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Projekt PICTURE jako sposob walki z korupcja
w obszarze inwestyc;ji ICT

1. Wstep

Afery korupcyjne wystepujace w procesie cyfryzacji administracji publicznej
sktaniajg do dyskusji na temat systemowych przyczyn tych zjawisk oraz sposobéw
ich eliminowania. W artykule szczegblng uwage poSwiecamy modelowaniu pro-
ceséw administracyjnych przez urzednikéw, ktérzy te procesy obstuguja. Chodzi
o modelowanie przy pomocy narzedzia PICTURE, ktére zostalo wytworzone
w trakcie projektu europejskiego o tej samej nazwie. Narzedzie to moze posred-
nio ogranicza¢ korupcje, umozliwiajac urzednikom samodzielne modelowanie
proceséw administracyjnych i zmniejszajac w ten sposéb role dostawcow ICT.

2. Przyczyny korupciji w projektach informatycznych

Zrédta wystepowania zjawisk korupcyjnych w procesie realizowania inwe-
stycji ICT w obszarze administracji publicznej mozna podzieli¢ na przyczyny:
1) ogolne — wynikajace z natury wszelkich inwestycji ICT;
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2) szczegoblne — wynikajace ze specyfiki sfery publicznej i jej wyjatkowej podat-
nos$ci na korupcje.

W odniesieniu do przyczyn ogélnych nalezy zauwazy¢, ze inwestycje ICT sg
generalnie podatne na znaczne ryzyko i korupcje bez wzgledu na to, w jakim
sektorze maja miejsce (publicznym czy prywatnym). Jednym z kluczowych
powodéw tej podatnosci jest naturalna (wynikajaca z powszechnej praktyki
biznesowej) asymetria informacyjna miedzy dostawca a inwestorem. Inwestor
nie wie m.in. o:

* niektérych ograniczeniach systemu, ktére moga sie ujawnié dopiero po jego
uruchomieniu (zbyt malej szybkosci jego dziatania, niedostepnosci pewnych
funkcjonalnosci itp.);

* dalekosieznej strategii dostawcy, ktéry moze w przysztosci ograniczy¢ lub
catkowicie wstrzymac rozwéj konkretnego systemu;

e dlugookresowej polityce cenowej dostawcy, w wyniku ktérej cena kupowa-
nych w przyszlo$ci moduléw (przy rozbudowie systemu) moze znacznie
wzrosnagé;

* potrzebie (a wlasciwie koniecznos$ci) przeprowadzania krytycznej oceny
zasadno$ci wdrazania systemu;

e catkowitym koszcie utrzymania systemu (TCO);

* sposobach okreslenia zwrotu z inwestycji i innych metodach analizowania
jej ekonomicznej optacalnosci.

Udzial firm nieanalizujacych optacalnosci inwestowania w ICT w ogélnej licz-
bie firm inwestujacych w tej dziedzinie jest bardzo symptomatyczny i wynosi':

* w Europie Zachodniej oraz USA - tylko ok. 5%,

* w Polsce - az ok. 70%.

Trudno si¢ zatem dziwié, iz wiele realizowanych projektéw jest wstrzymywa-
nych i opatrywanych okresleniem ,nietrafione”. Wiele za$ innych, zakonczonych
juz inwestycji w ICT nie tylko nie przynosi spodziewanych korzysci, lecz jest
wrecz zZroédlem strat(!).

Do przyczyn szczegélnych czynigcych inwestycje ICT w sektorze publicznym
wyjatkowo podatnymi na ryzyko i korupcje nalezy m.in. zaliczy¢:

o fakt, iz sa one realizowane za pienigdze publiczne (czesto europejskie), czyli
,niczyje” w rozumieniu wielu nieuczciwych zleceniodawcéw i zleceniobiorcéw
(w sektorze prywatnym natomiast $rodki inwestowane w ICT majg swojego

1 B. Wachnik, Asymetria informacyjna na rynku systemoéw informatycznych wspierajqcych za-
rzqdzanie, w: Systemy wspomagania organizacji — SWO 2013, red. T. Porebska-Miac, H. Sroka,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2013, s. 282.
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konkretnego wlasciciela, ktéry sie o nie troszczy, co bardzo utrudnia jakie-
kolwiek naduzycia w tej dziedzinie);

