Outsourcing w e-administracji

Korzysci ekonomiczne i granice outsourcingu w e-administracji

Jbzef Olenski
Uniwersytet Warszawski

Streszczenie

Omowiono rodzaje outsourcingu oraz specyfike outsourcingu systemow informatycznych
w e-administracji. Przeanalizowano uwarunkowania i granice efektywnego outsourcingu
w warunkach budowy panstwa, z uwzglednieniem sytuacji krajow transformujgcych sie.
Zwrocono uwage na implikacje procesow integracji Polski z Unig Europejskq na uwa-
runkowania outsourcingu w e-administracji oraz na potrzeby standaryzacji informaciji i
wymiany danych w administracji i calym sektorze publicznym

1.  Pojecie outsourcingu

Termin outsourcing jest jednym z tych terminow, ktoére w ostatnich kilkunastu latach we-
szty do polskiej terminologii fachowej i naukowej z jezyka angielskiego jako kalki® i nie do-
czekaty si¢ oryginalnej polskiej wersji jezykowej. Upowszechnienie si¢ tego terminu pozwala
sadzi¢, ze w angielskiej formie leksykalnej i fonetycznej pozostanie na trwale w jezyku pol-
skim.

Termin outsourcing jest sztucznym skrotem utworzonym od wyrazenia outside — resource
— using, oznaczajacym wykorzystanie zasobow pozostajacych na zewnatrz?, Qutsourcing jest
postrzegany jako:

- metoda optymalizacji wykorzystania zasobow i srodkow przedsigbiorstwa polegajaca
na realizacji funkcji 1 proceséw nalezacych do zadan podmiotu gospodarczego lub
spotecznego (przedsigbiorstwo, jednostke administracji publicznej, instytucj¢ spotecz-
ng 1 inne) przez podmioty zewngetrzne

- proces transformacji funkcji i restrukturyzacji przedsigbiorstwa, jednostki administra-
cji lub innego podmiotu polegajacy na przekazywaniu funkcji 1 proceséw oraz zaso-
béw zwigzanych z realizacjg tych funkcji podmiotom zewnetrznym.

Nalezy odr6zni¢ outsourcing od kooperacji. Zasadnicza rdéznica migdzy oursourcingiem a
kooperacja polega na tym, ze o outsourcing dotyczy tych funkcji i proceséw, za ktore odpo-
wiedzialno$¢ prawng lub ekonomiczng ponosi podmiot, ktéry przekazuje te funkcje lub pro-
cesy do realizacji innemu podmiotowi, natomiast w przypadku kooperacji odpowiedzialno$¢
podmiotow kooperujacych jest okreslana w kontraktach i moze by¢ roztozona miedzy koope-
rujace podmioty zgodnie z warunkami umow cywilno - prawnych.

! Oprécz outsourcingu mamy takie okreslenia bezposrednio przeniesione z terminologii angielskiej jak leasing,
franchising, controlling, itp. W niektoérych przypadkach ma to uzasadnienie, jednak nierzadko wprowadza za-
mieszanie w terminologii i prowadzi do bledow interpretacyjnych (np. controlling).

2 Por. Trocki M., Outsourcing, PWE, Warszawa 2001, s. 13 i nast.

1



Asymetria odpowiedzialnosci miedzy podmiotem dokonujgcym outsour-
cingu okreslonych funkcji lub proceséw a podmiotem podejmujacym sie ich
realizacji na rzecz pierwszego podmiotu jest jednym z nie rozwigzanych dotad
zadawalajgco zagadnienn. Stanowi on jedna z barier ograniczajacych skion-
nos$¢ podmiotéow do outsourcingu takze w tych sytuacjach, w ktérych outsour-
cing moze przynie$¢ znaczne korzysci ekonomiczne.

W procesie outsourcingu podmiot spoteczny lub gospodarczy rezygnuje z utrzymywania
okreslonych zasobow (maszyn i urzadzen, kadry, systemow informatycznych, zbioréw infor-
macji) niezbednych do realizacji funkcji lub zadan niezbedne dla funkcjonowania danego
pomiotu, za ktore ten podmiot ponosi odpowiedzialnos¢ wobec kontrahentéw, kooperantow,
lub z mocy prawa we wtasnych wewngtrznych strukturach i zarzadzania nimi. W wyniku out-
sourcingu nastepuje wigc uzaleznienie si¢ podmiotu decydujacego si¢ na outsourcing od in-
nych samodzielnych oséb prawnych. Podmiot taki, pozbywajac si¢ czgsci swoich zasobow,
traci mozliwos$¢ samodzielnej realizacji waznych funkcji i zadan. Jest wigc niejako skazany na
obstuge zewnetrzng. Dlatego symetria odpowiedzialno$ci miedzy podmiotami wspotdziataja-
cymi wyznacza granice, dopuszczalny zakres 1 podej$cia metodyczne outsourcingu.

2. Rodzaje outsourcingu

Wyrézni¢ mozna nastgpujace gtowne rodzaje outsourcingu® stosowane w praktyce tak
przez przedsigbiorstwa komercyjne, jak i przez jednostki niekomercyjne, w tym administracje
publiczna:

¢ Outsourcing funkcji pomocniczych polegajacy na przekazaniu podmiotowi
zewngtrznemu realizacji funkcji takich jak ochrona budynkéw i pomieszczen, admini-
strowanie budynkiem, konserwacja sieci teleinformatycznej, zarzadzanie obiektami
socjalnymi przedsigbiorstwa, dowozem pracownikow. Jest to najprostsza forma out-
sourcingu. W Polsce jest to obecnie najszerzej rozpowszechniona forma outsourcingu.

¢ Outsourcing funkcji administracyjno - zarzadczych®, np. powierzenie jed-
nostce zewnetrznej prowadzenia ksiegowosci, ewidencji, archiwow, oceny, doboru i
szkolenia kadr; najbardziej powszechny jest outsourcing obstugi ksiggowej, z ktorego
korzystaja w szerokim zakresie mate i §rednie przedsigbiorstwa;

¢ Outsourcing procesow produkcyjnych i ustugowych zaréwno podstawowych,
jak 1 pomocniczych, np. przekazanie zadan w zakresie konserwacji 1 przegladu linii
produkcyjnych, okresowych remontéw technologicznych (np. piecoOw hutniczych, pie-
coOw 1 agregatéw pradotworczych w elektrowniach, trakcji 1 taboru transportowego),

% Zob. Gay Ch., Essinger J., Outsourcing strategiczny — koncepcja, modele, wdrozenia, wyd. Oficyna Ekono-
miczna, Krakow 2002

* Nalez odr6zni¢ zlecanie ushug obrachunkowych i ksiegowych od outsourcingu w zakresie ksiegowosci i ewi-
dencji. W przypadku zlecenia ustug jednostka zewnetrzna wykonuje na zlecenie merytoryczne i techniczne
czynnosci zwiazane z ksiggowoscia, sprawozdawczoscig itd. , ale nie ma pelnomocnictw wystepowania w sto-
sunku do 0s6b trzecich (urzgdow skarbowych, administracji samorzadowej, organow ubezpieczenia spoteczne-
g0) ,,w imieniu” podmioty zlecajacego. Czyni to sam podmiot. Innymi stowy, wszystkie dokumenty o skutkach
prawnych, administracyjnych i ekonomicznych sa podpisywane przez upowaznionego przedstawiciela podmio-
tu. W przypadku outsourcingu firma zewnetrzna uzyskuje uprawnienia do wystgpowania w imieniu podmiotu
zlecajacego i ponosi za to odpowiedzialnos$¢ w zakresie okreslonym w umowie outsourcingowe;j
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sieci energetycznej, transportu technologicznego i wewnetrznego, zarzadzanie ryzy-
kiem w instytucji w banku komercyjnym lub towarzystwie ubezpieczeniowym;

Co-sourcing polegajacy na realizacji zadan danego podmiotu personel zatrudniony
w tymze podmiocie, ale delegowany do innego podmiotu zewnetrznego i przy wyko-
rzystaniu potencjatu technicznego, organizacji i know-how tej jednostki zewngtrznej
jak i jednostki zlecajgcej, np. zlecenie firmie informatycznej projektu, wdrozenia i
przekazanie zadania eksploatacji systemu informatycznego w warunkach, w ktorych
zlecajacy deleguje swoich pracownikow do tej firmy informatycznej z okresleniem ich
zadan 1 kompetencji w realizacji przedsigwzigcia, moze to by¢ funkcja kierownika
projektu, analityka odpowiedzialnego za opracowanie koncepcji systemu, nadzoru nad
realizacja projektu 1 jego wdrozeniem itp.

