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Streszczenie

Omowiono informacyjne i informatyczne uwarunkowania instytucjonal-
nych reform systemowych wprowadzanych w Polsce w latach 1989 -
2000. Zwrocono uwage na luki w podstawach informacyjnych reform
systemowych oraz na ich skutki dla efektywnosci procesu wdrazania re-
form, kosztow reform oraz ich spolecznej oceny. Wykazano, ze wspolne
podstawy metainformacyjne instytucjonalnych reform systemowych tzn.
ogolnokrajowe normy informacyjne, klasyfikacje i nomenklatury oraz
podstawowe infrastrukturalne zasoby i systemy informacyjne sq warun-
kiem koniecznym nie tylko sprawnego wdrazani instytucjonalnych reform
systemowych, lecz takze warunkiem osiggniecia ich podstawowych celow
ekonomicznych i spotecznych. Brak przygotowania informacyjnego i in-
formatycznego niemal wszystkich reform jest jedng z przyczyn niezado-
walajgcych efektow, nadmiernie wysokich kosztow i dlugiego czasu
wdrazania wigkszosci reform, jakie wprowadza si¢ w krajach Europy
Srodkowej i Wschodniej, w tym w Polsce w latach 1989 - 2000. Sformu-
towano zasady, jakimi nalezy kierowac sie przy projektowaniu wielkich
systemow informatycznych tworzqcych infrastrukture informacyjng pan-
stwa i gospodarki.



1. Instytucjonalna reforma systemowa jako proces spoteczny, ekono-
miczny i organizacyjno - techniczny

1.1. Pojecie instytucjonalnej reformy systemowe;j

Przez instytucjonalng reforme systemowg rozumiemy proces zmian prawnych, organi-
zacyjnych 1 technicznych okreslonej dziedziny zycia politycznego, spotecznego lub eko-
nomicznego i jego instytucji, a wigc transformacji okreslonego segmentu systemu spotecz-
no - ekonomicznego kraju, spoteczenstwa, gospodarki poprzez wprowadzanie zmian funk-
cji panstwa 1 jego organdw. Proces instytucjonalnych reform systemowych jest inicjowany
przez wladze polityczne, a koordynowany lub realizowany bezposrednio przez okreslone
organy wiladzy i administracji panstwowej. Celem tych reform jest dostosowanie okreslo-
nych segmentow panstwa lub gospodarki do nowych, zmienionych lub zmieniajacych si¢
warunkow w sytuacji, gdy podmioty spoteczne i ekonomiczne nie majg mozliwo$ci uru-
chomienia autonomicznych mechanizméw dostosowawczych albo nie wykazuja inicjaty-
wy 1 zdolnosci do adaptacji do nowych warunkéow.

Inicjatywa instytucjonalnych reform systemowych ma wigc zawsze swoje zrodto w sfe-
rze polityki, w mianach politycznego modelu kraju. Reformy dotyczy natomiast nie tylko i
nie zawsze instytucji politycznych panstwa, lecz wielu innych dziedzin zycia spotecznego i
ekonomicznego. Polityczna geneza reform zawiera w sobie potencjalne zrodio sprzeczno-
$ci 1 konfliktu, jaki wystepuje miedzy ambicjami politykéw a realnymi potrzebami i moz-
liwo$ciami spoteczenstwa 1 gospodarki.

Inicjatywy instytucjonalnych reform systemowych zaleza od przekonan, wyobrazni,
wiedzy, postawy etyczno - moralnej niewielkiej grupy ludzi, ktorzy w pewnej chwili stajg
si¢ decydentami na szczeblu panstwa badz w skali miedzynarodowej. Zalezag wigc od
czynnikéw subiektywnych oraz od czynnikow losowych, od tego, kto wejdzie w sklad
owej niewielkiej grupy autentycznych decydentéw, ktorym dana jest mozliwos¢ reformo-
wania panstwa i gospodarki. Porownujac efekty i koszty instytucjonalnych reform syste-
mowych w krajach europy Srodkowej i Wschodniej, wielkie réznice w dziataniach refor-
matorskich miedzy poszczegdlnymi, nawet bliskimi sobie krajami, wyraznie wida¢, jak
wielkie znaczenie ma czynnik losowy.