* fakt, iz sg one realizowane pod silng presjg czasu (ze wzgledu na dostepnosé
$rodkéw w ramach konkretnych projektéw europejskich), powodujaca,
iz liczne projekty mozna realizowac ,albo teraz — albo nigdy”;

* konkurencje polityczna, ktéra zarzucajac wladzy brak zadowalajacego postepu
w zakresie cyfryzacji sfery publicznej, zmusza jg posrednio do ,pokazowej”
(tzn. nie zawsze racjonalnej) aktywnosci inwestycyjnej?;

* krotki okres rozliczania politykéw réznych szczebli (4 lata) — potrzebny jest
zatem szybki, najlepiej spektakularny efekt (skutki jak wyzej);

* brak upubliczniania wiedzy o wigkszych projektach ICT w administracji pu-
blicznej, ktéra dzieki zainteresowaniu spoteczenstwa moglaby przeciwdziataé
zjawiskom korupcyjnym?;

* wystepujaca u niektérych politykéw cheé ,dorobienia sie” w trakcie jednej
kadencji, bo drugiej moze nie by¢, co kreuje okreslone postawy i praktyki
w zakresie prowadzenia inwestycji ICT,;

* brak szczegdltowej wiedzy decydentéw o realizowanych w ich jednostkach
procesach oraz o technologiach informatycznych, ktérych mozna byloby
uzy¢ do usprawnienia tych proceséw?; jest to konsekwencja obsadzania

2 Przyktadem braku zadowalajacego postepu w dziedzinie cyfryzacji sfery publicznej moze
by¢ projekt nowego elektronicznego dowodu osobistego (finansowany po czesci z krajowego
budzetu, a po cze¢sci z unijnego). Zgodnie z ustawa, Polacy mieli si¢ nim postugiwaé od po-
fowy 2011 r. Wprowadzanie e-dowodu mialo by¢ ,zyla zlota” dla firm. ,Nawet giganci wyzy-
wiliby sie tylko na produkcji dowodu” - stwierdzit jeden z menedzer6w ubiegajacych sie o to
zamoOwienie. Do przetargu na zamdwienie stanelo pie¢ konsorcjéw, doskonale zdajac sobie
sprawg, ze szacowany przez ministra J. Millera koszt 370 mln PLN jest dalece zanizony. Nie-
stety, po czterokrotnym przektadaniu terminu rozpoczecia produkcji w marcu 2012 r. minister
administracji i cyfryzacji M. Boni oglosit wstrzymanie projektu. Kolejny termin wprowadze-
nia e-dowodu nie jest znany. Nie wiadomo nawet, czy nastapi to przed 2020 r.; R. Zielinski,
E-afera, ,Tygodnik Powszechny” 2012, nr 20 (3279).

3 Przyktadowo, wspomniany projekt dowodéw osobistych wprowadzano metodami przy-
pominajacymi stare, ,dobre” czasy sprzed przystapienia Polski do UE. Wbrew bowiem zasa-
dom obowigzujacym w UE, nie podawano o nim zadnych informacji. W latach 2008-2010
na stronie internetowej Ministerstwa o tym wielkim projekcie (jednym z trzech najwigkszych
projektéow informatycznych w UE) nie bylo ani stowa(!).

4 Wiele wad systemowych datoby sie wyeliminowaé juz na etapie pisania SIWZ (specyfi-
kacji istotnych warunkéw zamoéwienia), wystarczytyby precyzja i wiedza zamawiajgcego na
temat przedmiotu, ktéry chce zaméwié. Niestety, najczeSciej SIWZ jest sporzadzany jako
ogolnikowy zbiér zyczen, brakuje w nim konkretéw, z ktérych mozna rozliczy¢ wykonawce.
Przyczyna powstawania takich SIWZ-6w jest najczeSciej niekompetencja informatyczna za-
mawiajacego; K. Nyczaj, Przetargi informatyczne. Sprawnie, skutecznie i zgodnie z prawem,
,Stuzba Zdrowia” 2009, nr 1-4.
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waznych stanowisk w administracji publicznej nie ze wzgledu na wysokie
kompetencje merytoryczne, ale ze wzgledu na zastugi dla konkretnej formacji
politycznej (jako swoista forma gratyfikacji); jak wyznat byly wiceminister
ds. informatyzacji W. Drozdz: ,Zamierzam sie trzymac z daleka od szczegotéw
technicznych”; jak mozna nadzorowa¢ prace informatykow, ,trzymajac sie
z daleka od szczeg6téw technicznych”?; przejawem dominacji politycznego
priorytetu przy obsadzaniu stanowisk byto réwniez mianowanie na najbardziej
techniczne stanowisko (ministra informatyzacji) humanisty.