Na przyktad, we Francji INSEE (Narodowy Instytut Statystyki i Badan Ekonomicz-
nych — odpowiednik polskiego Glownego Urzedu Statystycznego) deleguje swoich
specjalistow do komorek statystycznych innych ministerstw i innych urzedéw central-
nych. Sa to wysokiej klasy specjalisci, ktorymi nie dysponujg stuzby statystyczne mi-
nisterstw. W tych urzedach realizujg oni badania statystyczne ,,wewngtrzne”, dla po-
trzeb tych urzeddw, jak i1 badania statystyczne w ramach ogdlnokrajowego programu
koordynowanego przez INSEE.

Udziat w korzysciach - dlugoterminowy zwigzek podmiotéw dokonujgcych
wspolnych inwestycji zwigkszajacych zasoby produkcyjne lub ustugowe jednego z
podmiotow. Zasoby te sg wykorzystywane przez wszystkich uczestnikow — inwesto-
ré6w zgodnie z ustalong formuta; podmioty, w ktérych nie jest dokonywana ta inwesty-
Cja rezygnuja z rozwijania tych zasobow u siebie. Zgodnie z ustaleniami strony
uczestniczg w korzysciach z tak powstatych zasobow, jak i ponoszg odpowiedzial-
no$¢ za utrzymanie i rozwoj tych zasobow, przy czym gltowny cig¢zar spoczywa zwy-
kle na tym podmiocie, w ramach ktérego dokonano wspolnej inwestycji.

Inter-sourcing. Ta forma outsourcingu jest rzadko wymieniana w literaturze
przedmiotu. Polega ona na tym, ze kilka podmiotow gospodarczych lub jednostek ad-
ministracyjnych tworzy odrebny podmiot wyspecjalizowany w §wiadczeniu okreslo-
nych ustug lub wytwarzaniu produktow na rzecz uczestnikdw porozumienia. Rezy-
gnuja oni z rozwijania odpowiednich zasobow 1 procesOw w swoich strukturach orga-
nizacyjnych. Podmiot taki jest zwykle kontrolowany przez zalozycieli i powierza mu
zadania.

Na przyktad, ta forma outsourcingu sa biura informacji kredytowej lub wywiadownie
gospodarcze tworzone przez banki lub inne instytucje finansowe, ktore dzigki temu re-
zygnuja z rozwijania systemOow informacji. Do takiej formy outsourcingu zaliczy¢
mozna Krajowa Izbe Rozliczeniowa. Po jej utworzeniu banki zaczely realizowac¢ roz-
liczenia nie tylko migdzy soba, ale takze rozliczenia wewngtrzne migdzy oddziatami, a
nawet wewnatrz oddziatow.

Uwazam, ze zwlaszcza w odniesieniu do outsourcingu w sektorze publicznym, w jed-
nostkach typu non-profit, $wiadczacych publiczne ustugi spoteczne oraz w odniesieniu
od outsourcingu proceséw wymagajacych bardzo wysokich kwalifikacji 1 specjali-
stycznej wiedzy, ta forma zastuguje na szczeg6lng uwage. Mimo ze mozna j3 uznaé za
specyficzng forme¢ udzialu w korzysciach, stanowi — moim zdaniem — odrebng forme
outsourcingu.

Insourcing. Z oursourcingiem immanentnie zwigzany jest insourcing. Polega on
na tym, ze przedsigbiorstwo lub inna jednostka organizacyjna rozwija jedng ze swoich



wewnetrznych funkcji powyzej swoich wlasnych potrzeb, dla tej dziatalnosci tworzy
zasoby znacznie przekraczajace jej wlasne potrzeby i na zasadach umowy "outsour-
cingowej" obstuguje inne jednostki.

3. Cele outsourcingu

Wymieni¢ mozemy nastepujace glowne cele, jakie chca osiagnaé podmioty decyduja-
ce si¢ na outsourcing:

¢ Zmniejszenie kosztdw wtiasnej dziatalnoéci. Oczekuje sie, Zze zewnetrzny realizator
funkcji danego pomiotu bedzie realizowat te funkcje taniej, anizeli gdyby te funkcje
byly realizowane przez wilasng kadre i przy korzystaniu z wlasnych zasobow. Efekt
kosztowy uzyskuje si¢ wtedy, gdy ze wzgledow technologicznych i organizacyjnych
minimalne zasoby, jakie s3 musza by¢ utrzymywane do realizacji proceséw stuzacych
danej funkcji, sa wigksze, anizeli zasoby wykorzystane efektywnie. Dotyczy to w
szczegolnosci procesOw realizowanych okresowo lub incydentalnie, np. projektanci i
programisci potrzebni do aktualizacji oprogramowania w zwigzku ze zmianami specy-
fikacji funkcjonalnej systemu informatycznego, konserwatorzy sieci teleinformatycz-
nych reagujacy w przypadku awarii.

¢ Usprawnienie zarzadzania dzigki mozliwos$ci skoncentrowania si¢ kierownictwa na
podstawowych zadaniach i na zarzadzaniu podstawowa dziatalnos$cia, bez zajmowania
uwagi kierownictwa procesami o charakterze pomocniczym lub drugorzednym. Te
efekty sa wazne zwlaszcza w organizacjach scentralizowanych, w ktdrych cata odpo-
wiedzialno$¢ za funkcjonowanie jednostki spoczywa na centralnym kierownictwie. Do
takich organizacji naleza organy administracji publicznej, w ktorych — z mocy prawa —
kompetencje decyzyjne i cata odpowiedzialno$¢ spoczywa na kierowniku jednostki.

¢ Poprawa jakosci realizacji funkcji organu administracji przez informatyzacje proce-
dur administracyjnych. Podejmujace decyzje outsourcingowa oczekuje sie, ze ze-
wnetrzny podmiot, dzigki wyspecjalizowaniu si¢ w $§wiadczeniu okreslonych ustug,
zapewni najwyzszg jako$¢ tych ustlug. Ma to znaczenie zwlaszcza w przypadku funk-
cji wymagajacych wysoko specjalistycznej, rzadkiej wiedzy i specjalistycznego sprze-
tu. Np. zaktada si¢, ze firma informatyczna potrafi lepiej zaprojektowac system infor-
matyczny we wszystkich jego elementach, z prawnymi 1 organizacyjnymi wigcznie,
anizeli kadra wlasna, majaca wprawdzie wiedz¢ prawna, administracyjng lub ekono-
miczng, ale nie dysponujaca know-how w zakresie metod projektowania, oprogramo-
wania i sprzetu teleinformatycznego.

¢ Dostep do nowoczesnych technologii i know — how. Oczekuje sie, ze firma po-
dejmujgca wspotprace udostgpni pracownikom podmiotu — zleceniodawcy najnowsze
technologie, wiedzg, know - how 1 dzieki temu podniesie poziom technologiczny i or-
ganizacyjny oraz kwalifikacje kadry.