Natomiast spoteczne i ekonomiczne potrzeby 1 mozliwosci absorpcji reform instytu-
cjonalnych majg charakter obiektywny. Wynikaja z realnych spotecznych i ekonomicznych
uwarunkowan, w jakich funkcjonuja ludzie, gospodarstwa domowe, przedsigbiorstwa, ad-
ministracja publiczna i inne podmioty spoteczne i gospodarcze. Tu nie ma miejsca na
przypadek. Przypadkowy i subiektywny charakter inicjatyw reformatorskich moze

1.2. Odcinkowa instytucjonalna reforma systemowa

Instytucjonalne reformy systemowe majg zakres odcinkowy lub kompleksowy. Refor-
ma ma zakres odcinkowy wowczas, gdy dotyczy jednej wybranej dziedziny gospodarki,
polityki lub zycia spotecznego. Zmiany instytucjonalne ograniczone sg tylko do jednej
wybranej dziedziny. Pozostate obszary Zzycia spotecznego lub ekonomicznego pozostaja
niezmienione.



Przyktadem reformy odcinkowej byta restrukturyzacja i prywatyzacja gornictwa wegla
kamiennego w Wielkiej Brytanii na przelomie lat 70-tych i 80-tych. Reforma ta wigzata sig
z ostrymi protestami spotecznymi gornikéw, akcjami sit porzadkowych, wymagata wiel-
kich naktadoéw §rodkéw publicznych, zanim zakonczyla si¢ wzglednym sukcesem. Innym
przyktadem reformy odcinkowej w skali miedzynarodowej byto wprowadzenie jednolitego
obszaru ekonomicznego i likwidacja granic celnych miedzy panstwami czlonkowskimi
Unii Europejskiej w ramach realizacji traktatu z Maastricht i traktatu amsterdamskiego.
Spowodowalo to konieczno$¢ przeprowadzenia glebokiej instytucjonalnej reformy stuzb
celnych oraz gruntowne zreformowanie systemu informacji w dziedzinie handlu zagra-
nicznego. Inny przyktad, to reforma bedaca konsekwencja podpisania przez grupe krajow
europejskich Umowy z Schengen w sprawie swobodnego poruszania si¢ 0sob na obszarze
Unii Europejskiej oraz innych panstw przyjetych do "obszaru Schengen" wigzato si¢ z ko-
niecznoscig przeprowadzenia odcinkowej reformy kontroli ruchu granicznego i urucho-
mienie migdzypanstwowych systemow wymiany informacji o obcych panstw, zmiany za-
sad ekstradycji, zmiana uprawniefn policji, wymiaru sprawiedliwo$ci 1 innych organow
wzgledem obywateli obcych panstw, ktore przystapity do Umowy z Schengen. Odcinkowe
instytucjonalne reformy systemowe w wielu krajach wywotata decyzja o utworzeniu Euro-
pejskiej Unii Monetarnej i wprowadzenia euro.

Odcinkowe reformy systemowe wprowadzane sa czesto wskutek podpisania przez rzad
danego kraju traktatu lub porozumienia mi¢dzynarodowego, ratyfikacji konwencji, przy-
stapienia do migdzynarodowej. Na przyktad, przystapienie kraju do Migdzynarodowej Or-
ganizacji Handlu (WTQO) oznacza zwykle konieczno$¢ wprowadzenia zmian w prawie
celnym, w taryfach celnych, zmian organizacyjnych w dziedzinie obslugi handlu zagra-
nicznego. Przystapienie kraju do takich organizacji, jak MOP, OECD, MFW czy Bank
Swiatowy takze naktada na szereg obowiazkow przeprowadzenia instytucjonalnych reform
systemowych z mniejszym lub wigkszym zakresie. Wiele reform o charakterze odcinko-
wym przeprowadzanych jest w krajach Unii Europejskiej. Polegaja one na dostosowywa-
niu okreslonych dziedzin do regut okreslonych w dyrektywach Unii.