Przyktadem ilustrujgcym wielo$¢ probleméw powstajacych w zwigzku z cy-
fryzacja sfery publicznej jest system CEPIK. Realizacja tego systemu zostata
poddana ocenie i sam rzad wskazal nastepujace popelnione bledy:

* przy realizacji projektu nie zostaly zabezpieczone interesy skarbu panstwa;

* po stronie MSW zabraklo kompetencji, by kontraktowaé i nadzorowaé wy-
konanie uméw; brak ten powodowat ryzyko opéznien, nieprawidtowosci
i korupcje®;

* zignorowano oczekiwania urzednikéw korzystajacych z rozwigzan teleinfor-
matycznych na poziomie gminy, obywateli i przedsiebiorcow;

* nie uwzgledniono ,sztywnych” wydatkéw na utrzymanie systemow po za-
konczeniu finansowania unijnego;

* brak zintegrowanego zarzadzania projektami znacznie podnidst koszty bu-
dowy i eksploatacji systemoéw, gdyz tworzono oddzielng infrastrukture dla
kazdego z nich.

5 Ta opinia rzadu stoi w sprzecznoSci z opinig zarzadzajacych resortem, wedlug ktérych
specjaliSci pracujacy w MSW sg przygotowani do definiowania wymagan, nadzoru uméw
i odbioru produktéw. Podobna sprzeczno$¢ wystepuje w kwestii systeméw ochrony zdrowia.
Ministerstwo Zdrowia twierdzi, ze raport NIK (Informatyzacja szpitali, raport o wynikach kon-
troli Najwyzszej Izby Kontroli, KZD-4101-05/2012, nr ewid.: 20/2013/P/12125/KZD) w spra-
wie op6znien i zaniedban w informatyzacji tego sektora stracit aktualno$¢. Podjeto bowiem
intensywne dziatania, ktére uzupetniajg luki i intensyfikujg prace nad projektami dotycza-
cymi m.in. konta pacjenta, e-recept, e-zlecen i rejestréw medycznych. Zdaniem resortu, nie
ma niebezpieczenstwa zaistnienia op6znien. Z tym urzedowym optymizmem ktéci si¢ jed-
nak fakt, iz to samo Ministerstwo przygotowuje projekt nowelizacji ustawy o systemie infor-
macji w ochronie zdrowia przesuwajgcy termin wejsScia w zycie przepiséw zobowigzujacych
podmioty lecznicze do prowadzenia elektronicznej dokumentacji medycznej. W przypadku
elektronicznej recepty i zlecenia wyznaczono termin na sierpien 2016 r., w przypadku skie-
rowania — marzec 2017 r., za§ w przypadku pozostalych dokumentéw (jeszcze do konca nie
wiadomo jakich) — sierpien 2017 r.; D. Kuropa$, W. Kuta, Wdrazanie elektronicznej dokumen-
tacji medycznej: zabrzmiat ostatni dzwonek, http://www.rynekzdrowia.pl.
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3. Eliminowanie korupcji w projektach informatycznych

Po naswietleniu problemu zrédet korupcji w procesach informatyzacji i cy-
fryzacji sfery publicznej przejdziemy do okreslenia postulowanych sposobéw
ograniczenia ryzyka korupcji w projekcie ICT. Trafne wydaje sie zalecenie
B. Wachnika®:

* precyzyjne okreSlenie ex ante wymagan funkcjonalnych wobec systemu;

* precyzyjne okreslenie ex ante bezposrednich i posrednich korzysci z pro-
jektu;

* precyzyjne okreslenie ex ante wymagan wobec firmy dostarczajacej;

* precyzyjna weryfikacja oferty dotyczacej projektu systemu;

* wlasciwe zarzadzanie projektem przy aktywnym udziale inwestora’;

* szerokie wlgczenie przysztych uzytkownikéw systemu do procesu jego pro-
jektowania.