¢ Zwolnienie zasobdw wtasnych do innych celéw. Umozliwia to uzyskanie efektu skali
i poprawe efektywnosci dzieki specjalizacji.

¢ Uzyskanie dostepu do zasobow, ktoérymi organizacja nie dysponuje, nie ma mozli-
wosci ich utworzenia lub efektywnego wykorzystania w ramach wlasnych.

¢ Przyspieszenie uzyskania korzysci, jakie mozna uzyskac dzieki restrukturyzaciji.
Przez restrukturyzacje rozumie¢ nalezy — dostownie — optymalizacj¢ struktury zaso-
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bow organizacji. Dzigki outsourcingowi mozna dokonaé optymalizacji struktury zaso-
bow wiasnych ograniczajac te zasoby, ktore nie moga by¢ w petni wykorzystane, a
rozwijajac te zasoby, ktore mozna w pelni wykorzysta¢ tak na potrzeby wiasne, jak i
$wiadczgc ustugi innymi jednostkom (insourcing).

¢ Rozszerzenie zakresu dziatalnosci, tzn. realizacja zadan lub funkcji, ktére w warun-
kach posiadanych zasobow i kwalifikacji kadr byty niemozliwe do podje¢cia.

¢ Pozyskanie kapitatu, jakim dysponuje lub jaki moze uzyska¢ komercyjna firma in-
formatyczna wspotpracujgca z jednostka administracji publicznej, ktora jest jednostka
budzetowgq lub inng jednostka finansowang ze srodkow publicznych.

¢ Podziat ryzyka mi¢dzy podmioty kooperujace w ramach outsourcingu. Efekt podziatu
ryzyka uzyskuje si¢ tylko wtedy, gdy podmioty wspodtpracujace powigzane s3 wza-
jemnymi powigzaniami outsourcingowymi, tzn. pomiot A korzysta z ustug lub wyro-
béw podmiotu B w pewnym zakresie, a rownoczesnie podmiot B korzysta z ustug lub
wyrobow podmiotu A w innym zakresie, o zblizonym znaczeniu dla funkcjonowania
obu podmiotow.

¢ Rozszerzenie dziatalnosci dzigki specjalizacji w okreSlonym zakresie produktow
(dobr i ustug) — ,,konkatenacja” outsourcingu i insourcingu.

4. Specyfika outsourcingu w sektorze publicznym

Outsourcing w sektorze publicznym, w szczegdlnosci w administracji publicznej, za-
rowno rzadowej, jak 1 samorzagdowej ma swoja wyrazng specyfike, odrdzniajaca od outsour-
cingu w sektorach dziatalno$ci gospodarczej. W sektorach zorientowanych na prowadzenie
komercyjnej dziatalnos$ci gospodarczej podstawa strategii 1 konkretnych decyzji outsourcin-
gowych sa kryteria ekonomiczne.

Celem glownym motywujacym do outsourcingu jest poprawa efektywnosci, zwigk-
szenie konkurencyjnos$ci, zwigkszenie mozliwos$ci dynamicznego dostosowania wielkosci i
struktury zasobow produkcyjnych i ustugowych do dynamiki rynkow. Dlatego przy okresla-
niu strategii i podejmowaniu konkretnych decyzji outsourcingowych przez jednostki admini-
stracji publicznej stosuje si¢ inne podejscia 1 kryteria, anizeli w sektorach komercyjnych. Po-
nizej specyfikujemy te aspekty.

4. A. Publiczny charakter ustug spotecznych.

Sektor publiczny jest zorientowany na §wiadczenie ustug spolecznych w szerokim
rozumieniu tego pojecia. Ustugi te powinny by¢ §wiadczone przy respektowaniu jednej z
dwoch zasadach ekonomicznych:

- jako ustugi publiczne nieodptatne dla ustugobiorcy, tzn. obywatel lub jed-

nostki organizacyjnej nie ponosi zadnych optat za §wiadczone ushugi, ewentualnie
poza optata eliminujacg nieuzasadnione korzystanie z tych usiugs;

- jak60 ustugi publiczne odptatne udostgpniane po kosztach wlasnych (non-
profit)°.

® Np. w niektorych krajach, w ktorych funkcjonuje autentycznie bezptatna publiczna stuzba zdrowia, wprowa-
dzono symboliczne optaty ,,za porada lekarska” lub ,,za wypisanie recepty”, ktorych jedynym celem jest ograni-
czenie nieuzasadnionego korzystania z ustug publicznej stuzby zdrowia.

5



Niestety, w zwigzku z rosngcymi potrzebami coraz wigkszych srodkoéw na ustugi spo-
teczne pojawita si¢ tendencja $wiadczenia ich na zasadach komercyjnych, tzn. wprowa-
dzenie oplat za te ustugi w wysokosci przekraczajacej koszty ich §wiadczenia. Komercyj-
ne podejscie do ustug spotecznych prowadzi z jednej strony do ograniczenia dostepu do
tych ustug, zwlaszcza do osob i jednostek nie dysponujgcych odpowiednimi $rodkami fi-
nansowymi, a z drugiej strony do ograniczenia ich podazy do poziomu wyznaczanego
przez efektywny popyt, a wigc ponizej niezb¢dnego minimum potrzeb spotecznego.

O tym ostatnim aspekcie nalezy pamigta¢ podejmujac decyzje o outsourcingu ustug
spotecznych przez jednostki administracji publicznej i przekazywanie ich w r¢ce przed-
siebiorstw komercyjnych. Negatywne skutki dla realizacji zadan przez jednostki aparatu
panstwa moze by¢ przekazanie w ramach outsourcingu ustug spotecznych przedsi%bior-
stwom zarzadzanie systemami infrastrukturalnymi, dopuszczajac ich komercjalizacje'.

4.B. Odpowiedzialnos¢

Granice outsourcingu w sektorze publicznym, zwlaszcza w administracji publiczne;j
rzadowej i samorzadowej wyznaczane sg przez charakter odpowiedzialno$ci i zwigzane z
tym dopuszczalne ryzyko. W sektorach komercyjnych odpowiedzialno$¢ za efekty dzia-
talno$ci ma charakter ekonomiczny. Przedsigbiorstwo podejmujac decyzje o outsourcingu
okreslonych dobr lub ustug albo ich wytwarzania i realizacji we wlasnym zakresie, przy
wykorzystaniu wlasnych zasobdw, moze (i powinno) przeprowadzi¢ symulacje efektow
ekonomicznych 1 kosztow. W przypadku zbyt duzego ryzyka moze si¢ ewentualnie ubez-
pieczy¢ od jego skutkoéw, o ile oferta takich produktow ubezpieczeniowych jest dostepna
na rynku. Mamy wigc do czynienia z pewng symetrig odpowiedzialnosci mi¢dzy podmio-
tami, ktora mozemy precyzowa¢ w ramach konkretnych dwustronnych lub wielostron-
nych uméw kooperacyjnych.

Takie podejscie jest niemozliwe w przypadku zadan administracji publicznej. Odpo-
wiedzialno$¢ za realizacj¢ zadan 1 spetnianie funkcji przez jednostke administracji rzado-
wej lub samorzadowej jest niezbywalna. Odpowiedzialno$¢ administracji jest okreslana
przez prawo i przez to prawo powinna by¢ skutecznie egzekwowana®., Administracji pu-
blicznej nie dotyczg efekty outsourcingu wazne w sektorach komercyjnych, takie jak po-
dziat i1 optymalizacja ryzyka, restrukturyzacja poprzez rezygnacj¢ z pewnych zadan i
funkcji.

® Np. wiele rodzajéw ushug komunalnych $wiadczonych jest przez przedsicbiorstwa bezposrednio powiazane z
administracja publiczna (np. bedace wlasnoscig samorzadu terytorialnego) na zasadach non-profit, czyli pokrycie
kosztow wlasnych i pozyskanie srodkéw na niezbgdny rozwgj.

