnym stanie prawnym bowiem komisje kontrolne nie badaja samej aplikacji,
a sprawdzaja tylko, czy pieniadze wydano zgodnie z prawem [http://www.uzp.gov.pl/
cmsws/page/?F;248;ustawa_pzp.html].

Istotnym ograniczeniem skuteczno$ci procedury przetargowej jest réwniez zniko-
ma liczba oferentéw startujacych w przetargach. Wynika to z jednej strony z wysokich
oczekiwan zamawiajacego co do doswiadczenia wykonawcey (spelniaja je zwykle fir-
my duze), z drugiej natomiast z ograniczonego budzetu projektu (ktérego wysokos¢
jest atrakcyjna zwykle dla firm mniejszych). W konsekwencji zainteresowanie poste-
powaniem przetargowym ze strony wykonawcoéw jest mate i w efekcie skladane sa
nieliczne oferty. Do znikomej liczby ofert sktadanych w przetargach przyczynia si¢
takze obowiazujaca na rynku ushug informatycznych niepisana reguta, ktora méwi o
wzajemnym ,,niewtracaniu si¢” firm w realizowane przez nie projekty informatyczne.
Zdarzaja si¢ co prawda przypadki skladania ofert przez konkurencyjne firmy, ale
glownie po to, aby skontrolowac ofertg faworyta. Oferty takie sa najczgsciej ,,zapobie-
gawczo” wybrakowane, aby przypadkiem nie doszto do ich wyboru.

3. Przyczyny lezace po stronie zleceniodawcy

Do przyczyn lezacych po stronie zleceniodawcy, czyniacych inwestycje ICT w sekto-

rze publicznym wyjatkowo podatnymi na ryzyko i korupcje, zaliczy¢ nalezy m.in.:

— fakt, iz sa one realizowane za pieniadze publiczne (czg¢sto europejskie), czyli
,»hiczyje” w rozumieniu wielu nieuczciwych zleceniodawcow i zleceniobiorcow!;

— krotki okres rozliczania wybieralnych urzednikow réznych szczebli (4 lata) —
potrzebny jest zatem szybki, najlepiej spektakularny efekt;

— wystepujaca u niektorych urzednikéw chec ,,dorobienia si¢” w trakcie jednej
kadencji (bo drugiej moze po prostu nie by¢), co kreuje patologiczne postawy i
praktyki w zakresie prowadzenia inwestycji ICT;

I'W sektorze prywatnym natomiast $rodki inwestowane w ICT maja swojego konkretnego wia-
Sciciela, ktory sig o nie troszczy, co bardzo utrudnia jakiekolwiek nieuzasadnione ich wydatkowanie.
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— brak upowszechniania wiedzy o projektach ICT w administracji publicznej?;

— brak troski o interesy skarbu panstwa, ktory stwierdzony zostat m.in. w projek-
cie CEPIK.

Poza wymienionymi wyzej przyczynami patologicznych zjawisk, lezacymi w
sferze postaw decydentéw w administracji publicznej, wystepuje jeszcze inna,
znacznie trudniejsza do wyeliminowania przyczyna. Jest nia brak szczegdtowej
wiedzy u decydentow o realizowanych w ich jednostkach procesach oraz o techno-
logiach informatycznych, ktére do usprawnienia tych proceséw mozna byloby
uzy¢3. Jest to konsekwencja obsadzania waznych stanowisk publicznych ludzmi
nie ze wzgledu na ich wysokie kompetencje merytoryczne, ale ze wzgledu na za-
shugi dla konkretnej formacji politycznej. Jak mozna nadzorowac prace¢ informaty-
koéw, nie znajac szczegolow technicznych? Przykladem wielosci probleméw, zwia-
zanych wprost z niekompetencja informatyczna urzednikow, jest wspomniany wy-
zej system CEPIK. Jego realizacja zostala poddana ocenie przez rzad, ktory wska-
zal m.in. nastgpujace bledy wynikajace wlasnie z niewiedzy urz¢dnikow:

— po stronie MSW nie byto kompetencji, by kontraktowac i nadzorowac¢ wyko-
nanie uméw, co spowodowato ryzyko opdznien, nieprawidtowosci i korupcje;

— nie bylo kompetencji, aby uwzgledni¢ ,,sztywne” wydatki na utrzymanie sys-
temow po zakonczeniu finansowania unijnego;