Nawigzujac do ostatniego z wymienionych punktéw, mozna stwierdzié,
iz jednym z mozliwych dzialah naprawczych, jakie mozna w tej sprawie podjaé,
jest bezposrednie wilgczenie urzednikéw (przysztych uzytkownikéw systemu)
w proces modelowania dziatai na ich stanowiskach pracy. Byloby to ekwi-
walentem szczegélowej analizy wstepnej, przygotowywania projektu koncep-
cyjnego i czasochtonnych (i czesto niewystarczajaco skutecznych) konsultacji
z przyszlymi uzytkownikami. Idea ta zostala rozwinieta w projekcie PICTURE
(Process Identification and Clustering for Transparency in Reorganising Public
Administrations).

6 B. Wachnik, op.cit., s. 284.

7 Przyktadem dzialania w tym kierunku sg zamierzenia Ministerstwa Spraw Wewngtrznych,
ktére ma mie¢ pelng kontrole nad strategicznymi projektami informatycznymi. W ramach
MSW majg powstaé grupy odpowiedzialne za okreslone kompetencje, grupom tym zostang
przydzielone konkretne zadania polegajace na ograniczeniu do minimum outsourcingu ustug.
Kolejnym zadaniem bedzie nabycie przez pracownikéw resortowych stuzb informatycznych
odpowiednich kompetencji, niezbednych do: projektowania i budowy infrastruktury telein-
formatycznej, tworzenia aplikacji, utrzymania i rozwoju systeméw. Pozwoli to ograniczy¢
korzystanie z zewnetrznych ustug.



414 Marian Niedzwiedzinski, Halina Klepacz, Edyta Nowak-Jamroz

3.1. Projekt PICTURE®

Gltéwnym celem projektu PICTURE bylo opracowanie i ewaluacja narzedzia
opartego na technologii internetowej, umozliwiajacego efektywne wspieranie
zastosowania nowoczesnych technologii informacyjnych w europejskich insty-
tucjach administracji publicznej. Metodologia opracowana w ramach projektu
PICTURE umozliwia odzwierciedlenie architektury proceséw administracyjnych
i wskazanie obszaréw zastosowania adekwatnych technologii informacyjno-
-komunikacyjnych. Zaktada sie, ze dzieki projektowi zwiekszy sie Swiadomosé
oddzialywania technologii informacyjno-komunikacyjnych na administracje
publiczng, przez co europejski rynek ICT zyska nowe obszary ekspansji. Dodat-
kowo PICTURE bedzie stymulowal rozwéj zastosowania najbardziej uzytecznych
komponentéw technologii informacyjno-komunikacyjnych, w efekcie czego
podniesie sie jako$¢ ustug administracyjnych.

Wsparcie procesu wdrazania technologii informacyjno-komunikacyjnych
zgodnie z projektem PICTURE bedzie si¢ odbywacé na trzech etapach:

1) modelowania — przez zastosowanie modutu architektury proceséw dla zo-
brazowania aktualnie realizowanych dzialan;

2) pomiaru — dzieki wykorzystaniu modutu pomiaru wplywu technologii
informacyjno-komunikacyjnych bedzie mozliwe oszacowanie oddziatywa-
nia tych technologii na realizowane procesy;

3) analizy — dzi¢ki analizie rezultatéw pomiaru nastapi wyznaczenie racjonalnej
strategii rozwoju zastosowan technologii informacyjno-komunikacyjnych
w konkretnej jednostce administracji publiczne;j.

3.2. Modelowanie proceséw przy pomocy blokow procesowych

W tym fragmencie artykutu przyblizymy sposéb realizowania procesu mode-
lowania w PICTURE. Ot6z, aby proces ten mégl by¢ dokonywany samodzielnie
przez urzednikéw na ich stanowiskach pracy, nalezato opracowacé taki sposéb
postepowania, ktéry mogt by¢ zaakceptowany przez osoby niemajgce zaawan-
sowanego przygotowania informatycznego. Opracowano w tym celu swoisty
posrednik miedzy $wiatem profesjonalnych informatykéw a Swiatem urzednikéw