" Np. w Portugalii na poczatku lat 90-tych podjeto decyzje o komercjalizacji Narodowego Instytutu Statystyki
(odpowiednika GUS). Decyzja ta oparta byla na zatozeniu, ze ministerstwa, samorzady i inne jednostki beda
zamawiaty badania statystyczne w tym urzedzie, lub — o ile inny podmiot bedzie mogt zrealizowaé te badania
taniej i lepiej — w innych jednostkach. Szybko okazato si¢, ze zamowienia na badania statystyczne zaczely by¢
przyjmowane przez podmioty (na ogét jednostki informatyczne) nie przygotowane metodologicznie i organiza-
cyjnie do prowadzenia tych badan, a zlecenia dla Instytutu drastycznie si¢ zmniejszyty. Szybko okazato sig, ze
jako$¢ badan realizowanych przez komercyjne o$rodki informatyczne dyskwalifikuje te badania. Nastapito po-
wazne zakldcenie ciaglosci danych w niektérych dziedzinach, zleconych ,,za zewnatrz”, poza system statystyki
publicznej. Na szczescie szybko wyciggnigto wnioski z tej sytuacji, uznano, ze outsourcing ustug statystycznych
jest niedopuszczalny i wrocono do poprzedniego modelu realizacji oficjalnych badan statystycznych przez jed-
nostke panstwowa.

® Skuteczno$é egzekwowania odpowiedzialnoéci w praktyce rézna. Niemniej organ administracji panstwowej
nie moze zdjac z siebie odpowiedzialnosci za niewykonanie jakiego$ zadania lub funkcji 1 ,,zrzuci¢ wing” na
,outsourcera”, np. na programist¢ z firmy informatycznej, ktory nie zdazyt na czas lub popehit btedy w progra-
mie (chociaz takie przypadki zdarzaja si¢ w praktyce).



W administracji publicznej nie moze by¢ takze mowy o rozktadaniu odpowiedzialno-
$ci 1 podziale ryzyka miedzy zleceniodawce - jednostke administracji publicznej a zlece-
niobiorce, np. prywatne przedsigbiorstwo komercyjne. Nic nie zwolni kierownika urz¢du
centralnego, wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, z odpowiedzialno$ci za to, ze fir-
ma, ktérej powierzyt realizacje waznych zadan z zakresie ustug publicznych, wykonata je
zle lub ogtosita upadtos¢.

Na styku administracji publicznej i przedsigbiorstw komercyjnych podejmujacych de-
cyzje o przejeciu realizacji ustugowy spotecznych wystepuje wige absolutna asymetria
odpowiedzialnosci . W sytuacji outsourcingu ustug spotecznych przez administracje fir-
my deklarujagce gotowo$¢- Swiadczenia ustug wiedzg doskonale o tej asymetrii. Po podpi-
saniu umowy outsourcingowej firma — zleceniobiorca uzyskuje przewage nad cedujaca
uprawnienia jednostkg administracji publicznej. Uzaleznienie to jest jednostronne. Jed-
nostka administracji staje si¢ wiec niejako zakladnikiem firmy, z ktora podpisata umowe
outsourcingows, i to niezaleznie od klauzul i warunkoéw ekonomicznych.

4.C. Zakres dziatalnosci, zadan i funkcji

Przedsigbiorstwo komercyjne moze i powinno dostosowywac zakres swojej dziatal-
nosci do wymagan rynku. Mozliwo$ci dostosowania zalezg od specyfiki branzy i techno-
logii produkcji. W niektorych branzach elastycznos¢ ta jest wysoka, w innych bardzo ni-
ska. W tym ostatnim przypadku adaptacja polega na dostosowaniu skali dzialalnosci do
sytuacji rynkowej. Outsourcing jest waznym instrumentem zwigkszenia elastycznosci 1
adaptatywnosci przedsigbiorstwa do zmieniajacych si¢ warunkéw rynkowych.

W administracji publicznej o zakresie zadan decyduje wiadza ustawodawcza oraz
wlasciwe nadrzedne organy wiladzy wykonawczej poprzez prawa stanowione — 0dpo-
wiednio ustawy oraz akty wykonawcze takie jak rozporzadzenia i zarzadzenia. W pew-
nym zakresie moze oddzialywaé na te zadania wladza sagdownicza, w szczegolnosci po-
przez orzeczenia trybunatow i1 glosy Sadu Najwyzszego.

Zaden organ administracji publicznej nie ma jednak uprawnien do rozszerzenia za-
kresu swoich zadan lub rezygnacji z ich wykonywania. Moze je co najwyzej realizowac
lepiej lub gorzej, w mniejszym lub wigkszym zakresie, odpowiednio do mozliwosci fi-
nansowych, organizacyjnych i technicznych, a takze od wewnetrznych priorytetow i pre-
ferencji. Dotyczy to w szczeg6lnosci organdw samorzagdowych.

Zakres zadan i funkcji jednostek administracji publicznej moze ulega¢ zmianom.
W Polsce takie glgbokie zmiany zostaly wprowadzone w latach 90-ych w ramach refor-
my samorzadowej z 1992 roku, a nastepnie w wyniku reformy wprowadzonej w 1999
roku. Zmiany te w ostatniej dekadzie polegaja przede wszystkim na

a) decentralizacji zadan, w tym przeksztalcania zadan zleconych na zadania wia-
sne samorzadow terytorialnych,

b) dekoncentracji zadan administracji rzadowej przez powierzanie ich jednost-
kom administracji rzagdowej w regionach,

c) koncentracji polegajacej na przesuwaniu niektorych zadan wihasnych i zleco-
nych samorzadow terytorialnych ze szczebla gminnego do powiatow jako za-
dania wtasne badz zadania zlecone.

Outsourcing moze wigc wpltywa¢ na zakres zadan realizowanych przez tak
przez administracj¢ rzadowa, jak i1 przez samorzady. W warunkach trwajacego ciagle
procesu przemieszczania zadan miedzy organami administracji publicznej outsourcing



staje si¢ niepewne i ryzykowne. Moze bowiem oznacza¢ powazne zaktocenia realiza-
cji zadan, tak wtasnych, jak i1 zleconych. Na przyktad, umowy outsourcingowej zawar-
te przez niektére gminy w powiecie, w przypadku koncentracji tych zadan i przenie-
sienia na szczeblu powiatu, nie mogtyby by¢ kontynuowane. Niestabilno$¢ zadan i
funkcji jest wigc czynnikiem ograniczajacym sktonno$¢ do outsourcingu, zaréwno po
stronie zlecajacych, jak i zleceniobiorcow.

4.D. Formy, organizacja, procedury i technologia realizacji zadan i funkcji

W administracji publicznej, a takze w szerokim zakresie w innych jednostkach
sektora publicznego formy, organizacje¢, procedury i technologie, w tym dopuszczalne
technologie informacyjne okreslaja regulacje prawne i zwigzane z nimi hormy. Nor-
my te moga ograniczac¢ potencjalne efekty outsourcingu, zwlaszcza w dziedzinie sys-
temow informacyjnych i informatyki.