Jak powiedzieliSmy wyzej, reforma odcinkowa wdrazana jest tylko w wybranej dzie-
dzinie. Pozostale dziedziny gospodarki lub zycia spotecznego, nie zwigzane bezposrednio
z obszarem objetym reforma, pozostaja niezmienione. Okreslenie granic, w jakich wpro-
wadzana jest reforma odcinkowa, stawia czgsto politykéw przed trudnym wyborem poli-
tycznym i ekonomicznym. Przy wprowadzaniu odcinkowych instytucjonalnych reform
systemowych czesto okazuje si¢, zwykle niestety ex post, ze zreformowana dziedzina "nie
pasuje" do innych rozwigzan instytucjonalnych panstwa i gospodarki. Wowczas, w zalez-
nos$ci od subiektywnej woli politykow panstwo i gospodarka moga by¢ wprowadzone sg w
stan “chronicznej reformy", modyfikowania coraz nowych dziedzin Zycia, aby zlikwido-
waé niespojnosci wystepujace miedzy dziedzing reformowang a jej otoczeniem spotecz-
nym i ekonomicznym®.

! Spektakularng oznaka takiego stanu "chronicznej reformy" w Polsce jest nowelizowanie na prawie kazdej
sesji Sejmu wielu ustaw dotyczacych roznych instytucjonalnych reform systemowych. Kazda ustawa doty-
czaca reformowanych dziedzin zycia jest nowelizowana kilka razy w roku, a w §lad za tym musza by¢ zmie-
niane tzw. akty wykonawcze (rozporzadzenia i zarzadzenia). W tej sytuacji wystgpuje permanentny stan
sprzeczno$ci miedzy regulacjami na szczeblu ustaw oraz aktéw wykonawczych. Wystepuja takze sytuacje
konfliktowe miedzy aktami prawnymi tego samego rzedu. Orzeczenia organéw powotanych do jednolitej
interpretacji (SN, SNA, wyjasnienia ministerstw) odwolujg sie zwykle do niektorych aktéw prawnych i przez
to powstaje jeszcze wigksze zamieszanie interpretacyjne. Najtatwiej znalez¢ przyktady takiego chaosu spo-
wodowane go niespdjnoscig regulacji prawnych w polskim systemie podatkowym, ktory wyraznie tkwi w
stanie "reformy chronicznej".



Reformy odcinkowe mogg by¢ inicjowane przez wewngtrzne sity polityczne, spoteczne
lub ekonomiczne danego kraju lub przez czynniki zewngtrzne. Obecnie, w warunkach glo-
balizacji procesoOw politycznych 1 gospodarczych, reformy odcinkowe sg coraz czgsciej
inspirowane lub wymuszane przez zewngetrzne, mi¢dzynarodowe otoczenie danego kraju.
W przypadku Polski i szeregu innych krajow Europy Srodkowej i Wschodniej cze$¢ re-
form jest wynikiem akcesji do Unii Europejskiej. Nie nalezy jednak zapomina¢ o innych
zrodiach generujacych koniecznos$¢ reform odcinkowych, jakimi sg takie organizacje jak
WTO, MFW, OECD, WIPO, WHO, CEFTA i wiele innych organizacji i porozumien mig-
dzynarodowych mniej eksponowanych w mediach, ale nierzadko wymagajacych glebokie-
go zreformowania okreslonej dziedziny gospodarki.

