Krzysztof Drgas

Streszczenie rozprawy doktorskiej

Zrodla finansowania rozwoju cyfryzacji samorzadow

w latach 2007-2020 w Wielkopolsce

Promotor: prof. dr hab. Wiestawa Przybylska-Kapuscinska

Uzasadnienie wyboru tematu

Tematyka cyfryzacji sektora panstwowego jest zagadnieniem bardzo aktualnym,
gdyz odzwierciedla dziatania polskiej polityki wewngtrznej, majace na celu wyréwnanie rdznic
cywilizacyjnych, wywotanych procesem transformacji oraz dazenie do zapewnienia
zrbwnowazonego rozwoju spotecznego, opartego na dziataniu gospodarki narodowe;j
w warunkach globalnej konkurencjil. Przystapienie Polski do struktur Unii Europejskie;
umozliwito realizacje tych dziatan w ramach prowadzonej przez Unie od lat polityki spdjnosci?,
ktora stanowi podstawe bezpieczenstwa i1 rozwoju narodéw. Procesy globalne w znacznym
stopniu modyfikuja podstawowe parametry porzadku migdzynarodowego, a zasadnicza szansa,
jaka ptynie dla spoteczenstw w XXI wieku w zwiazku z postepujaca globalizacja, jest dostep
do informacji oraz swoboda przemieszczania si¢ ludzi i kapitahu®.

Samo pojecie cyfryzacji zostalo zdefiniowane w programie Polska Cyfrowa®, wskazano tam
3 podstawowe elementy sktadajace si¢ na cyfryzacje. Sa to:

e zwigkszanie dostgpu do szybkiego Internetu,
e rozwgj e-ushug w sieci,
e rozwdj kompetencji obywateli w zakresie korzystania z Internetu oraz tworzenie

rozwigzan i projektéw, ktore beda ich do tego zachecaty.

L E. Stiglitz, Globalizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 22-25.

2 M. Sikora-Gaca, M. Piechowicz, M. Kleinowski, Zarzqdzanie Funduszami Europejskimi, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2018, s. 17-61.

3 R. Kuzniar, Niebezpieczenstwa nowego paradygmatu bezpieczenstwa, [w:] R. Kuzniar, Z. Lachowski (red.),
Bezpieczenistwo miedzynarodowe czasu przemian: zagrozenia — koncepcje — instytucje, Warszawa 2003, s. 210.

4 Program Operacyjny Polska Cyfrowa, [online] https://cppc.gov.pl/po-polska-cyfrowa (dostep 27.07.2019 1.).



Podsumowujac, cyfryzacja jest to szereg rozwigzan i dzialan, ktorych celem jest
rozszerzenie dostepnosci Internetu oraz dzialania majace na celu wdrazanie mechanizméw
elektronicznych w administracji publicznej. W Polsce dziatania takie rozpoczety si¢ od lat 90.
XX wieku w formie licznych inwestycji, wzmacniajgcych potencjal panstwa, finansowanych
Z poszczegolnych programow unijnych.

Motywacja do podjecia tematu byta che¢é syntetycznej oceny realizowanych dziatan na linii
Polska-Unia Europejska w kontek$cie zmian w rozwoju administracji publiczne;j. Jest to temat
o tyle wazny, ze w chwili obecnej sytuacja UE i wzajemne relacje wspolnoty z krajami
cztonkowskimi r6znig si¢ od utrzymujacej si¢ przez ostatnie dziesigciolecie. Jest to zatem dobry
moment, aby przesledzi¢ prawie dwudziestoletnie czlonkostwo Polski w strukturach UE,
w obliczu dynamicznej transformacji spoteczno-polityczno-gospodarczej. Ta analiza zostata
dokonana w konteks$cie wieloletnich strategii inwestycyjnych, realizowanych na rzecz rozwoju
cyfryzacji w Jednostkach Samorzadu Terytorialnego (JST), atakze aktualnej sytuacji
politycznej i spoteczno-gospodarczej.

