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Wprowadzenie

Ostatnie lata mijajg w polskiej administracji publicznej pod znakiem elektro-
nizacji dziatalno$ci w skali, ktéra wczesniej nie byta spotykana. Sitg napedowa tego
zjawiska jest w gldwnej mierze wykorzystanie srodkdw europejskich, ktore wspie-
raja dziatania z zakresu budowy elektronicznej administracji i tworzenia dziedzi-
nowych platform e-ustug na potrzeby obywateli 1 przedsi¢biorcow.

Dotychczasowe do$wiadczenia — zarbwno krajowe, jak i zagraniczne' — poka-
zujg jednak, ze budowa e-administracji to nie tylko szansa na rozwdj gospodarczy
kraju i poprawe standardéw funkcjonowania administracji publicznej, ale przede
wszystkim ogromne wyzwanie dla sektora publicznego, wymagajace realizacji
skomplikowanych projektéw informatycznych w warunkach duzego ryzyka.

1. Wybrane problemy budowy systemow e-administracji

Wsroéd wielu problemow zwiazanych z budowa systemow e-administracji,
zdaniem autora, na szczeg6lng uwage zastuguja:

— okres$lenie celow realizacji projektu,

— wybor formuty realizacyjnej,

' Zob. R. Kepezynski: E-administracja, w: J. Zawita-Niedzwiecki, K. Rostek, A. Gasior-

kiewicz (red.): Informatyka gospodarcza, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 172.
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— koncepcja zapewnienia uzyteczno$ci systemu.

Wymienione zagadnienia dotycza praktycznie kazdego projektu informatycz-
nego, jednak w przypadku elektronicznej administracji publicznej nabierajg szcze-
gblnego 1 specyficznego znaczenia.

1.1. Okreslenie celow realizacji projektu

Niewtasciwe zdefiniowanie celow realizacji projektu jest jednym z najpowaz-
niejszych, a zarazem do$¢ popularnych bteddw w obszarze zarzadzania projektami.
Przektada si¢ on bowiem bezposrednio na btgdne okreslenie uzasadnienia bizneso-
wego, a czasami wrgez na jego brak. Zdarza sig, szczeg6lnie przy realizacji projek-
tow o charakterze niekomercyjnym, ze podstawowym uzasadnieniem realizacji
projektu jest sam fakt pozyskania finansowania, a jako cel przyjmuje si¢ — w pew-
nym uproszczeniu — utworzenie systemu. Takie podejscie jest niewlasciwe z wielu
przyczyn. Podstawowg jest brak faktycznej, merytorycznej bazy odniesienia dla
oceny uzasadnienia realizacji projektu zar6wno na poczatku, jak i w trakcie jego
trwania. Brak tez w takiej sytuacji kryteriéw, dzigki ktorym mozna by okresli¢, czy
projekt zakonczyt si¢ sukcesem i przyniost spodziewane korzysci.

Z tych powodow juz na etapie przygotowania do realizacji projektu (niezalez-
nie od jego finansowania z wykorzystaniem Srodkéw pomocowych) konieczne jest
okreslenie celow i wskaznikow ich osiggniecia. Informacje te zostang pdzniej wy-
korzystane w studium wykonalnosci i stuzy¢ beda do oceny adekwatnosci zatozo-
nych kosztéw realizacji projektu do spodziewanych korzy$ci w wymiarze ekono-
micznym i spotecznym.

1.2. Formuta realizacyjna

Jednym z najwazniejszych dylematow pojawiajacych si¢ przy realizacji pro-
jektéw informatycznych w administracji publicznej jest wybdr formuty realizacyj-
nej. Dwa podstawowe podejscia do problemu to:

— wariant ,,zaprojektuj i wybuduj”, czyli powierzenie catosci prac — od analiz
proceséw biznesowych, poprzez projekt techniczny, do wdrozenia — jed-
nemu wykonawcy;

— wariant ,,projektant i wykonawca”, w ktérym jeden podmiot odpowiedzial-
ny jest za wykonanie dzialan skutkujacych utworzeniem technicznego pro-
jektu systemu (stanowigcego w praktyce niemal kompletny opis przedmio-
tu zamdOwienia w postepowaniu na wykonawstwo systemu) i ewentualny
nadzoér wykonawczy, drugi za$ jest wykonawcg systemu, odpowiadajgcym
za wytworzenie systemu wedtug projektu i wdrozenie go.