Warunkiem sprawnego wdrozenia odcinkowej instytucjonalnej reformy systemowe;j
jest precyzyjna identyfikacja tego:

(@) w jakiej mierze reforme¢ wprowadza si¢ "z wiasnej inicjatywy",

(b) w jakim stopniu reforma wynika z koniecznosci dostosowania gospodarki da-
nego kraju do politycznych lub ekonomicznych uwarunkowan mig¢dzynarodo-
wych,

(c) w jakim zakresie proponowane reformy wynikaja z przyjetych przez rzad zo-
bowigzan traktatowych.

W zaleznosci od tego, jaka jest rzeczywista przyczyna wprowadzania reformy, mozna
stosowac rozne metody i1 srodki organizacyjno - techniczne jej wdrazania. W praktyce zda-
rza si¢, ze reforma inicjowana przez niewielka, ale wplywowa grupke dogmatykow, bywa
prezentowana opinii publicznej jako rzekome wymagania r6znych bardzo waznych insty-
tucji miedzynarodowych. Wéréd dogmatycznych reformatoréw w krajach Europy Srodko-
wo - Wschodniej istnieje moda na powolywanie si¢ na Uni¢ Europejska, Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy. Takze wtedy, gdy instytucje te w ogdle nie interesu-
ja sie dang dziedzing 1 w ogoéle nie zabierajg glosu w sprawie. Takie zastanianie si¢ waz-
nymi instytucjami miedzynarodowymi Zwykle skutecznie ucina merytoryczng dyskusje nad
istotg proponowanych rozwigzan systemowych. To wlasnie jest najczesciej celem powo-
tywania si¢ na owe "mig¢dzynarodowe autorytety". Dlatego jezeli jaki$§ "reformator" uza-
sadniajac swoje propozycje powoluje si¢ ogdlnie na wymagania jakiej$ instytucji miedzy-
narodowej lub na "wybitnych ekspertow zagranicznych", powinno by¢ sygnatem alarmo-
wym informujacym, ze proponowane rozwigzania reform nie s3 dostosowane do warun-
koéw danego kraju, nie odpowiadaja potrzebom spoleczenstwa i gospodarki narodowej,
stuzg interesom pewnych waskich grup, a w najlepszym przypadku nie liczg si¢ z koszta-
mi spotecznymi i ekonomicznymi oraz finalnymi efektami reformy.

1.3. Kompleksowa instytucjonalna reforma systemowa

Szczegodlnie interesujace z informacyjnego punktu widzenia sg procesy kompleksowe-
go reformowania panstwa i gospodarki. Kompleksowa instytucjonalna reforma systemo-
wych polega na tym, ze w tym samym czasie reformowanych jest wiele dziedzin zycia
politycznego, spotecznego i gospodarczego. Przeprowadza si¢ je zwykle wtedy, gdy w



kraju zachodzg istotne zmiany polityczne 2, Przyktadem kompleksowej reformy systemo-
wej w Polsce jest w proces reformowania panstwa i gospodarki rozpoczety w wyniku
zmian politycznych i rezygnacji komunistow z wytacznego sprawowania wiadzy w 1989
roku. Proces ten trwa do dzis.

Kompleksowe instytucjonalne reformy systemowe sg inicjowane i realizowane przez
wladze panstwowe. Gospodarstwa domowe, przedsigbiorstwa, inne podmioty nie maja
mozliwosci inicjowania reform. Instytucjonalne rozwigzania systemowe postrzegaja jako
uwarunkowania zewngtrzne swojego istnienia i funkcjonowania. Starajg si¢ dostosowac to
tych uwarunkowan.