Obecnie wyraznie widoczne jest W Polsce nienadazanie administracji samorzgdowe;j
w zakresie wykorzystania rozwigzan IT za sektorem matych i duzych przedsigbiorstw oraz
za potrzebami obywateli. Hamuje to rozwoj spoteczenstwa informacyjnego, a opdznienia
w zakresie rozwoju e-administracji utrudniaja integracj¢ kraju z panstwami Unii Europejskie;j
oraz ograniczajg mozliwosci pelnego wlaczenia si¢ w system zglobalizowanej gospodarki
i Jednolitego Rynku Cyfrowego.

Ogromny wzrost znaczenia informacji przektada si¢ na rosngcy popyt na ustugi $wiadczone
droga elektroniczng i tym samym wykorzystanie technologii informacyjnych w gospodarce,
administracji publicznej (rzadowej 1 samorzadowej), a takze w zyciu codziennym obywateli.
Mimo ogromnych naktadow na rozwo¢j infrastruktury teleinformatycznej, majacych na celu
rozszerzenie dostgpu do szerokopasmowego Internetu, nadal gtownym powodem jego braku
w gospodarstwach domowych w S$rodowiskach lokalnych jest brak potrzeby korzystania
z niego oraz stabe mozliwos$ci jego wykorzystania w tzw. ,,terenie”.

Nasuwa si¢ pytanie, czy niekorzystanie z Internetu, nie jest czasem spowodowane
niedostgpnoscia ustug, ktore umozliwiajg realizacje¢ konkretnych spraw obywatelskich droga
elektroniczng. Jak wskazuja badania®, przyrost liczby 0sob korzystajacych z ushug administracji

publicznej w ostatnich latach (2015-2020) jest niewielki. W czasach trwajacej rewolucji
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cyfrowej, gdzie sie¢ Internetu daje mozliwo$ci zarabiania, kupowania, zarzadzania kontem
bankowym, itd., pigtnastoprocentowy wzrost liczby 0sob korzystajacych z ustug administracji
publicznej przez Internet w ostatnich 6-ciu latach wydaje si¢ wskazywaé wrgcz na stagnacje
procesu rozwoju i udostepniania ustug cyfrowych w administracji publicznej. Zdaniem
autora warto byto przeanalizowaé czynniki i dzialania, ktore wplywajg na rozwoj ustug
cyfrowych w administracji publicznej, a w szczeg6lnosci samorzadowej, ktora jest ,,najblizszg”
sferg kontaktu dla typowego obywatela.

Istotnym powodem podjecia tematu byly roéwniez nieliczne opracowania naukowe
dotyczace procesOw cyfryzacji, ktorych autorzy koncentrujg sie gtownie na kwestiach dotacji
unijnych w ogoéle lub cyfryzacji w urzedach; brak jest natomiast opracowan dokonujgcych
kompleksowej analizy tych dziatan dla calego okresu programowania informatyzacji panstwa
oraz uczestnictwa Polski w Unii Europejskiej.

Konsekwencja powyzszego jest rownocze$nie brak przekrojowych analiz dotyczacych
procesu wprowadzania i rozwijania e-administracji w Jednostkach Samorzadu Terytorialnego

z uwzglednieniem dwoch perspektyw finansowych (2007-2020).

Cele, hipotezy i pytania badawcze rozprawy

Problemem badawczym rozprawy bylo niedostateczne rozpoznanie aspektow
ekonomiczno-finansowych cyfryzacji JST przy wykorzystaniu srodkéw unijnych. Ten ogdlny
problem przekuty zostal na ponizsze pytania badawcze:

PB1: W jakim kontek$cie prawno-ekonomicznym umiesci¢ mozna pozyskiwanie
funduszy unijnych na finansowanie cyfryzacji?

PB2: Jakie czynniki pobudzaja, a jakie ograniczajg absorbcje $rodkdéw unijnych
na cyfryzacje?

PB3: W jakiej skali Jednostki Samorzadu Terytorialnego finansuja cyfryzacje ze srodkow
unijnych, na ile wspierajg si¢ srodkami wlasnymi?

PB4: Jakie s3 perspektywy finansowania dalszych procesow cyfryzacji Jednostek
Samorzadu Terytorialnego w Polsce ze §rodkow UE w kontekscie aktualnych
realiéw politycznych?

PB5: Jaki jest sens ekonomiczny cyfryzacji?

Celem glownym rozprawy jest ocena rozwoju i dynamiki proceséw cyfryzacji w JST

wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2007-2020 wraz z oceng skali finansowania.