— nie bylo kompetencji, aby w sposob zintegrowany zarzadza¢ projektami, co spowo-
dowalo znaczne podniesienie kosztow budowy i eksploatacji poszczegolnych syste-
mow sktadowych, gdyz tworzono oddzielng infrastrukturg dla kazdego z nich.
Istnieje silna potrzeba (a wlasciwie koniecznosc¢) przeprowadzania krytycznej oce-

ny zasadnosci wdrazania projektéw ICT w administracji publicznej pod katem zgodno-

$ci przyjetych rozwiazan z rzeczywistymi potrzebami uzytkownikow. Wszelkie bledy

w tym zakresie sa przyczyna nieuzasadnionego wyptywu ogromnych srodkow zarow-

no z naszego krajowego budzetu, jak iz zasoboéw europejskich. Podstawowym zro-

dfem tych btedoéw jest wspominana juz wyzej niekompetencja informatyczna urzedni-
kéw, niepotrafiacych okresli¢ catkowitych kosztow utrzymania systemu (Total Costs
of Ownership, TCO) oraz przewidywanego zwrotu z inwestycji ICT*.

2 Taka wiedza, dzigki zainteresowaniu spoleczenstwa, mogtaby przeciwdziataé zjawiskom ko-
rupcyjnym oraz oczywistym btgdom w projektach. Przyktadem moga by¢ bledy powstale przy okazji
projektu CEPIK (Centralna Ewidencja Pojazdow i Kierowcow), w ktorym (z powodu braku konsul-
towania projektu z zainteresowanymi srodowiskami) zignorowano oczekiwania urz¢dnikéw, obywa-
teli 1 przedsigbiorcow korzystajacych z rozwiazan teleinformatycznych na poziomie gmin.

3 Wiele wad systemowych datoby si¢ wyeliminowaé juz na etapie pisania STWZ (Specyfikacja
Istotnych Warunkow Zamoéwienia), wystarczylyby precyzja i wiedza zamawiajacego co do przedmio-
tu, ktory chce zamowié. Zamiast tego jest sporzadzany jako ogdlnikowy zbidr zyczen, bez konkretow,
z ktorych mozna rozliczy¢ wykonawcg. Przyczyna powstawania takich SIWZ-6w jest najczgsciej nie-
kompetencja informatyczna zamawiajacego” [Nyczaj 2009].

4 Sprawa dotyczy nie tylko $rodowiska urzedniczego. Rowniez w $rodowisku biznesowym wie-
dza (i praktyka!) zwiazana z ocena efektywnosci inwestycji ICT pozostawia wiele do Zyczenia.
Udziat firm, ktore nie analizuja optacalnosci inwestowania w ICT, w ogolnej liczbie firm inwestuja-
cych w tej dziedzinie, jest bardzo symptomatyczny i wynosi (zob. [Wachnik 2013, s. 272-286]):
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4. Przyczyny lezace po stronie zleceniobiorcy

Rozwazajac przyczyny lezace po stronie zleceniobiorcy (poza oczywiscie jego nie-
uczciwos$cia), nalezy zauwazyc¢, ze inwestycje ICT sa generalnie podatne na znaczne
ryzyko 1 korupcjg bez wzgledu na to, w jakim sektorze maja miejsce (publicznym
czy prywatnym). Jednym z kluczowych powodéw tej podatnosci jest naturalna (wy-
nikajaca z powszechnej praktyki biznesowej) asymetria informacyjna migdzy zlece-

niodawca a zleceniobiorca. Zleceniodawca czg¢sto nie wie m.in. o:

— niektorych ograniczeniach systemu, ktore moga sig ujawnic¢ dopiero po jego uru-
chomieniu (np. zbyt matej szybkosci jego dzialania, niedostgpnosci pewnych
funkcjonalnosci itp.);

— dalekosigznej strategii dostawcy, ktory moze w przysztosci ograniczy¢ lub cal-
kowicie wstrzymac rozwoj konkretnego systemu;

— dhlugookresowej polityce cenowej dostawcy, w wyniku ktorej cena kupowanych
w przysztosci modutow (przy rozbudowie systemu) moze bardzo wzrosnac.
Skala wspomnianej wyzej a+symetrii informacyjnej dotyczacej ofert rosnie wraz

z asymetria kompetencyjna dotyczaca wiedzy informatycznej migdzy zlecenio-

dawca a zleceniobiorca. Na powszechny brak wiedzy informatycznej wsrod decy-

dentow w obszarze publicznych inwestycji ICT zwracaliSmy juz uwage wyzej.