Administracja w Polsce, jak i cata gospodarka, znajduje si¢ w poczatkowe;j fa-
zie tworzenia e-panstwa i e-gospodarki, zastgpowania tradycyjnych systemow infor-
macyjnych i tradycyjnych dokumentéw przez nosniki i dokumenty elektroniczne oraz
ich transfer i przechowywanie w systemach teleinformatycznych. W administracji ta
faza przejSciowa bedzie zapewne dtugotrwata. Mato realistyczne jest bowiem zatoze-
nie, ze juz wkrotce wszystkie podmioty gospodarcze, w tym takze bardzo mate oraz
indywidualne gospodarstwa rolne, beda technicznie przygotowane do wiaczenia si¢ do
systemow teleinformatycznych administracji jako partnerzy (stakeholders). Jeszcze
bardzie dotyczy to os6b fizycznych. Dlatego nalezy bra¢ pod uwagg, ze niezbgdne be-
dzie dopuszczanie procesoOw informacyjnych o réznych technologiach odwzorowania,
przekazywania i wymiany informacji (papier, dokument elektroniczny, przekaz pocz-
towy, fax, poczta elektroniczna, platformy w intranetach lub w internecie).

Procedury i technologie informacyjne w administracji czesto sg zorientowane
na najstabszych technologicznie uczestnikéw procesow informacyjnych. Te podmioty,
ktore mogtyby juz dzi$ korzystac z technologii teleinformatycznych, muszg operowac
dokumentami tradycyjnymi. Wskutek tego nie mozna uzyska¢ efektu outsourcingu,
polegajacego na wprowadzeniu najnowszych technologii, np. technologii teleinforma-
tycznych.

Warunkiem efektywnosci outsourcingu w administracji (pomijajac sprzatanie 1
straznikow) jest stworzenie prawnych mozliwosci stosowania nowoczesnych techno-
logii informacyjnych poprzez zmiang procedur i organizacji obiegu informacji tak, by
mozna bylo wykorzystaé wspolczesne technologie informacyjne. Inicjatywa zmian
moze wyjs¢ tylko od administracji, a instrumentem inicjujagcym procesy zmian jest
prawo (w szerokim rozumieniu).

5. Uwarunkowania outsourcingu proceséw, systemow i ustug informacyj-
nych w warunkach e-administracji

Rozwdj e-administracji tzn. kompleksowe wprowadzanie nowoczesnych technologii tele-
informatycznych w sektorze publicznym, stworzylo wielkie zapotrzebowanie na ushlugi in-
formatyczne obejmujace zardwno sprz¢t i oprogramowanie narz¢dziowe, jak i ushugi informa-
tyczne w zakresie projektowania, wdrazania i eksploatacji systemow informatycznych. Infor-
matyka w sektorze publicznym stanowi obecnie bardzo powazny, stabilny rynek. Wejscie na
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ten rynek i utrwalenie na nim pozycji przez firm¢ informatyczng jest celem wielu firm infor-
matycznych. Daje ono nie tylko stabilng pozycj¢ ekonomiczng dzieki dlugookresowym, ale
ma takze znaczenie marketingowe dla pozycji firmy na rynku informatycznym sektoréw ko-
mercyjnych.

5.A. Symetria odpowiedzialnosci

Bezpieczny outsourcing proceséw i systemow informacyjnych w e-administracji, w wa-
runkach absolutnej asymetrii odpowiedzialnos$ci, jest mozliwy tylko wtedy, gdy:

— podaz wysoko kwalifikowanych ustug w zakresie projektowania i eksploatacji danego
rodzaju systemow informacyjnych znacznie przekracza popyt na te ustugi,

— ustuga realizowana przez jeden podmiot zewng¢trzny moze by¢ — w przypadku zakio-
cen - natychmiast zaoferowana i przejeta przez innego dostawce,

— realizator ustug nie ma monopolistycznej pozyska na lokalnym lub branzowym rynku
systemow informatycznych,

— realizator nie staje si¢, dzigki umowie outsourcingowej, monopolista wzgledem jed-
nostki administracyjnej zlecajacej projektowanie i zarzadzanie systemem,

— ryzyko (ekonomiczne, osobiste, skutki organizacyjne) §wiadczacego ustugi teleinfor-
matyczne w ramach outsourcingu jest wigksze od ryzyka podmiotu zlecajacego - jed-
nostki administraciji,

— realizator systemow informacyjnych, ktore planuje si¢ projektowac i eksploatowac na
zasadach outsourcingu, posiada potwierdzone do$wiadczeniem i1 wczesniejszymi rea-
lizacjami (np. dla przedsigbiorstw komercyjnych) mozliwosci 1 umiejgtnosci projekto-
wania i zarzadzania systemami informacyjnymi o podobnych funkcjonalnosciach.

Jednostki administracji publicznej podejmujac decyzje o outsourcingu powinny w kontrak-
tach outsourcingowych zapewni¢ realizacj¢ tych warunkéw. Wymienione wyzej warunki
bezpiecznego outsourcingu sg trudne do spetlnienia przez komercyjne firmy informatyczne.
Jezeli ktorykolwiek z nich nie jest spetniony, to nalezy raczej rezygnowac z outsourcingu niz
ponosi¢ ryzyko 1 odpowiedzialno$¢ za wadliwe funkcjonowanie danej jednostki administracji
publicznej. 1 to niezaleznie od tego, jaki charakter majg umowy wigzace jednostke admini-
stracji z podmiotem oferujgcym realizacje ustug (np. wieloletnia umowa, gwarancje finanso-
we, ,,partnerstwo publiczno — prywatne” itp.).

Bez stworzenia bezwzglgdnej symetrii odpowiedzialnosci miedzy podmiotem publicznym
a jednostka podejmujaca si¢ §wiadczenia ustug informatycznych, outsourcing nie moze przy-
nies¢ oczekiwanych rezultatow dla zlecajacego.

Jako powiedzieliSmy wyzej, procedury i technologie realizacji zadan przez administracje
publiczng sa okreslane przez prawo. Podlegaja one zmianom réwniez w wyniku procesOw
legislacyjnych. W Polsce, jak i we wszystkich krajach europejskich, w szczegdlnosci czton-
kow Unii Europejskiej, charakteryzujacych si¢ glebokim interwencjonizmem instytucjonal-
nym we wszystkich dziedzinach, systemy teleinformatyczne administracji cechuje duza dy-
namika zmian. Zmiany te dotycza zardéwno szczegotowych elementow systemu, ale nierzadko
maja charakter kompleksowy.

Powszechnie spotykane podejscie firm informatycznych do projektowania systemow pole-
ga na tym, ze oczekuje si¢ od zleceniodawcy precyzyjnego okreslenia zatozen systemu infor-
matycznego. Firma oferuje ustugi programistyczne, dostawy sprzetu, oprogramowania narze-




dziowego i uzytkowego, szkolenie, wdrozenie i eksploatacje, zgodnie ze specyfikacja ustalo-
ng w projekcie. Niemal kazda zmiana jest traktowana jako nowe zlecenie na projekt, opro-
gramowanie, wdrozenie. Dlatego wydaje si¢, ze systemy informacyjne ,,niestabilne” z punktu
widzenia prawno — organizacyjnego, czyli takie, w ktorych moga nastepowac zmiany inicjo-
wane przez czynniki zewnetrzne (zmiany prawa, reorganizacja administracji, przesunigcia
zadan migdzy szczeblami samorzgdowymi lub mi¢dzy urzedami centralnymi i agencjami rza-
dowymi), nie powinny by¢ przedmiotem outsourcingu.

5.2. Symetria wiedzy specjalistycznej i luka kompetencyjna w warunkach outsourcin-
gu w e-administracji

Systemy informatyczne w e-administracji wymagaja od analitykéw systemow specjali-
stycznej wiedzy prawnej, organizacyjnej i ekonomicznej, a nierzadko i branzowej wiedzy
technicznej, wiedzy z zakresu rolnictwa, ekologii czy socjologii. Firmy informatyczne nie
dysponuja zazwyczaj specjalistami z tej dziedziny. Oczekuja, ze wiedza merytoryczna nie-
zbedna do zaprojektowania systemu informatycznego dla administracji bedzie dostarczona
przez specjalistow z danej jednostki administracyjnej zlecajacej zadanie. Nierzadko przedsta-
wiciele firm informatycznych nie znaja i nie potrafig formutowa¢ listy pytan, na ktére powin-
ni dosta¢ odpowiedzi, by mogli podja¢ prace projektowe czy wdrozeniowe.