Celowi glownemu rozprawy towarzysza cele szczegolowe, przyporzadkowane

do odpowiedzi na poszczegolne pytania badawcze:

CS_la (PB_1):

CS_1b (PB_1):

CS 2 (PB.2):

CS .3 (PB.3):

CS 4 (PB_4):

Charakterystyka regulacji legislacyjnych pod katem rozwoju cyfryzacji
Jednostek Samorzadu Terytorialnego.

Rozpoznanie kontekstu ekonomicznego wykorzystywania S$rodkow
unijnych.

Okreslenie barier w pozyskiwaniu wsparcia finansowego z funduszy
unijnych oraz barier w rozwoju cyfryzacji Jednostek Samorzadu
Terytorialnego.

Oszacowanie skali wykorzystania funduszy wiasnych i1 unijnych
wydatkowanych  przez  wielkopolskie  Jednostki ~ Samorzadu
Terytorialnego na rozwoj cyfryzacji.

Ocena dynamiki i dalszego rozwoju cyfryzacji w Jednostkach
Samorzadu Terytorialnego w oparciu o doswiadczenia dwoch

perspektyw finansowych w kontekscie aktualnych realiow politycznych.

W rozprawie przyjeto nastepujace hipotezy rozprawy:

HG_1: Wykorzystanie zewngtrznych zrodet finansowania warunkuje dynamizacje

rozwoju procesu cyfryzacji Jednostek Samorzadu Terytorialnego.

HG_2: Dos$wiadczenie w wykorzystaniu funduszy z perspektywy 2007-2013

determinowato poziom absorpcji funduszy z perspektywy 2014-2020.

Podmiot, przedmiot oraz zakres czasowy i terytorialny badan

Za przedmiot pracy przyjeto proces rozwoju cyfryzacji Jednostek Samorzadu

Terytorialnego, natomiast podmiotem badan byly wybrane JST z wojewddztwa

wielkopolskiego. Zakres czasowy rozprawy dotyczy dwoch okreséw programowania, w ktore
Polska byta i jest zaangazowana: lat 2007-2013 oraz 2014-2020. Okres przed 2007 rokiem nie

zostal wziety pod uwage ze wzgledu na realny brak rozwigzan teleinformatycznych, mozliwych

do wdrozenia w JST.

Metody badawcze i struktura pracy

Wsrod metod badawcezych zastosowanych w rozprawie mozna wyodrgbni¢ dwie glowne

grupy.



* W czesci teoretycznej rozprawy — studia literaturowe dotyczace ustroju, finansowania
I wspolczesnych koncepcji zarzadzania w administracji panstwowej,

* wczesci empirycznej pracy doktorskiej — wtorna analiza dokumentacji celem ustalenia
charakteru i natgzenia powigzan miedzy zjawiskami — wielkos$cia dotacji unijnych,
wielkoscig wkladu wiasnego, wielko$cia gminy/miasta, stopniem rozwoju
cyfryzacyjnego, analiza skupien metodg Warda, badanie pierwotne w formie wywiadow
z urz¢dnikami 1 informatykami zatrudnionymi w JST.

Praca ma charakter teoretyczno-empiryczny. Procedure badawcza rozprawy ilustruje

schemat 1.
N
« Analiza teoretycznych podstaw ustroju, finansowania i
wspotczesnych koncepcji zarzadzania w administracji panstwowe;j
(roz.1)
J
*Studia z zakresu polskiej oraz europejskiej legislacji dotyczacej A
funduszy unijnych
¢ Charakterystyka dwoch perspektyw finansowych 2007-2013 oraz
2014-2020 (roz.2) )
N
e Identyfikacja czynnikow wplywajacych pozytywnie na finansowanie
1 rozwoj procesu cyfryzacji instytucji samorzagdowych
* Charakterystyka barier w rozwoju cyfryzacji (roz.3)
J
* Analiza i charakterystyka skali wykorzystania funduszy wtasnych i A
pozyskanych z UE przez samorzady woj. wielkopolskiego w
podziale na dwie perspektywy
* Przeprowadzenie badan wtornych (roz.4) )
* Zastosowanie analizy skupien A
*Przygotowanie zestawu pytan do wywiadoéw
*Dobdr proby badawczej
*Przeprowadzenie badania pilotazowego
*Przeprowadzenie badania pierwotnego (roz.5)
N
Synteza otrzymanych w badaniach wynikow i sformutowanie
wnioskow (Zakonczenie)
J

Schemat 1. Procedura badawcza przyjeta w rozprawie
Zrodto: opracowanie wlhasne.