8 Sktad Konsorcjum realizujacego projekt PICTURE: SAP AG (Niemcy); CSI-Piemonte
(Wtochy); ERCIS (Niemcy); FileNet (Wielka Brytania); IWI HSG - University of St. Gallen
(Szwajcaria); Planet S.A. (Grecja); ZIE — Uniwersytet £.6dzki (Polska); City of Amaroussion
(Grecja); City of £.6dZ (Polska); City of Muenster (Niemcy); City of Turin (Wtochy); City of
Winterthur (Szwajcaria).
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w postaci bloku procesowego (ang. Process Building Block — PBB), ktéry jest
agregatem wielu proceséw elementarnych i ktéry:

* zjednej strony — jest na tyle bliski urzedniczemu postrzeganiu $wiata, iz urzed-
nicy sg w stanie skutecznie si¢ nim postugiwaé w opisywaniu ,swoich” pro-
cesOw (ulatwia to symbol graficzny kojarzacy sie z blokiem),

* zdrugiej strony natomiast — jest na tyle konkretny i precyzyjnie zdefiniowany,
aby umozliwia¢ formalny, ,maszynowy” opis tych proceséw, co jest konieczne
do zbudowania dziatajacego systemu informatycznego.

W efekcie chodzito zatem o to, aby zwolni¢ urzednikéw z koniecznosci ope-
rowania na bardzo niskim poziomie szczegétowosci i skréci¢ w ten sposéb ich
niezbedne szkolenie oraz uprosci¢ zadania do wykonania. Na rysunku 1 pokazana
jest idea blokéw procesowych i kilka wybranych przyktadéw takich blokéw.
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Rysunek 1. Idea blokéw procesowych i kilka wybranych ich przykladéw
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Zrédto: prezentacja ERCIS (European Research Center for Information Systems) na Uniwersytecie
w Muenster w Niemczech.

W ramach projektu opracowano zbiér najbardziej uzytecznych (w kontekscie
proces6w administracyjnych) blokéw procesowych. Rysunek 2 przedstawia ich
liste.
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Rysunek 2. Bloki procesowe opracowane w ramach projektu PICTURE
Zrédlo: dokumentacja projektu PICTURE.

Lista ta nie jest i nigdy nie bedzie zamknieta. W miare potrzeby moze by¢
ona uzupelniona o nowe bloki procesowe, ktére zostang uznane za potrzebne
w konkretnym przypadku®. Analogicznie bloki procesowe, ktére utracity swoja
przydatno$é, moga zostaé usunigte z tej listy.

W ramach projektu przeprowadzono badanie opinii urzednikow na temat ich
oceny samodzielnego modelowania proceséw administracyjnych przy pomocy
PICTURE w celu ich usprawniania. W badaniu wziely udziat kilkuosobowe repre-
zentacje kazdego z pieciu urzedéw miejskich biorgcych udziat w projekcie: City of
L6dZ - Polska (PL), City of Winterthur — Szwajcaria (CH), City of Amaroussion —
Grecja (GR), City of Turin — Wlochy (I), City of Muenster — Niemcy (D). Do oceny

9 Stad znajdujace si¢ na rysunku 2 rézne symbole graficzne: ,ptaszki”, tréjkaty, zarowki.
Wszystkie te symbole sygnalizuja, iz poszczegdlne bloki procesowe sg na réznych etapach
opracowania.
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gotowosci urzednikéw do modelowania proceséw przy pomocy PICTURE wyko-
rzystano metode zaproponowang przez Y. Malhotre i D.FE. Gallette!?, umozliwia-
jaca wyrazenie swojego stosunku do zawartego w kwestionariuszu stwierdzenia
przy pomocy punktéw (od 1 do 7), przy czym:

* 7-6 punktéw oznacza stosunek zgodny,

* 5-4 punkty - stosunek umiarkowanie zgodny,

* 3-2 punkty — stosunek watpigcy,

* 1 punkt — stosunek zdecydowanie przeciwny.