Podstawowg réznicg pomiedzy wskazanymi podejsSciami jest rozktad ryzyka

im towarzyszacy. W wariancie ,,zaprojektuj i wybuduj” podstawowym ryzykiem
jest nieprawidtowos$¢ lub niekompletno$¢ opisu przedmiotu zamowienia. Przyczyna
tego zagrozenia jest koniecznos$¢ doktadnego sformutowania wymagan odnos$nie do
systemu czesto bez posiadania odpowiednio szczegdtowych analiz i opisu proceséw
biznesowych. W efekcie wykonawca, ktory sam tworzy projekt i go realizuje,
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sktonny bedzie unikaé rozwigzan by¢ moze korzystnych dla zamawiajacego, ale
niekoniecznie wygodnych dla wykonawcy z technicznego lub ekonomicznego
punktu widzenia.

W przypadku wariantu ,,projektant i wykonawca” wspomniane ryzyko jest
znacznie mniejsze, ale na znaczeniu zyskuja inne zagrozenia. Szczegdlnie uzasad-
nione sg obawy o czas trwania i przebieg procedur przetargowych (z uwagi na ich
wiekszg liczbe). Kazde postgpowanie, poza czasem potrzebnym na jego realizacje,
niesie ze sobg ryzyko protestow, odwotan, wyjasnien itp. Innym ryzykiem kluczo-
wym dla tego wariantu jest pozostawanie zamawiajacego w roli arbitra w sytuacji
konfliktu na linii projektant — wykonawca.

Przy podejmowaniu decyzji odno$nie do formuty realizacji projektu dobra
praktyka jest przeprowadzenie szczegotowej analizy ryzyka — zar6wno inherentne-
g0, jak i rezydualnego, charakterystycznego dla rozwazanych wariantow.

1.3. Uiytecznosé systemu

Uzyteczno$¢ systeméw informatycznych jest coraz wyrazniej dostrzegang
1 pozadang ich wlasciwoscia. Zgodnie z normg ISO 9241-11 uzyteczno$¢ oznacza
miar¢ wydajnosci, efektywnosci i1 satysfakcji, z jakg dany produkt moze by¢ uzy-
wany do osiggniecia okreslonych celow przez okreslonych uzytkownikow. W od-
niesieniu do systemdéw informatycznych pojecie to oznacza zaréwno ich funkcjo-
nalno$¢ (w kontekscie stopnia zaspokojenia potrzeb uzytkownikéw), jak i sposob
dziatania (np. pod wzgledem tzw. user experience, ergonomii, sposobu komunikacji
z uzytkownikiem). Szeroko rozumiana uzyteczno$¢ rozwigzan e-administracji
W powaznym stopniu przyczynia si¢ do osiggniecia celéw projektu.

W ostatnich latach przy projektowaniu systemoéw informatycznych, zwlaszcza
tych, ktore wykorzystuja interfejsy webowe, popularne stalo si¢ podejscie UCD
(user-centered design — projektowanie zorientowane na uzytkownika), ktore zakta-
da zaangazowanie uzytkownikéw oraz badanie ich potrzeb w trakcie catego procesu
projektowania systemu. Dzialanie takie stuzy¢ ma do lepszego dopasowania syste-
mu do potrzeb uzytkownika oraz do znaczacej redukcji oporu przed wdrozeniem
nowych rozwigzan.

Podstawowym problemem w realizacji projektow uwzgledniajacych kwestig
uzytecznosci wewnatrz organizacji jest zwigkszone obcigzenie pracownikow czyn-
no$ciami niezwigzanymi bezposrednio z ich codzienna dziatalno$cig. Kierownictwo
staje w tej sytuacji przed konieczno$cig pogodzenia celéw strategicznych (w ktore
wpisuje si¢ nie tylko sam fakt utworzenia systemu, ale przede wszystkim uzyskany
stopien jego uzycia i wynikajace z tego korzysci) z dziatalnoScig operacyjna, ktora
nie moze by¢ sparalizowana z powodu budowy systemu.