5. Mozliwosci ograniczania ryzyka nieefektywnych inwestycji ICT
poprzez ,,oddolne” budowanie aplikacji

Po naswietleniu zrodet nieefektywnos$ci procesow informatyzacji i cyfryzacji sfery
publicznej przejdzmy do okreslenia postulowanych sposobdw ograniczenia ryzyka
wystapienia tych zjawisk. Trafha wydaje si¢ opinia B. Wachnika [2013, s. 284], za-
lecajaca nastgpujace dziatania w omawianym problemie:

— precyzyjne okreslenie ex ante wymagan funkcjonalnych wobec systemu;

— precyzyjne okreSlenie ex ante bezposrednich i posrednich korzysci z projektu;
— precyzyjne okre$lenie ex ante wymagan wobec firmy dostarczajacej;

— precyzyjna weryfikacja oferty dotyczacej projektu systemu;

— wladciwe zarzadzanie projektem przy aktywnym udziale inwestora?;

— szerokie wiaczenie przysztych uzytkownikow systemu do procesu jego projektowania.

o w Europie Zachodniej oraz USA — tylko ok. 5%,
o w Polsce — az ok. 70% .

Trudno si¢ zatem dziwic, iz wiele realizowanych u nas projektow jest wstrzymywanych lub opa-
trywanych okresleniem ,,nietrafionych”. Wiele za$ innych, zakonczonych juz inwestycji w ICT nie
tylko nie przynosi spodziewanych korzysci, lecz jest wrecz zrodtem strat (!).

5 Sygnatem gotowosci do dziatania w tym kierunku sa zamierzenia Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych, ktore chce mie¢ pelna kontrolg nad strategicznymi projektami informatycznymi. W ra-
mach MSW maja powstaé grupy kompetencji, ktérym zostana przydzielone konkretne zadania, pole-
gajace na ograniczeniu do minimum outsourcingu ustug. Chodzi o kompetencje pracownikow resor-
towych shuzb informatycznych, niezbgdne do: projektowania i budowy infrastruktury teleinforma-
tycznej, tworzenia aplikacji, utrzymywania i rozwoju systemow.
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5.1. Idea projektu PICTURE

Nawiazujac do ostatniego z wymienionych punktéw, mozna stwierdzi¢, iz jednym z
mozliwych dziatan naprawczych, jakie mozna w tej sprawie podjac, jest bezposrednie
wiaczenie urzednikéw (przysztych uzytkownikow systemu) w proces modelowania
dziatan na ich stanowiskach pracy. Byloby to ekwiwalentem szczegétowej analizy
wstepnej, przygotowywania projektu koncepcyjnego oraz czasochlonnych (i czgsto
niewystarczajaco skutecznych) konsultacji z przyszlymi uzytkownikami, o wazno$ci
ktorych wspominalismy powyzej. Idea ta zostata rozwinigta w projekcie PICTURES
(Process Identification and Clustering for Transparency in Reorganising Public Admi-
nistrations), ktorego celem byto wytworzenie i ewaluacja prototypu narzgdzia wspo-
magajacego administracje publiczng w $§wiadomym i samodzielnym podejmowaniu
decyzji wdrozeniowych ICT, bez koniecznosci ulegania dyktatowi dostawcow tych
technologii. Chodzilo o efektywne wspieranie wdrazania nowoczesnych technologii
informacyjnych w europejskich instytucjach administracji publicznej.

Geneza projektu jest fakt, iz wladze jednostek administracji publicznej czesto
obawiaja si¢ inwestowania w technologi¢ informacyjna, bo efekty tych dziatan sa
dla nich trudne do oszacowania. W efekcie realizacja duzych inwestycji nie znajdu-
je uznania w srodowisku politycznym (zwlaszcza lokalnym) i opinii spoteczen-
stwa. W konsekwencji urzedy ograniczaja si¢ do usprawniania pojedynczych pro-
cesow, bez budowania dlugoterminowej, catoSciowej strategii wdrazania technolo-
gii informatycznych. Brak kompleksowej strategii inwestowania w ICT w admini-
stracji publicznej sprawia z kolei, ze obieg informacji jest niejasny i niespdjny, a
potencjal innowacyjny zwiazany z inwestycjami pozostaje niewykorzystany.