Bardzo waznym czynnikiem oceny kompleksowych reform powinny by¢ koszty ich re-
alizacji, wdrazania. Koszty te nie sg ponoszone przez inicjatorow. Koszty wdrazania re-
form w organach wtadzy i administracji panstwowej sg pokrywane ze srodkéw publicz-
nych, w szczegdlnosci ze $rodkéw budzetowych. Jednak najwigksze koszty zwigzane z
wdrazaniem nowych rozwigzan instytucjonalnych do praktyki ponosi spoteczenstwo i go-
spodarka narodowa. O kosztach tych zwykle politycy inicjujacy reformy mowia niechet-
nie, nie dostrzegajg ich i nie licza. A sg to koszty dominujace w catkowitych kosztach re-
form. Ich oszacowanie mogloby sktoni¢ niejednego "reformatora" do zastanowienia si¢
nad proponowanymi rozwigzaniami i strategiami wdrazania. Nie zawsze bowiem "skorka"
efektow reformy okazuje si¢ warta "wyprawki" gigantycznych kosztow jej przeprowadze-
nia i wdrozenia®, Bardzo wazne jest takze, w jakiej kolejnoci reformuje sie poszczegélne
dziedziny w ramach reformy kompleksowej. Btgdna kolejnos¢ wdrazania reform poszcze-
gblnych dziedzin powoduje, ze rozwigzania systemowe s3 niespojne 1 niesprawne. Ta
btedna kolejnos¢ jest jednym z powazniejszych btedow, jakie - moim zdaniem - popetnio-
no w procesie reformowania panstwa i gospodarki nie tylko w Polsce, ale w szeregu in-
nych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej po zmianach 1989 roku.

Istotng réznicg miedzy reformami odcinkowymi i reformami kompleksowymi jest to,
Ze ta ostatnia wymaga bardzo sprawnej koordynacji sktadajacych si¢ na nig reform odcin-
kowych 1 odpowiedniej strategii wdrazania. Przeprowadzajac reform¢ kompleksowg mu-
simy dysponowa¢ odpowiednimi narzedziami koordynacji oraz organizacji procesOw
wdrazania. Bardzo wazne jest takze, w jakiej kolejnosci reformuje si¢ poszczeg6dlne dzie-
dziny w ramach reformy kompleksowej. Narzedzia te do przede wszystkim systemy in-
formacyjne i zasoby informacyjne, bez ktérych wrecz nie wolno podejmowac ryzyka ini-
cjowania i wdrazania reformy. Analizujac proces reformowania panstwa i gospodarki pol-

2 Kompleksowe reformy systemowe przeprowadzono w Rosji po Rewolucji Pazdziernikowej 1917 roku.
Dokonano wéwczas instytucjonalnych zmian we wszystkich dziedzinach zycia politycznego, spotecznego,
ekonomicznego, a nawet zycia osobistego obywateli. Podobng skale reform przeprowadzono w Polsce i w
wielu innych krajach Europy Srodkowej po roku 1944, po zajeciu tej czesci Europy przez Armie Radziecka.
Reformy te s3 przyktadami reform nie liczacych si¢ ani ze skutkami spotecznymi i ekonomicznymi, ani z
kosztami spotecznymi i gospodarczymi. Ich wylacznym celem bylo zdobycie i utrwalenie wylacznej wladzy
przez komunistow. Natomiast interesujacym studium kompleksowej reformy systemowej moze by¢ proces
reform przeprowadzony w Niemczech Zachodnich po zakonczeniu II wojny §wiatowej w latach 1945 - 1951.
Przeprowadzono wowczas glebokie reformy systemu politycznego, zreorganizowano panstwo wprowadzajac
system federacji landow, przeprowadzono wyjscie z systemu gospodarki wojennej do regulowanej gospodar-
ki rynkowej przy na tyle niskich kosztach

¥ Na przyktad, juz obecnie (sierpien 2000), po niespetna dwoch latach reformowania systemu ubezpieczen
spotecznych pomyst tzw. II filaru systemu emerytalnego opartego na obowiazku lokowania srodkow w pry-
watnych otwartych funduszach inwestycyjnych, bedacy zmodyfikowang, niekonsekwentng transplantacja
systemu, ktory sprawdzat si¢ w Chile tylko do konca rzadow Augusto Pinocheta, okazat si¢ w warunkach
polskich chybiony. Juz dzi$ wida¢, ze nie jest korzystny ani dla przysztych emerytow, ani dla polskiego ryn-
ku finansowego, ani dla budzetu panstwa.



skiej w latach 1999 - 2000 wiele mozemy znalez¢ przyktadow $wiadczacych o tym, ze
inicjatorzy i realizatorzy reform nie tylko bagatelizowali, ale czasem wrecz nie zdawali
sobie sprawy z wagi uwarunkowan informacyjnych dla weryfikacji koncepcji i dla spraw-
nego wdrazania reform.