Poszczegdlne etapy badawcze zrealizowano w pieciu rozdzialach pracy. Pierwszy

rozdzial zawiera teoretyczne podstawy ustroju samorzadow, ich finansowania i koncepcje



zarzgdzania w administracji publicznej. Przyblizona takze zostata ewolucja koncepcji
zarzadzania wraz z charakterystyka ich wad oraz zalet.

W drugim rozdziale przedstawiona zostata ewolucja dzialan na rzecz cyfryzacji instytucji
publicznych  w  Polsce. Zaprezentowane zostaly instytucjonalno-prawne aspekty
informatyzacji panstwa na podstawie polskiej legislacji. Nastepnie przedstawiona zostata
charakterystyka krajowych iregionalnych programow operacyjnych z dwoch glownych
perspektyw dofinansowania (2007-2013 i 2014-2020) pod katem wydatkowania $rodkow
unijnych na wspétfinansowanie procesu rozwoju cyfryzacji.

Rozdzial trzeci po$wigcony zostat identyfikacji i systematyzacji czynnikow majacych
wplyw na rozwoj cyfryzacji Jednostek Samorzadu Terytorialnego. Scharakteryzowane
zostaty stymulanty i destymulanty procesow cyfryzacji JST z punktu widzenia czynnikow
prawnych (np. legislacja krajowa i europejska), makroekonomicznych (np. sytuacja spoteczno-
gospodarcza Polski, absorbcje unijne, krajowe polityki rozwoju), mikroekonomicznych
(np. sytuacja finansowa urzedoéw), instytucjonalnych, jak rowniez demograficzno-spotecznych
i psychologicznych.

Rozdzial czwarty zawiera statystyczng diagnoze i ocene skali wykorzystania srodkow
finansowych przeznaczonych na rozwoj cyfryzacji przez Jednostki Samorzadu Terytorialnego
wojewodztwa wielkopolskiego w podziale na dwie unijne perspektywy finansowe.

W pigtym rozdziale pracy przeprowadzona zostalo badanie jakoSciowe procesow
cyfryzacji. W tym celu wykorzystano analiz¢ skupien metoda Warda, ktora dzieki
wyodrgbnieniu jednorodnych grup jednostek samorzadowych umozliwita zdefiniowanie proby
badawczej dla badania pierwotnego. Nastepnie zostato opisane i przedstawione badanie
pierwotne. Na podstawie analizy jakosciowej wywiadow zostaly wyprowadzone konkluzje
dotyczace procesu wnioskowania o §rodki unijne na cyfryzacj¢ oraz przyszte dziatania urzedoéw

w tym zakresie.
Rezultaty rozprawy i wnioski koncowe

Bioragc pod uwage wyniki przeprowadzonych badan oraz poprzedzajace je zatozenia
wstepne, mozna stwierdzi¢, ze cel rozprawy czyli ocena rozwoju i dynamiki procesow
cyfryzacji w JST woj. wielkopolskiego w latach 2007-2020 zostat osiggniety. W wyniku
analizy przeprowadzonej w niniejszej pracy uzyskano odpowiedzi na wszystkie postawione
pytania badawcze. Prawdziwos¢ odpowiedzi zostata stosownie uzasadniona i poparta zrodtami
naukowymi oraz wynikami badan. W szczegdlnos$ci przeprowadzone badanie wtdrne

wykazato, ze w wigkszosci badanych projektéw mediana odsetka wysokosci dofinansowania



przekracza 80% wartosci calego projektu. Roéwniez badanie przeprowadzone wsrod
ankietowanych wykazuje subiektywna, wysoka ocene wielkosci dofinansowania
realizowanych projektow. Wszyscy ankietowani podkreslali wage wsparcia unijnego
w rozwoju informatycznym JST, bez ktorego jednostki te nie ,uniostyby ciezaru”
finansowania projektow cyfryzacyjnych.

Mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze temat podjety w rozprawie ma ogromne znaczenie
Z punktu widzenia gospodarowania ograniczonymi wlasnymi §rodkami finansowymi Jednostek
Samorzadu Terytorialnego, a takze ekonomizacjg Srodkow na cyfryzacje otrzymanych z UE.
Przeprowadzone badanie pierwotne wykazato bowiem istnienie nieprawidlowosci po stronie
jednostek samorzadowych w dlugofalowym projektowaniu zmian w ich cyfryzacji. Brakuje
wewnetrznej polityki prowadzacej do polepszania standardow w informatyzacji obstugi
mieszkancow i pracy samych urzgdnikow, jak rowniez wystepuje zjawisko negatywne;j selekcji
w doborze kadry zatrudnionej w JST. Uczestniczacy w badaniu pracownicy jednostek jako
znaczacg barier¢ wskazali problemy ze zbyt rozbudowang i trudng w prowadzeniu
dokumentacja projektowa. Problem ten zapewne udatoby si¢ zminimalizowa¢ wprowadzajac
specjalnie do tych celow przeznaczony system informatyczny, ktory pozwolitby na tatwiejsze
zarzadzanie samg dokumentacja i procesami przebiegu projektu. Wykazane w badaniu
jakosciowym braki w analizie potrzeb czy uzyteczno$ci projektu mozna zminimalizowaé
wprowadzajac elektroniczny system ankiet wsréd pracownikow JST lub samych obywateli.
Prawdopodobnie wtadze nie majg Swiadomosci, jak wiele zadan w ich jednostkach mozna by
unowocze$ni¢ poprzez ich informatyzacje.

Niestety badanie pokazato, ze projekty cyfryzacyjne nie stanowig duzego odsetka
wszystkich realizowanych projektow, cho¢ ich liczba dynamicznie wzrasta wraz z uplywem
czasu. Prawdopodobnie jest to zwigzane z prowadzong polityka unijng oraz checig zaspokojenia
innych potrzeb mieszkancéw. Tutaj wazniejsze sa lokalne potrzeby, zwigzane z rozbudowa
infrastruktury drogowej, oswiatowej czy zdrowotnej. Informatyzacja dziatalnosci urzedu jako
instytucji, z ktorg typowy obywatel ma sporadycznie stycznos$¢, na pewno nie jest priorytetem.
Waznym 1 jedoczes$nie bardzo niepokojacym wynikiem badania jako$ciowego jest to,
ze wszyscy ankietowani zadeklarowali brak jakiejkolwiek kontroli uzytecznosci wdrazanych
projektow. Ewentualna analiza tego zagadnienia wykonywana jest wylacznie, jesli tego
wymagajg zapisy projektowe. Uderzajacy niestety jest fakt, ze w przypadku srodkow unijnych
chodzi o to, zeby je zdoby¢ 1 wyda¢, a nie zeby je wyda¢ madrze.

Rozpatrujac informacje wyptywajace z przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢,

Ze obie przyjete w rozprawie hipotezy zostaly potwierdzone. Pierwsza z hipotez zaktadajaca,
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ze wykorzystanie zewnetrznych zZrodel finansowania warunkuje rozwoj i dynamizacje
procesu cyfryzacji Jednostek Samorzadu Terytorialnego zostala potwierdzona
W przeprowadzonym badaniu jakosciowym, w ktérym ankietowani zdecydowanie deklarowali,
ze bez funduszy unijnych jednostki administracji samorzgdowej nie dysponowatyby wtasnymi
srodkami na rozwoj cyfryzacji.

Druga z hipotez zaktadajaca, ze doswiadczenie w wykorzystaniu funduszy
z perspektywy 2007-2013 determinowalo poziom absorpcji funduszy z perspektywy
2014-2020, réwniez zostata potwierdzona. Badanie wtorne wykazato, ze doswiadczenie wraz
z uptywem czasu (lata 2007-2013 i 2014-2020) wzrastato i rost:

e odsetek liczby projektow majacych bezposredni wplyw na cyfryzacje,

e odsetek sumy warto$ci projektow majacych bezposredni wptyw na cyfryzacje,

e odsetek dofinansowania z UE projektow zwigzanych z cyfryzacja.