Usrednione opinie zespoléw respondentéw zawiera tabela 1. Opinie te sg
umiarkowanie pozytywne, co nalezy uznac za niezbyt duzy sukces idei projektu
PICTURE. Warto zauwazy¢, ze pod wzgledem wykrycia niesprawnosci proce-
séw administracyjnych i ich rejestracji projekt otrzymal najwyzsze oceny od
badanych z Grecji, a najnizsze z Niemiec. Wszyscy badani uznali na poziomie
co najmniej umiarkowanie zgodnym, ze uzycie PICTURE mogltoby poméc
w modelowaniu proceséw administracyjnych. Widoczna jest natomiast wstrze-
miezliwos$¢ respondentéw w wyrazaniu swojej opinii co do uzywania PICTURE
bez dodatkowego wynagradzania. Ta wstrzemigzliwo$é w deklarowaniu swojej
gotowosci do bezinteresownego (tzn. bez dodatkowych bodZcéw finansowych
lub innych) uzywania narzedzia wynikata gtéwnie z faktu, iz urzednicy obawiajg
sie, ze pod ,plaszczykiem” partnerstwa w kreowaniu rozwigzan informatycz-
nych przetozeni beda chcieli ich obcigzy¢é dodatkowymi obowigzkami, ktére
dotychczas realizowala oddzielna grupa zawodowa (informatycy) za oddzielne
wynagrodzenie.

Tabela 1. Ocena gotowosci urzednikéw do modelowania proces6w przy pomocy
PICTURE

Stwierdzenie badanego urzednika PL |CH | GR | I D

Uzycie PICTURE mogloby poméc w wykryciu
niesprawno$ci proceséw administracyjnych, np.:
dublowania operacji, ,$lepych uliczek” (czyli kanatow
informacyjnych prowadzacych donikad), op6znien 4,89 | 3,00 | 5,67 5,50 3,50
w realizacji funkcji, blednego realizowania funkcji,
szczegblnych przecigzen pracg niektorych stanowisk
(tzw. waskich gardet) itp.

Uzycie PICTURE mogloby poméc w zarejestrowaniu
proces6w administracyjnych w nowoczesnej, jednolitej | 4,56 | 3,00 | 5,89 | 4,50 | 3,00
i sp6jnej formie.

10Y, Malhotra, D.F. Galletta, Extending the Technology Acceptance Model to Account for So-
cial Influence: Theoretical Bases and Empirical Validation, 1999.
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Stwierdzenie badanego urzednika PL |CH | GR | I D
Uzycie ,PICTUI.IE. moglgby pomé6c w modelowaniu 4,67 6,00 | 5,89 | 4,83 | 4,00
proceséw administracyjnych.
Dopdki nie bede w jaki$ sposéb wynagradzany za
uzywanie PICTURE, nie widze zadnego powodu do 2,89 14,00 |2,50| 4,00 | 3,00

podejmowania wysitkéw w tym kierunku.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badan przeprowadzonych w projekcie PICTURE.

4, Podsumowanie

Podsumowujgc, nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujgce, potencjalne zalety

narzedzia PICTURE:
1) dostarczenie urzedom wiedzy o:

— wlasnych procesach (ujetych w sposéb systemowy),

— dostepnych na rynku komponentach ICT,

- przewidywanym wplywie zastosowania konkretnych komponentéw ICT

na funkcjonowanie danego urzedu;

2) spowodowanie wzrostu samo$wiadomosci urzedéw co do swoich potrzeb

w dziedzinie ICT, a w §lad za tym wzrostu gotowos$ci decydentéw do podej-

mowania decyzji inwestycyjnych w tym zakresie — zwlaszcza w warunkach

dysponowania obiektywnym okresleniem przewidywanego wptywu konkret-

nych inwestycji na funkcjonowanie ich urzedu;

3) w rezultacie tego spowodowanie zmniejszenia zapotrzebowania ze strony

urzedow na ustugi dostawcéw ICT i zewnetrznych firm konsultingowych

oraz zmniejszenie zwigzanego z tym zagrozenia korupcyjnego.
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Kok sk

“PICTURE” as a way to fight corruption in ICT investments

Summary

Corruption affairs in the process of digitalisation within public administration
inspire a discussion about systemic reasons of those occurrences and possible ways
to eliminate them. In the paper, we give particular attention to modelling of admini-
strative processes made by clerks using the PICTURE tool, which was created under
the European project of the same name. The tool can indirectly limit the corruption
by giving clerks themselves a chance to model administrative processes and in that
way it can abate the potentially dangerous interference of ICT suppliers and external
consultants.

Keywords: Information and Communication Technologies, public administration,
e-government, process modelling