1.4. Instytucjonalna reforma systemowa jako proces organizacyjno - techniczny

Analizujac powyzsze definicje instytucjonalnej reformy systemowej jako procesu orga-
nizacyjno - technicznego nalezy zwrdci¢ uwage na jej nastepujgce, istotne naszym zda-
niem, elementy:

1)

2)

3)

4)

Reforma jako proces spoleczno - ekonomiczny: kazda instytucjonalna reforma sys-
temowa jest ztozonym, ogdlnokrajowym procesem politycznym, spotecznym, eko-
nomicznym oraz organizacyjno - technicznym. Jest to proces, ktory wymaga okre-
Slonego czasu, §rodkéw oraz konkretnych dziatah organizacyjno technicznych.
Przystepujac do reformowania okreslonej dziedziny Zycia politycznego, spoteczne-
go lub ekonomicznego nalezato oszacowacé czas, koszty i okresli¢ dziatania organi-
zacyjno - techniczne, jakie warunkujg realizacj¢, wdrozenie i funkcjonowanie re-
formy. W szczegolnosci nalezy okresli¢ czas petnego wdrazania reformy, jej koszty
i zrodta finansowania. Instytucjonalna reforma systemowa - podobnie jak rewolucja
- nie moze trwac wiecznie.

Koordynacja: instytucjonalna reforma systemowa jest procesem wymagajacym
skutecznej koordynacji ze strony okreslonych centréw decyzyjnych wyposazonych
w odpowiednie kompetencje. Centra te to organy wiladzy lub administracji pan-
stwowej albo inne jednostki organizacyjne, ktorym witadza panstwowa delegowata
cz¢s$¢ swoich kompetencji. Reforma nie jest wigc procesem autonomicznym, samo-
regulujacym si¢ w wyniku autonomicznych dziatan wielu podmiotéw spolecznych
lub ekonomicznych, czy - jak to si¢ mawia - procesem sterowanym "niewidzialng
reka rynku". Gdy si¢ blizej przyjrze¢, za haslem "niewidzialnej reki rynku" czesto
kryje si¢ catkiem widzialna "tapa" konkretnego podmiotu lub grupy podmiotow
("grupy interesow", ktoéra chce zrealizowa¢ swoje cele ekonomiczne lub polityczne,
czgsto sprzeczne z interesem spoteczenstwa i gospodarki jako calosci. Dlatego nie-
zbedna jest centralna koordynacja kazdej z instytucjonalnych reform systemowych.
Powinna to by¢ koordynacja sprawna, kompetentna i skuteczna. Organ koordynu-
jacy musi by¢ wyposazony w odpowiednie uprawnienia, ktore beda respektowane
przez wszystkie koordynowane podmioty tak publiczne, jak i prywatne.

Integralnos¢: kazda z wymienionych wyzej "warstw" tego procesu ( polityczna,
spoteczna, ekonomiczna i organizacyjno - techniczna) jest rownie wazna i wspot-
decyduje o ostatecznych efektach i kosztach reformy. I tak, znakomite rozwigzanie
reformatorskie w warstwie koncepcji politycznej nie zapewni sukcesu, jezeli nie
doczeka si¢ implementacji w warstwie spotecznej (tzw. poparcie spoteczne dla re-
formy), czy organizacyjno - technicznej (np. brak sprawnych, przeszkolonych i mo-
tywowanych kadr w organach publicznych oraz srodkow technicznych, w tym sys-
temow informacyjnych).