Z kolei specjalisci z jednostki administracji publicznej nie wiedza, jakie informacje praw-
ne, organizacyjne, ekonomiczne, sg niezb¢dne do prawidtowego zaprojektowania systemu i
jego wdrozenia. W szczegolnosci trudne jest wyspecyfikowanie, jakie zmiany w podstawach
prawnych 1 jakie zmiany organizacyjne nalezy lub warto wprowadzi¢ dla pelnego wykorzy-
stania efektow nowoczesnych technologii informacyjnych, jakie systemy informatyczne nale-
zy wdraza¢ jako kompleks powigzanych proceséw informacyjnych, by uzyskac efekt syner-

getyczny.

Istnieje luka kompetencyjna migdzy informatykami podejmujacymi si¢ realizacji systemu
informatycznego na zasadach outsourcingu, a specjalistami merytorycznymi jednostki zleca-
jacej. Doswiadczenie wskazuje, ze luke t¢ moze wypeltni¢ wyltacznie jednostka zlecajaca. Je-
zeli decydujemy si¢ na outsourcing jakiego$ systemu informatycznego lub ustugi informa-
tycznej, to w strukturach danej jednostki administracji publicznej niezbgdne jest utworzenie
centrum kompetencji, a wigc zespotu specjalistow, ktorzy beda skutecznie reprezentowali
potrzeby informacyjne i informatyczne tej jednostki wzgledem firmy informatycznej. Od ze-
wnetrznej firmy informatycznej nie nalezy oczekiwaé wigcej, anizeli dostarczenia sprzetu
informatycznego, jego konserwacji, dostarczenia oprogramowania narz¢dziowego, wykona-
nia oprogramowania uzytkowego 1 przeszkolenia personelu w korzystaniu z tego oprogramo-
wania w zakresie tzw. ,,klawiszologii”. Oczekiwanie czego$ wigcej jest nierealne.

Warunkiem sine qua non bezpiecznego outsourcingu jest tworzenie w strukturach admini-
stracji publicznej centrow kompetencji niwelujacych luke kompetencyjng miedzy firmami
informatycznymi a administracja.

W tych centrach powinno by¢ miejsce dla prawnikow, ekonomistow, statystykow, specja-
listow branzowych znajacych nowoczesng informatyke w stopniu umozliwiajagcym opraco-
wanie wymagan dla systemow informatycznych oraz kontroli realizacji tych wymagan przez
outsourcerow. Takie centrum kompetencyjne mogg by¢ tworzone dla jednej jednostki admini-
stracji (np. dla urzedu centralnego), dla wielkiego systemu informatycznego administracji lub
kilku powigzanych systemow, badz dla wielu jednostek administracji publicznej lub sektora
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publicznego (np. dla gmin lub powiatow w zakresie okreslonej klasy systemow informacyj-
nych).

5.C. Powielarne systemy informatyczne w administracji centralnej i samorzagdowej —
dziedzing bezpiecznego inter-sourcingu w e-administracji

Niektore funkcje i zadania administracji publicznej, zwlaszcza samorzadowe;j, sg realizo-
wane na podstawie znormalizowanych informacji i standardowych systemow informacyjnych.
W tym wypadku luki kompetencyjne mogg dotyczy¢ wieluset, a nawet tysiecy, jednostek ad-
ministracji publicznej w skali kraju. Takie funkcje powinny by¢ obstugiwane przez typowe,
powielarne systemy informatyczne.

W wypadku typowych, powielarnych zadan uzasadnione jest tworzenie centrow kompe-
tencji dla catej klasy jednostek administracji publicznej i dla okre$lonych klas systemow in-
formatycznych. Do§wiadczenia krajéw bardziej od Polski zaawansowanych w budowaniu e-
administracji wskazuja, ze powotanie sukces odniesiono tylko tam gdzie powstaly takie centra
kompetencji, w formie osrodkow badawczo rozwojowych informatyki w administracji dla
okreslonych dziedzin.

Najbardziej efektywny okazat si¢ jednak inter-sourcing, czyli zalozenie przez wiele jedno-
stek sektora publicznego nalezacych do tej samej klasy, wyspecjalizowanych jednostek in-
formatycznych dziatajacych na zasadach ekonomicznych cost+, odpowiedzialnych nie tylko
ekonomicznie, ale i administracyjnie przed jednostkami — zatozycielami. Jest to przeniesienie
na teren sektora publicznego pozytywnych doswiadczen sektora bankowego. Na tej bowiem
zasadzie dziatajg takie podmioty §wiadczace wysoko kwalifikowane ustugi informacyjne i
teleinformatyczne, jak izby rozliczeniowe, biura informacji kredytowej, i inne.

W sektorze publicznym takie podejscie jest tym bardziej uzasadnione, ze luka kompeten-
cyjna migdzy typowa firmg informatyczng a typowym samorzadem terytorialnym lub depar-
tamentem w urzedzie centralnym jest na tyle duza, a zmienno$¢ systemow informacyjnych w
administracji w gospodarce 1 panstwie w procesie transformacji jest tak czesta, ze tylko wy-
specjalizowane jednostki integrujace specjalistow ze wszystkich dziedzin wiedzy niezbed-
nych do projektowania, wdrazania i1 eksploatacji systemow informatycznych sktadajacych si¢
na e-administracj¢ panstwa, moga proponowac 1 realizowa¢ sprawne rozwigzania na zasadach
outsourcingu. Zapewnia to zarowno minimalizacj¢ luki kompetencyjnej, jak i asymetrii od-
powiedzialnosci.

Typowe firmy informatyczne, a wiec firmy specjalizujace si¢ w dostawie sprzetu 1 opro-
gramowania uzytkowego zgodnie z udokumentowanym zamowieniem, moga co najwyzej
wystepowaé w roli podwykonawcdw niektorych zadan technicznych (np. dostawa 1 konser-
wacja sprzgtu zgodnie ze specyfikacja, dostawa oprogramowania narzgdziowego, wykonanie
elementow oprogramowania uzytkowego).

Generalnym wykonawcg projektow powielarnych systemoéw teleinformatycznych, jak i
jednostka eksploatujaca te systemy dla jednostek administracji publicznej na zasadach outso-
urcingu moze by¢ tylko tego rodzaju jednostka. Jej zalezno$¢ od zleceniodawcow jest zarow-
no ekonomiczna, jak i administracyjna. Zwykle jednostka taka dziata na zasadach komercyj-
nych w zakresie eksploatacji wdrozonych systemow informatycznych (wedtug formuty
cost+), a na zasadach non-profit w zakresie prac rozwojowych, zmian, aktualizacji. Jej ,,wla-
Sciciele”, czyli jednostki administracji, majg mozliwos¢ okreslania warunkow ekonomicz-
nych, na ktorych swiadczone sg im ustugi informacyjne.
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Formg prawno — organizacyjng takich jednostek — outsourceréw bywa zwykle spotka ak-
cyjna niepubliczna, ktorej akcjonariuszami sg jednostki sektora publicznego.