Metodologia opracowana w ramach projektu PICTURE umozliwia odzwier-
ciedlenie architektury proceséw administracyjnych i wskazanie obszaréw zastoso-
wania adekwatnych technologii informacyjno-komunikacyjnych. Zaktada sig, ze
dzigki projektowi zwigkszy si¢ §wiadomos¢ oddziatywania technologii informa-
cyjno-komunikacyjnych na administracj¢ publiczna. Dodatkowo PICTURE bedzie
stymulowat rozwoj zastosowania najbardziej uzytecznych komponentéw ICT,
w efekcie czego podniesie sig¢ jako$¢ ustug administracyjnych, a europejski rynek
ICT zyska nowe obszary ekspansji.

W ramach projektu PICTURE opracowano narzedzie oparte na technologii inter-
netowej, umozliwiajace wiasnoreczne opisywanie (modelowanie) proceséw bezpo-

6 Projekt PICTURE opierat si¢ na miedzynarodowej wspotpracy partneréw publicznych i pry-
watnych — firm, uczelni wyzszych oraz jednostek administracji publicznej. Sktad konsorcjum realizu-
jacego projekt PICTURE byt nastepujacy: SAP AG (NIEMCY); CSI-Piemonte (WLOCHY); ERCIS
(NIEMCY); FileNet (WIELKA BRYTANIA); IWI HSG — University of St. Gallen (SZWAJCARIA);
Planet S.A. (GRECJA); ZIE — Uniwersytet L.odzki (POLSKA); City of Amaroussion (GRECJA); City
of Lodz (POLSKA); City of Muenster (NIEMCY); City of Turin (WLOCHY); City of Winterthur
(SZWAIJCARIA).
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srednio przez urzednikow je realizujacych. Przyspiesza to wykrywanie wszelkich sta-
bosci tych procesow. W dalszym etapie metodologia opracowana w ramach projektu
umozliwia dobieranie takich komponentéw ICT, ktore beda najbardziej skutecznie
eliminowa¢ (badz ograniczac) zidentyfikowane w poprzednim etapie stabosci. Wresz-
cie, narzedzie umozliwi mierzenie konkretnych korzysci zastosowania wybranych
komponentow ICT w konkretnych jednostkach administracji publiczne;.

- S
&

Rys. 1. Kolejnos¢ postgpowania w metodyce PICTURE
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Zrédlo: prezentacja projektu PICTURE opracowana przez ERCIS.

Wsparcie procesu wdrazania technologii informacyjno-komunikacyjnych zgod-
nie z projektem PICTURE odbywac¢ si¢ bgdzie w trzech etapach:

— modelowania — poprzez zastosowanie Modutu Architektury Procesow zobra-
zowane zostang aktualnie realizowane procedury administracyjne;

— pomiaru — poprzez wykorzystanie Modutu Pomiaru wplywu technologii infor-
macyjno-komunikacyjnych oszacowane zostanie oddziatywanie tych technolo-
gii na realizowane procedury;

— analizy — poprzez analiz¢ rezultatéw Pomiaru nastapi wyznaczenie racjonalnej
strategii rozwoju zastosowan technologii informacyjno-komunikacyjnych w
konkretnej jednostce administracji publiczne;j.

Mechanizm zapewnienia zgodno$ci przyjetych rozwiazan systemowych z rze-
czywistymi potrzebami uzytkownikow jest jednym z elementéow etapu Pomiaru.
Obejmuje on identyfikacje stabosci istniejacych proceséw w urzedzie oraz dobra-
nie odpowiedniego komponentu(ow) ICT, ktore te stabo$ci moga wyeliminowac
lub znaczaco zmniejszy¢. Temu celowi ma stuzy¢ obiektywna (niezalezna od kon-
kretnych dostawcow) i na biezaco aktualizowana baza dostgpnych komponentow
ICT oraz typowych stabosci procesow administracyjnych.

5.2. Modelowanie proceséw przez urzednikow

Aby proces modelowania w PICTURE mogt by¢ dokonywany samodzielnie przez
urzednikéw na ich stanowiskach pracy, nalezalo opracowac taki sposob postgpo-
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wania, ktory mogt by¢ zaakceptowany przez osoby nieposiadajace zaawansowane-
go przygotowania informatycznego. Opracowano w tym celu zbidr najbardziej
uzytecznych w administracji publicznej blokéw procesowych (Process Building
Blocks, PBBs), bedacych swoistymi posrednikami migdzy srodowiskiem profesjo-
nalnych informatykéw a srodowiskiem urzednikow. Zbidr ten nie jest i nigdy nie
bedzie zamknigty. Moze by¢ uzupetniany o nowe bloki procesowe, ktore zostana
uznane za potrzebne. Analogicznie bloki procesowe, ktore w przyszlosci utraca
swoja przydatnos¢, moga zosta¢ usunigte z tego zbioru. Bloki procesowe maja na-
stepujace wlasciwosci:

— z jednej strony sa na tyle bliskie urzedniczemu postrzeganiu $wiata, iz urz¢dnicy
sa w stanie skutecznie sig¢ nimi postugiwa¢ w opisywaniu ,,swoich” procesow;

— z drugiej strony sa na tyle precyzyjnie zdefiniowane, ze umozliwiaja formalny,
»maszynowy” opis tych procesow, co jest konieczne dla zbudowania dziataja-
cego systemu informatycznego.

Innymi stowy, chodzito o to, aby zwolni¢ urzednikoéw z koniecznosci operowania

na bardzo niskim poziomie szczegdtowosci i skroci¢ w ten sposob czas ich nie-

zbednego szkolenia oraz uprosci¢ zadania do wykonania.

5.3. Ocena rozwiazan zaproponowanych w PICTURE przez urzednikow

W ramach projektu przeprowadzono badanie opinii urzednikéw na temat PICTURE.
W badaniu wzigly udziat kilkuosobowe reprezentacje kazdego z 5 urzgdéw miej-
skich, bioracych udziat w projekcie: City of L6dz — Polska (PL), City of Winter-
thur — Szwajcaria (CH), City of Amaroussion — Grecja (GR), City of Turin — Wto-
chy (), City of Muenster — Niemcy (D).

Tabela 2. Usrednione opinie urzednikow z miast uczestniczacych w projekcie

Stwierdzenie przedstawione urzgdnikom PL CH GR 1 D
Narzedzie PICTURE umozliwi zmierzenie wptywu
nowej ICT na dang jednostkg administracji publicznej 4,78 | 5,00 | 4,00 b.d. 3,75
Obawiam sig, ze chec i entuzjazm do dziatan
zwiazanych z PICTURE nie sa w mojej jednostce
administracyjnej wystarczajaco duze 5,00 6,00 | 4,00 5,00 | 4,50
Boje si¢ uzywania narz¢dzia PICTURE 3,22 2,00 1,89 3,67 | 4,75
Uzywanie narzgdzia PICTURE jest dla mnie frustrujace | 3,33 4,00 | 2,00 | 4,50 | 4,50
Mogg poleci¢ PICTURE innym potencjalnym

uzytkownikom 3,89 | 4,00 | 5,33 b.d. 3,25
Moje prywatne poglady na temat narzedzia PICTURE
r6znig si¢ od tych, ktére wyrazam publicznie 2,22 b.d. 1,5 2,00 2,63

Zrédto: opracowanie wasne wynikéw badan przeprowadzonych w ramach projektu PICTURE.
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Dla oceny poziomu gotowos$ci urzednikow do uzywania narzedzia PICTURE
wykorzystano metod¢ zaproponowana przez Y. Malhotr¢ i D.F. Gallette [1999],
umozliwiajaca wyrazenie swojego stosunku do zawartego w kwestionariuszu
stwierdzenia za pomoca liczby punktow, przy czym:

— 7-6 punktéw oznacza stosunek zgodny,

—  5-4 punkty — stosunek umiarkowanie zgodny,
—  3-2 punkty — stosunek watpiacy,

— 1 punkt — stosunek zdecydowanie przeciwny.

Uzyskane w ramach badania wyniki (tab. 2) nalezy uzna¢ za umiarkowany suk-
ces idei projektu PICTURE. Natomiast wyrazna wstrzemigzliwos$¢ respondentow
W wyrazaniu swojego uznania dla narzedzia PICTURE wynikata (moim zdaniem)
glownie z faktu, iz mieli oni do czynienia z niedoskonalym prototypem, ktory spra-
wiatl znaczne problemy operatorskie.