Innym, nie mniej waznym aspektem dla projektu, jest koncepcja zaangazowa-
nia w proces projektowania systemu uzytkownikow zewnetrznych. Systemy
e-administracji, czgsto oparte o rozwigzania internetowe, kierowane sg takze do
odbiorcy zewnetrznego (zazwyczaj masowego). Tymczasem wiele z nich — poprzez
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zastosowane rozwigzania, sposob 1 jezyk komunikacji — sprawia wrazenie, ze stwo-
rzone zostaty przez informatykoéw dla informatykow. Jednym ze sposoboéw zapo-
biegania takiej sytuacji jest si¢gni¢cie po dobre praktyki uzytecznosci serwiséw
internetowych (web-usability).

2. Case study: Platforma e-uslug UKE (EPL)

Jednym z projektéw informatycznych realizowanych przez UKE w ramach
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka (PO IG) jest budowa platformy
e-ustug. W zatozeniu projekt ma shuzy¢ do zwigkszenia dostepnosci zasobow in-
formacyjnych oraz ustug publicznych urzgdu w formie cyfrowej zainteresowanym
konsumentom i podmiotom rynku telekomunikacyjnego, pocztowego, radiowego
i telewizyjnego. Obecnie projekt znajduje si¢ na liScie podstawowej dla VII osi
priorytetowej — Spoteczenstwo informacyjne — budowa elektronicznej administracji.
W pierwszych dniach lutego 2011 roku zakonczone zostaty prace nad studium wy-
konalnosci projektu.

2.1. Cele projektu EPL

Punktem wyjscia do okreslenia celu projektu EPL byt cel strategiczny zdefi-
niowany dla VII osi priorytetowej PO IG, zaktadajacy poprawe warunkoéw prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej poprzez zwigkszenie dostgpnosci zasobow infor-
macyjnych administracji publicznej oraz ustug publicznych w formie cyfrowej dla
obywateli i przedsigbiorcow. Platforma e-ustug UKE ma by¢é bowiem w zatozeniu
systemem dziedzinowym, stworzonym na potrzeby obshugi przedsigbiorcéw i oby-
wateli, obejmujacym takze elektroniczny obieg spraw i dokumentéw wraz z podpi-
sem elektronicznym oraz dostep do rejestrow prowadzonych przez UKE.

Na etapie opracowywania studium wykonalnosci zdefiniowano cztery cele
szczegotowe projektu wraz z proponowang miarg ich realizacji:

— ulatwienie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej podmiotom rynku tele-
komunikacyjnego, pocztowego, radiowego i telewizyjnego (miara osig-
gnigcia celu: liczba e-ustug §wiadczonych na rzecz przedsiebiorcow, liczba
rodzajéw formularzy przyjmowanych elektronicznie, odsetek przedsigbior-
cow telekomunikacyjnych i pocztowych wykorzystujacych kanal komuni-
kacji elektronicznej w celu interakcji z UKE, liczba rodzajow decyzji wy-
dawanych elektronicznie);

— usprawnienie obstugi konsumentow ustug telekomunikacyjnych i poczto-
wych, a takze uzytkownikow urzadzen radiowych i telewizyjnych oraz in-
nej aparatury podlegajacej zaktoceniom elektromagnetycznym (miara osig-
gnigcia celu: liczba e-ushug §wiadczonych na rzecz konsumentoéw, liczba
rodzajéw formularzy przyjmowanych elektronicznie, liczba rodzajow de-
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cyzji wydawanych elektronicznie, odsetek skarg i wnioskéw sktadanych
droga elektroniczng);

— usprawnienie wymiany informacji z innymi instytucjami administracji pu-
blicznej, w szczegdlnosci z jednostkami samorzadu terytorialnego korzy-
stajacymi ze wsparcia przy realizacji inwestycji telekomunikacyjnych (mia-
ra osiggniecia celu: liczba e-ustug §wiadczonych na rzecz innych jednostek
administracji, liczba jednostek administracji korzystajacych z elektronicz-
nej wymiany informacji);

— wazrost efektywnosci procesOw wewnetrznych (miara osiagnigcia celu:
liczba kluczowych procesow operacyjnych objetych systemem oraz liczba
systemow informatycznych UKE zintegrowanych poprzez platforme).