Przedstawiona wyzej forma inter-sourcingu jest stosowana mi¢dzy innymi we Francji. Juz
w latach 70-tych dla potrzeb kompleksowej informatyzacji administracji publicznej otworzo-
no Centrum Badan Systemow Informatycznych Administracji (CESIA), ktora nastgpnie — w
latach 90 podzielono na dwie instytucje - w tych warunkach moze by¢ realizowany tylko w
sytuacji:

5.D. Ogdlnokrajowe systemy teleinformatyczne e-administracji

Podstawg efektywnej e-administracji sa ogdlnokrajowe systemy teleinformatyczne. Wyrdznic
mozemy dwa rodzaje tych systemow:

(1) Ogolnokrajowe rejestry osob, jednostek organizacyjnych, jednostek terytorialnych,
wybranych obiektow technicznych lub ekonomicznych. Podstawg funkcja rejestrow
ogolnokrajowych powinna by¢ identyfikacja odpowiednich klas obiektow, ich klasyfi-
kacja wedlug podstawowych kryteriow klasyfikacyjnych niezbednych dla innych sys-
temow informacyjnych administracji i gospodarki. Opis obiektow rejestrowanych po-
winien by¢ ograniczony do niezbednego minimum (identyfikacja, klasyfikacja, wy-
szukiwanie). Przyktadami takich rejestrow sa rejestry ludnosci (np. PESEL), po-
wszechny rejestr podmiotéw gospodarki narodowej (np. REGON), rejestr geodezyjny
dzialek, rejestr pojazdow i kierowcow (CEPIK) itp., sadowe rejestry podmiotow go-
spodarki narodowe;j.

(2) Ogolnokrajowe wyspecjalizowane systemy informacyjne obstugujace podstawowe
funkcje administracji centralnej, np. informacyjne systemy podatkowe, informacyjne
systemy ubezpieczenia spotecznego, zdrowotnego, ogdolnokrajowe systemy informa-
cyjne obstugujace rynek pracy, pomoc spoleczng, subwencjonowanie i dotowanie wy-
branych sektorow gospodarki (np. rolnictwa), kompleks systeméw informacyjnych
budzetu panstwa obejmujacy zarowno budzet centralny, jak 1 budzety samorzadowe,
systemy informacyjne nadzoru (np. nadzoru bankowego, ubezpieczeniowego, budow-
lanego) oraz systemy monitorowania wybranych proceséw technicznych, ekonomicz-
nych lub spotecznych.

Podstawa sprawnej e-administracji jest przestrzeganie zasady, by dla kazdej klasy obiek-
tow spotecznych i ekonomicznych (ludzi, jednostek organizacyjnych, jednostek terytorial-
nych, budynkow, pojazdow itd.itp.) istniat jeden i tylko jeden powszechny, pierwotny rejestr
ogoblnokrajowy. Rejestr ten powinien by¢ wykorzystywany przez wszystkie pozostate systemy
informatyczne e-administracji, w szczegdlno$ci przez ogodlnokrajowe systemy obstugujace
administracj¢ publiczng.

Tworzenie rejestrow pierwotnych obiektow obejmowanych rejestrami ogdlnokrajowymi
przez wyspecjalizowane systemy informacyjne administracji dla wlasnych wewnetrznych
potrzeb powinno by¢ zabronione. Systemy informacyjne administracji powinny mie¢ prawo
tworzenia wylacznie rejestrow wtdrnych i pochodnych na podstawie rejestrow ogdlnokrajo-
wych. Rejestry te stanowig obligatoryjne normy informacyjne identyfikacji, klasyfikacji, na-
zewnictwa 1 kodowania dla wszystkich specjalizowanych systemow uzytkowych e-
administracji.

Systemy klasy (1) 1 (2) sa systemami bardzo ztozonymi. Dlatego organy administracji pu-
blicznej odpowiedzialne za tworzenie tych rejestrow wykazujg sktonno$¢ do powierzania ich
projektowania, wdrazania i eksploatacji ,,profesjonalistom”, za ktére uwaza si¢ firmy infor-
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matyczne handlujace sprzgtem komputerowym i oprogramowaniem narz¢dziowym oraz ofe-
rujacych ustugi w zakresie produkcji oprogramowania uzytkowego na zaméwienie. Chetnie
przekazatyby realizacj¢ tych systemdéw na zasadzie outsourcingu, zwlaszcza ze same zwykle
nie dysponujg kadrg specjalistow posiadajgcych do§wiadczenie w realizacji tych systemow.

Wydaje si¢, ze w przypadku ogélnokrajowych systemow informatycznych stanowigcych
podstawe e-administracji outsourcing nie moze by¢ stosowany. Przyczyny upowazniajgce
takie do tego stwierdzenia sg nastgpujace:

- Firmy informatyczne nie dysponujg wiedza merytoryczng niezbedng do projektowania
wielkich systeméw informatycznych. Dysponuja wytacznie wiedza techniczng, ktéra
moze by¢ przydatna to realizacji wybranych zleconych zadan technicznych. Mimo to
chetnie podejmujg si¢ takich zadan w nadziei, ze po uzyskaniu zlecenia wynajma spe-
cjalistow merytorycznych. Niestety, jest to czg¢sto ztudzenie. Takich specjalistoéw po
prostu nie ma, lub prawie nie ma, ani w kraju, ani za granicg. Ich ,,wytworzenie” po-
winno by¢ pierwsza faza realizacji projektow.

- Wielkie systemy teleinformatyczne stanowigce podstawg e-administracji mogg by¢
efektywnie realizowane jako przedsiewzigcie badawczo - rozwojowe, w ramach Kkto-
rych sg prowadzone badania, a kadra uzyskuje w ich wyniku kwalifikacje umozliwia-
jace odpowiedzialne proponowanie rozwigzan projektowych.

- Nie ma mozliwo$ci doprowadzenia do cho¢by wzglednej symetrii odpowiedzialnos$ci
miedzy firmg informatyczng gotowa swiadczy¢ ushugi na zasadzie outsourcingu a jed-
nostka administracji odpowiedzialng z mocy prawa za system informatyczny.

Wydaje sig¢, ze podejsciem, ktore stwarza najwicksze szanse efektywnego projektowania,
wdrazania i rozwoju ogolnokrajowych systemow teleinformatycznych jest inter-sourcing, to
znaczy tworzenie w strukturach administracji publicznej jednostek informatycznych, wyspe-
cjalizowanych w zarzadzaniu wielkimi systemami informatycznymi administracji. Tego typu
podejscie zastosowano z sukcesem w krajach skandynawskich.

Roéwniez w Polsce instytucje sprawnie zarzadzajace 1 rozwijajace wielkie systemy telein-
formatyczne administracji dziataja wtasnie zgodnie z tym modelem (np. PESEL, rejestr bez-
robotnych, system statystyki publicznej). Wszedzie tam, gdzie probowano wilaczy¢ firmy
komputerowe do realizacji systemow ogolnokrajowych z zakresie wigkszym, anizeli dostawy
sprzgtu, oprogramowania i ich konserwacja, pojawiaty si¢ zaklocenia w realizacji projektow,
a takze koszty ich realizacji znacznie przekraczaly pierwotnie planowane naktady.

Wydaje sig, ze inter-sourcing, ktére to pojecie mozna ttumaczy¢ jako tworzenie wyspecja-
lizowanych zasobow (know-how, wiedza i doswiadczenie w zakresie projektowania, wdraza-
nia 1 eksploatacji systemow informatycznych administracji, wiedza prawna, organizacyjna,
potencjat kadrowy i techniczny niezbedny do zarzadzania wielkimi systemami teleinforma-
tycznymi administracji). Zasoby te mozna zorganizowa¢ w formie wyspecjalizowanych jed-
nostek badawczo rozwojowych i eksploatacyjnych $ci§le zwigzanych z administracja publicz-
ng, stanowigcych jej integralng cze$¢, odpowiedzialnych nie tylko ekonomicznie, ale admini-
stracyjnie na efekty ich dzialalnosci.

Takie formy organizacyjne umozliwiaja zapewnienie wzglednej symetrii odpowiedzialno-
$ci, a rownocze$nie nie zmuszajg jednostek administracji publicznej do rozwijania we wia-

snych strukturach komorek nie majacych charakteru administracyjnego, lecz rozwojowy i
techniczno — zarzadzajacy eksploatacja systemow teleinformatycznych.