6. Zakonczenie

Nalezy zwroci¢ uwage na nastgpujace, potencjalne korzysci uzywania narzedzia

PICTURE:

e dostarczanie konkretnym urzgdom wiedzy o:

— ich wilasnych procesach (ujetych w sposdb systemowy),

— dostepnych na rynku komponentach ICT,

— przewidywanym wplywie zastosowania konkretnych komponentow ICT na
funkcjonowanie danego urzedu;

e spowodowanie wzrostu samos$wiadomosci urzegdéw co do swoich potrzeb
w dziedzinie ICT, a w $lad za tym wzrostu gotowosci decydentow do podej-
mowania decyzji inwestycyjnych w tym zakresie’;

e realne uwzglednianie opinii wszystkich uczestnikow projektu (w tym ,,zwyk-
lych” urzednikéw) powinno spowodowaé wzrost wzajemnego zaufania i po-
czucia identyfikowania si¢ z projektem, a takze sprawiedliwe roztozenie odpo-
wiedzialnosci za rozwiazywanie ewentualnych konfliktéw pomigdzy przy-
sztymi uzytkownikami aplikacji, kierownictwem urzedu i informatykami;

e powinno nastapic¢ lepsze porozumienie pomigdzy uczestnikami projektu, zwia-
zane ze zwigkszeniem ich wiedzy informatycznej oraz dostarczaniem srodkow
do systematycznego pilotowania wymagan uzytkownika poprzez kolejne fazy
cyklu zycia systemu;

7Ta gotowoéé wzroénie zwlaszcza w warunkach dysponowania obiektywnym okresleniem
przewidywanego wptywu konkretnych inwestycji na funkcjonowanie urzedu. W §lad za tym powinna
pojawic¢ si¢ wigksza odpowiedzialno$¢ decydentow za podejmowane decyzje i wigksze ich poparcie
dla projektu.
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e powinna zmniejszy¢ si¢ liczba zmian (poprawek) w projekcie na etapie wdra-
zania 1 eksploatacji ze wzgledu na doskonalsza analiz¢ potrzeb, co spowoduje
oszczednosci czasu i kosztow projektow;

e powinno zmniejszy¢ si¢ zapotrzebowanie ze strony urzgdow na ushugi ze-
wnetrznych dostawcow ICT i zwiazane z tym zagrozenie korupcyjne.

Z drugiej strony nalezy zwroci¢ uwagg, iz problem oceny i doskonalenia pro-
jektow ICT w administracji publicznej jest bardzo zlozony. Proby jego rozwiazania
podejmowane sa od dawna (por. [Niedzwiedzinski 2007]) — z réznym skutkiem.
W tym kontekscie nalezy uzna¢ dokonania projektu PICTURE nie tyle jako szcze-
sliwe zakonczenie diugich poszukiwan, ile jako kolejng probg zmierzenia si¢ z
problemem. Probe, ktora poza wymienionymi wyzej korzysciami budzi szereg py-
tan 1 watpliwosci:

— w koncepcji PICTURE nie zostata rozstrzygnigta kwestia cato§ciowego rozu-
mienia efektywnos$ci inwestycji ICT w administracji publicznej;

— metodyka PICTURE nie gwarantuje caloSciowo rozumianej efektywnosci in-
westycji ICT, a jedynie umozliwia usunigcie (lub zmniejszenie) pewnych sta-
bosci istniejacego dotychczas rozwigzania informacyjnego;

— nie jest rozstrzygnigta kwestia wynagrodzen dla urzgdnikéw pracujacych nad
projektem ICTS;

— nie wiadomo, co zrobi¢ w przypadku braku gotowosci (checi) urzednikéw do
podjecia zadan zwiazanych z projektami ICT;

— nie wiadomo, kto mialby sfinansowa¢ opracowanie dobrze dzialajacego oraz
przyjaznego dla uzytkownikow narzedzia PICTURE (w ramach projektu wy-
tworzono bowiem jedynie niedoskonaty prototyp, ktérego uzytkowanie nastrg-
czalo wiele trudnosci);

— nie wiadomo, kto mialby takie narzgdzie konserwowac, rozwija¢, aktualizowaé
oraz udostepnia¢ urzedom;

— nie wiadomo wreszcie, na jakich zasadach urzedy mogtyby korzystac z narzedzia.
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SELF-DEPENDENT DEVELOPMENT OF ICT APPLICATIONS
IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary: The article discusses self-dependent development of ICT applications by clerks
in public administration. The problem has become especially up-to-date because of recent
corruption affairs. It seems that ICT applications’ development made “from below” can be a
way to limit these occurrences. The article also presents basic information concerning
PICTURE-tool. This tool, created within the European Project of the same name, can play a
role of a specific instrumentation for self-dependent applications’ development by clerks in
public administration.

Keywords: information and communication technologies, public administration, processes'
modelling.