Dla kazdej miary stopnia realizacji celow szczegotowych okreSlone zostaly

wskazniki (warto$ci docelowe).

2.2. Formula realizacyjna

Jednym z najpowazniejszych wyzwan stojacych przed UKE na etapie defi-
niowania zalozen projektu byt wybor jego formuty realizacyjnej. Po okresleniu
ogolnej wizji systemu EPL (jako docelowej sktadowej architektury korporacyjnej)
1 przeanalizowaniu drogi, ktorg trzeba pokona¢ w celu zaprojektowania go, utwo-
rzenia i wdrozenia, przeprowadzono kompleksowa analize ryzyka wystepujacego
w wariantach ,zaprojektuj i wybuduj” (W1) oraz ,projektant i wykonawca”
(W1-W2).

W wyniku analizy zidentyfikowano szczeg6lnie powazne zagrozenia, zarowno
wspolne, jak i odrgbne dla kazdego z wariantéw oraz okreslono mozliwos¢ prze-
ciwdziatania im (cz¢$¢ wnioskow z analizy ryzyka przetozyla si¢ bezposrednio na
zapisy w specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia — SIWZ). Sposrdd zagrozen
w wariancie W1 jako szczegdlnie istotne ryzyko odnotowano:

— trudno$¢ w sformulowaniu kompletnego opisu przedmiotu zamdwienia
(projekt techniczny systemu powstaje miedzy innymi na bazie analizy wy-
magan funkcjonalnych, kompletne ich okres$lenie bez profesjonalnego
wsparcia konsultingowego jest utrudnione, a skala oddziatywania ewentu-
alnych bledow/brakéw jest duza);

— niepewno$¢ co do wyboru optymalnych rozwigzan technicznych (przy za-
moéwieniu realizowanym w tym wariancie, w sytuacji gdy dla wyboru ofer-
ty istotne znaczenie ma cena, istnieje zwickszone ryzyko dazenia wyko-
nawcy do poszukiwania ,,0szczgdno$ci” juz na etapie projektowania w celu
optymalizacji wlasnego interesu ekonomicznego);

— problem zapewnienia jako$ci (w tym wariancie wykonawca proponujac ja-
kosciowe kryteria odbioru oraz definiujac testy produktow czastkowych,
jest w praktyce sedzig we wlasnej sprawie).

W przypadku wariantu W1-W2 najwazniejsze zagrozenia dotyczyly:
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— koniecznoéci arbitrazu UKE w przypadku konfliktu pomiedzy wykonaw-
cami;

— rozmytej odpowiedzialno$ci gwarancyjnej za system;

— zbieznosci interesow projektanta i wykonawcy na etapie odbioru (nalezato
dostrzec zagrozenie polegajace na tym, ze obie strony beda dazyly do bez-
problemowego koncowego odbioru systemu, niezaleznie od posiadanych
brakéw lub wad, ze wzgledu na uzalezniony od niego termin ostatniej ptat-
nosci — tzw. success-fee — w sytuacji gdy zamawiajacego krepowac bedzie
dodatkowo konieczno$¢ terminowego zamknigcia i rozliczenia projektu).

W trakcie analizy ryzyka zidentyfikowano takze rodzaje ryzyka wspolne dla
obu wariantow, wérdd ktorych najwazniejsze to:

— op6r przed zmiang (zar6wno naturalny, jak 1 wynikajacy ze sposobu, w jaki
obecnie dzialajace systemy i ich wykorzystanie wpisaty si¢ w kulture orga-
nizacji);

— nadmierne obcigzenie pracownikéw UKE uczestnictwem w fazie analiz,
projektowania i wdrazania systemu (zwigzane z przyjeta dla projektu kon-
cepcja zapewnienia uzyteczno$ci systemu, wymagajaca zaangazowania
uzytkownikow);

— zmiana otoczenia prawnego w czasie realizacji projektu (wymuszajaca
wdrozenie mechanizmow zarzadzania za pomocg zmiany w projekcie).