Nalezy takze podkresli¢ wypelienie luki badawczej w polskim piSmiennictwie,
ze wzgledu na brak publikacji z zakresu cyfryzacji Jednostek Samorzadu Terytorialnego oraz
badan zwigzanych z realnym wykorzystaniem funduszy unijnych i ich materializacja w postaci
rozwoju JST — tak jakosciowym, jak i systemowym.

Prace nalezy postrzega¢ w konteks$cie nastepujacych aspektow ekonomii pozytywnej
I normatywne;j. Pierwsza czg¢$¢ badania empirycznego stanowi odpowiedz na pytanie, jak jest?
W tym znaczeniu zostala wypracowana nowa wiedza w kategorii know-what®,
czyli wielowymiarowa diagnoza finansowania rozwoju cyfryzacji w wielkopolskich JST
ze zrodet unijnych.

W drugiej czeSci badania empirycznego nakreslona zostata odpowiedz na pytanie, dlaczego
jest tak, jak jest? W tym znaczeniu stworzona zostaje nowa wiedza w kategorii know-why’.
Wyniki tej czeSci badania empirycznego wskazuja w duzej mierze na bariery w rozwoju
cyfryzacji, ktore wynikaja z czynnikéw spoteczno-psychologicznych oraz braku doglebnej
analizy, ktora gdyby ja wdrozy¢ w przysziosci, przekladaé si¢ bedzie na efektywnosé
wdrazanych projektow, a co za tym idzie wplynie na zwigkszenie potrzeby 1 wieksza
$wiadomos¢ celu wnioskowania o $rodki na rozwoj cyfryzacji.

Dwie opisane powyzej czesci kieruja uwage na potrzebg¢ wprowadzenia rozwigzan,

ktore wptynelyby na jakos$¢ i skuteczno$¢ przygotowywanych wnioskow. Potencjalna recepta

6 B. Lundvall, B. Johnson, The Learning Economy, w: “Journal of industry studies”, 1(2), 1994.
http://doi.org/10.1080/13662719400000002, s. 27.
7 Ibidem, s. 27.



bylaby poglebiona analiza potrzeb zaréwno wewnatrz Jednostek Samorzadu
Terytorialnego, jak iws$réd potencjalnych odbiorcéw uslug — mieszkancéw. Nalezy
zauwazy¢, ze niemozliwe jest sformulowanie trafnej recepty bez stworzenia
scharakteryzowanej powyzej diagnozy.

Podsumowujac wyniki przeprowadzonych badan — mogg one stanowic¢ dla przedstawicieli
Jednostek Samorzadu Terytorialnego podstawe do wprowadzenia zmian w zakresie polityki
zarzadzania calo$cig realizacji projektow dofinansowywanych z funduszy unijnych tak,
aby gospodarowanie ograniczonymi zasobami $rodkéw wiasnych gminy byto efektywne
i dawato wymierne korzysci dla lokalnych struktur, ktorymi sg Jednostki Samorzadu
Terytorialnego oraz dla ich obywateli zamieszkatych na terenach gminnych.

Calos¢ rozwazan podjetych w rozprawie pozwala tez odpowiedzie¢ na postawione pigte
pytanie badawcze indagujace o sens cyfryzacji w JST. Istota samej cyfryzacji jest
usprawnienie procesu zalatwiania spraw w Jednostkach Samorzadu Terytorialnego.
Unowoczesnienie to pomaga obu zainteresowanym stronom, zar6wno obywatelom,
jak rowniez samym urzednikom. Przelomem okazal si¢ wybuch pandemii COVID-19,
ktory obnazyt zacofanie wigkszosci JST w kwestii dostgpu elektronicznego do realizowanych
przez nie zadan. Gdyby cyfryzacja jednostek samorzadowych rozwijala si¢ na rowni
zrozwojem informatycznym zycia codziennego, to porazka komunikowania si¢ z JST
w $wietle kolejnych obostrzen nie miataby miejsca. Zatem cyfryzacja ma sens, zyjemy bowiem
w czasach, w ktorych staje si¢ ona koniecznoscia, a nie tylko mozliwos$cia, koniecznoscia nie

tylko finansowa, ale i zarzadcza.