Sadze¢, ze mimo niezbyt dobrych doswiadczen z przesztosci, skuteczny moze by¢ inter-
sourcing polegajacy na utworzeniu instytutu lub kilku wyspecjalizowanych osrodkow badaw-
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czo — projektowych informatyki w administracji kontrolowanych przez organy administracji
rzagdowej lub organy samorzadowe jako ,,generalnych wykonawco6w” i jednostek normaliza-
cyjnych dla systemoéw informatycznych e-administracji.

5.E. Outsourcing a miedzynarodowe systemy teleinformatyczne e-administracji w Unii
Europejskiej

Unia Europejska w ramach strategii lizbonskiej realizuje ambitny program E-Europa,
ktoérej celem jest rozwijanie europejskiego spoteczenstwa informacyjnego. Wyrdzni¢ mozemy
trzy segmenty sktadowe tego ambitnego programu.

— Pierwszym segmentem sktadowym sa migdzynarodowe systemy informatyczne obstu-
gujace instytucje europejskie (np. systemy informacyjne dla wspdlnej polityki mone-
tarnej, koordynowane przez ECB, w tym system TARGET, europejski system staty-
styczny (ESS) koordynowany przez Eurostat, specjalizowane systemy teleinforma-
tyczne obstugujace wspdlng polityke rolng UE, m.in. IACS, systemy obstugujace ko-
ordynacje polityki podatkowej, w tym europejski rejestr przedsigbiorstw VIES i wiele
innych).

— Drugim — sa programy rozwoju e-administracji w poszczegolnych krajach cztonkow-
skich w sposob zharmonizowany, w oparciu o wspolne standardy informacyjne i tele-
informatyczne. Poszczegdlne kraje opracowuja kompleksowe programy rozwoju e-
administracji, a niektore juz je realizujg’.

— Trzecim — ilosciowo niewielkim, ale bardzo waznym sa wspélne standardy informa-
cyjne 1 standardy wymiany danych w systemach teleinformatycznych tak miedzynaro-
dowych, jak i narodowych systemow e-administracji.

Dla poszczegdlnych krajow oznacza to koniecznos¢ traktowania dyrektyw, standar-
dow oraz migdzynarodowych systeméw teleinformatycznych obstugujacych instytucje Unii
Europejskiej jako punktu odniesienia, nadrzednych standardow, ktore beda przestrzegane przy
realizacji wlasnych wewngtrznych systemow teleinformatycznych e-administracji krajowych.
Standardy te wyznaczajg takze granice outsourcingu i dopuszczalne metody outsourcingu.

W procesie integracji e-administracji Polski z systemami administracyjnymi tworzo-
nymi w ramach E-Europy rosnie waga symetrii odpowiedzialnosci przy podejmowaniu decy-
zji o outsourcingu w e-administracji. Rzad kraju cztonkowskiego odpowiada za sprawnos$¢ i
spojnos¢ krajowego systemu teleinformatycznego ze standardami europejskimi.

Przyktadem polskim, jaki cigzar gatunkowy ma ta odpowiedzialnos¢, moze by¢ IACS,
ktory — nie wdrozony w terminie — spowoduje pozbawienie rolnikow wsparcia z funduszy UE
we wczesniej obiecywanych terminach i znaczne pogorszenie pozycji konkurencyjnej pol-
skiego rolnictwa. Odpowiedzialno$ci adekwatnej za takie ekonomiczne i spoteczne skutki
opOznienia, nie mowigc o jakosci rozwigzan systemowych, nie mozna oczekiwa¢ od firm in-
formatycznych, cho¢by najbardziej profesjonalnych.

Outsourcing systemow informatycznych e-administracji w warunkach integracji z sys-
temami teleinformatycznymi E-Europy oznaczaé takze bedzie poglebienie luki kompetencyj-

% Zob. Bartczak ., Przeglgd dobrych intencji, Computeworld Raport — Outsourcing IT, Warszawa, luty 2000

14



nej miedzy jednostka administracji odpowiedzialng za system a firmami informatycznymi
gotowymi wspotpracowaé na zasadach outsourcingu. Luka ta moze okazaé si¢ tak duza, ze
informacje posiadane przez obie strony nie wystarcza do podjecia racjonalnej decyzji o tym,
co moze by¢, a co nie powinno by¢ przedmiotem outsourcingu. W przypadku asymetrii od-
powiedzialno$ci sktania¢ to moze firmy informatyczne do podejmowania si¢ zadan przekra-
czajacych ich kompetencje prawne, organizacyjne i ekonomiczne.

6. Uwagi koncowe

Z przedstawionego wyzej przegladu problemow outsourcingu w e-administracji wyni-
ka, ze warunkami efektywnego outsourcingu systemoéw informatycznych w administracji rza-
dowej i samorzadowe;j sa:

symetria odpowiedzialnosci miedzy jednostka administracji publicznej odpowia-
dajaca za danych system a firmg informatyczng podejmujaca si¢ $wiadczenia ustug
na zasadzie outsourcingu;

dlugookresowa stabilnosé prawna i organizacyjna dziedziny, ktorej dotyczy ,,out-
sourcowany” system informatyczny; w dziedzinach niestabilnych podlegajacych
zmianom, z oursourcingiem nalezy poczekaé do ustabilizowania si¢ prawa, proce-
dur i struktur organizacyjnych;

w przypadku pozytywnej decyzji o outsourcingu systemu informatycznego jed-
nostka administracji publicznej powinna utworzy¢ w swoich strukturach centrum
kompetencji zapewniajace nadzor nad dziatalnoscig ustugodawcy, monitorowanie
systemu i mozliwos$¢ antycypacji zaktocen i zagrozen; centra kompetencji moga
stuzy¢ wielu jednostkom administracji publicznej w zakresie identycznych lub po-
dobnych funkcji 1 obstugujacych je systemow informatycznych

najbardziej efektywna formg outsourcingu w e-administracji jest inter-sourcing;

aby e-administracja byta efektywna, niezbedne jest kompleksowe przeprojekto-
wanie funkcji i procedur administracyjnych tak, by mozna byto wykorzysta¢ moz-
liwosci wspolczesnych technologii teleinformatycznych; mozliwa i1 konieczna staje
si¢ koncentracja przechowywania i udostgpniania informacji przy réwnoczesnej
dekoncentracji procesow obstugi finalnych uzytkownikow systemow e-
administracji (dostep na stanowisku pracy urzednika w gminie lub ministerstwie,
docelowo bezpieczny dostep obywateli i jednostek organizacyjnych przez inter-
net); decyzja o outsourcingu powinna uwzgledniac potrzeby restrukturyzacji funk-
cji jako jedno z kryteriow jej podejmowania;

obligatoryjne standardy informacyjne obejmujace podstawowe zasady identyfi-
kacji, klasyfikacje, kody, pojecia i terminy, standardy generatywne, minima in-
formacyjne dla rejestrow i systemow ogolnokrajowych administracji sg warun-
kiem koniecznym efektywnego i bezpiecznego outsourcingu w e-administracji;
standardy te powinny by¢ spdjne nie tylko w skali migdzyresortowej, dla wszyst-
kich szczebli samorzadu terytorialnego oraz dla jednostek sektora publicznego
swiadczacych publiczne ustugi spoleczne, ale takze spojne ze odpowiednimi stan-
dardami Unii Europejskiej.
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Outsourcing w e-administracji jest wiec niezbedny, ale jego stosowanie w
praktyce powinno uwzglednia¢ specyfike zadan administracji publicznej i wynika-
Jjqcej z niej specyfiki systeméw informacyjnych i teleinformatycznych.
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