Jednym z najwazniejszych efektéw przeprowadzone] analizy bylo opracowa-
nie mapy ryzyka rezydualnego dla obu wariantéw realizacyjnych. Jakkolwiek ogol-
ny poziom ryzyka jest w obu przypadkach zblizony, to zauwazono, ze wariant W1
charakteryzuje si¢ wigkszg liczbg powaznych zagrozen, ktérych oddziatywanie jest
trudne do ograniczenia w warunkach projektu. Ostatecznie wybrany zostat wariant
WI1-W2, w ktorym przewidziano dodatkowo mozliwos¢ wsparcia zamawiajacego
przez niezaleznego eksperta przy testach koncowych i odbiorze systemu. Analizy
ryzyka przeprowadzone pod katem wyboru wariantu realizacyjnego przystuzyly sie
dodatkowo analizie ryzyka dla calego projektu poprzez identyfikacje wczesniej
niedostrzeganych zagrozen lub opracowanie nowych koncepcji zarzadzania tymi,
ktore byty juz odnotowane.

2.3. Ugytecznosé systemu EPL

Jedna z ciekawszych wlasciwosci projektu EPL, wyrdzniajaca go sposrod
innych projektéw elektronicznej administracji publicznej, jest formalne umocowa-
nie problematyki zapewnienia uzytecznos$ci docelowego systemu. Jest to wciaz
jeszcze rzadko spotykane podejscie w projektach budowy systemow e-administracji
w Polsce.

Koncepcja zapewnienia uzytecznosci systemu EPL stanowita jedno z najwy-
zej punktowanych kryteriéw oceny ofert w przetargu, ktéry doprowadzit do wyto-
nienia projektanta systemu. W ramach zespotu projektowego w UKE utworzono za$
zespot do spraw uzytecznosci, ktorego gtowne zadania obejmuja:
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— wsparcie projektanta poprzez koordynacje zaangazowania uzytkownikow
koncowych systemu w proces projektowania i testowania;
— monitorowanie przebiegu prac na rzecz uzytecznosci systemu pod katem
ich zgodno$ci z ofertg przetargowsq projektanta.
Wymienione dziatania zapewni¢ majg bezposrednio mozliwie wysoki stopien
zgodnosci systemu z oczekiwaniami jego uzytkownikow zewnetrznych i wewnetrz-
nych, posrednio za$ przyczyniajg si¢ do realizacji zatozonych celow projektu.

Podsumowanie

Rozwazania przedstawione w artykule wskazujg, ze jakkolwiek wdrazanie
systemoOw e-administracji obarczone jest duzym ryzykiem, zwigzanym z brakiem
sprawdzonych (gwarantujacych sukces) metod realizacji tego typu projektow, to
przynajmniej w czesci z nich adaptowane sa najlepsze praktyki rynkowe, ptynace
z powszechnie uznanych i stosowanych metodyk zarzadzania projektami oraz
z praktyki biznesowej. Krajowa administracja publiczna moze tez czerpaé¢ z do-
$wiadczen innych krajow Unii Europejskiej, ktore administracyjny boom informa-
tyczny maja juz za soba (np. Wielka Brytania). Najwazniejszym jednak czynnikiem
sukcesu dla projektow e-administracji wydaje si¢ poszukiwanie punktu wyjscia do
ich realizacji w sferze potrzeb obywateli i przedsigbiorcow, co wptywa zardwno na
definicje celow projektu, jak rowniez na sposob jego realizacji. Z naukowego punk-
tu widzenia mnogo$¢ realizowanych obecnie projektow informatyzujacych sektor
publiczny stanowi szans¢ dla badan nad ich efektywnoscig gospodarczg oraz korzy-
$ciami spotecznymi. Jest to rdwniez obszar praktycznej weryfikacji metod zarza-
dzania projektami e-administracji.
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SELECTED PROBLEMS IN E-GOVERNMENT PROJECT MANAGEMENT.
A CASE STUDY OF E-GOVERNMENT PROJECT IN THE OFFICE
OF ELECTRONIC COMMUNICATIONS (POLAND)

Summary

The paper presents selected problems in e-government project management, which
are: objectives setting and evaluation; project approach; product (system) usability. As
a member of project team, the author presents an approach to these issues in the
e-government project in the Office of Electronic Communications.

Translated by Artur Ggsiorkiewicz