Spojnos¢ funkcjonalna: kazda z instytucjonalnych reform systemowych powinna
by¢ spojna ze wszystkimi pozostalymi reformami. Powinna by¢ takze zgodna z ce-



5)

6)

7)

8)

lami spoteczno - ekonomicznymi spoteczenstwa i gospodarki narodowe;j jako cato-
$ci. Brak spojnosci réznych reform powoduje, ze zadna z nich nie moze przynosic¢
oczekiwanych efektow spotecznych lub ekonomicznych, a czas i koszty ich wdra-
zania znacznie rosng. Sg dziedziny "wzglgdnie autonomiczne", w ktorych wymaga-
nia spojnosci z innymi systemami sg wzglednie tatwe do identyfikacji, a przez to
kontrola spdjnosci jest relatywnie tatwa (np. bankowos¢). Sa jednak takie dziedzi-
ny, w ktorych spdjnos¢ z innymi systemami i innymi reformami decyduje o efek-
cie, a czasem o sensie catej reformy czy kompleksu instytucjonalnych reform sys-
temowych (np. reforma finanséw publicznych a reformy samorzadu terytorialnego,
ubezpieczenia spolecznego czy ubezpieczenia zdrowotnego).

Prawo : instrumentem uruchamiania i sterowania procesem instytucjonalnych re-
form systemowych sg akty prawne. Dobrze opracowane prawo, jasne, przejrzyste,
jednoznaczne 1 wewnetrznie spojne jest warunkiem sprawnego reformowania pan-
stwa 1 gospodarki. Prawo to powinno by¢ stanowione i redagowane nie tylko dla
prawnikow, ale przede wszystkim dla osob w praktyce wdrazajacych reformy oraz
dla beneficjantow tych reform, obywateli, przedsi¢biorstw, organizacji spolecz-
nych. Sprawny proces legislacyjny 1 wlasciwe stosowanie systemu prawa sa wa-
runkiem sprawnos$ci procesu wdrazania reform jako procesu organizacyjno - tech-
nicznego.

Koncepcja polityczna, spoteczna i ekonomiczna reformy decyduje o efekcie nie
tylko tej reformy, ale reform z nig zwigzanych. Btad popeliony w koncepcyjnej
fazie projektu reformy jest nie do naprawienia pdzniejszymi dziataniami legislacyj-
nymi, organizacyjnymi, technicznymi, ekonomicznymi. O ilosci bledow koncep-
cyjnych popetnionych w procesie reform w latach 1989 - 2000 $wiadczg liczne
zmiany wprowadzane do aktow prawnych juz po ich uchwaleniu i czg¢§ciowym
wdrozeniu. Dobrze jest, jezeli na bledach tych uczymy sie. Gorzej - jezeli nie. Dla-
tego przed podjeciem decyzji powinno si¢ przeprowadzi¢ wszechstronng symulacje
funkcjonowania okres$lonej dziedziny zycia w stanie docelowym, po zakonczeniu
procesu zmian systemowych, oraz szczegdtowa symulacje procesu jej wdrazania.

Koszty wdrozenia reformy. Niezbedne jest oszacowanie wszystkich kosztéw refor-
my, kosztéw spotecznych i ekonomicznych. Zwykle inicjatorzy reformy licza tylko
te koszy, ktore wystepuja jako wydzielone pozycje budzetu centralnego. A juz cat-
kiem pomija si¢ koszty spoteczne. Tymczasem duzo wigksze koszty i straty po-
wstajag w gospodarstwach domowych, w przedsiebiorstwach. Do kosztéw reformy
nalezy zalicza¢ takze te koszty, ktore nalezy ponies¢, aby reforma byta przeprowa-
dzania sprawnie, np. koszty szkolenia i informowania spoteczenstwa, koszty zmian
organizacyjnych 1 modyfikacji technicznych w przedsiebiorstwach itd. Do symula-
cji kosztow wdrazania reform nalezy zaliczy¢ takze symulacj¢ nakladéw, jakie mo-
g3 by¢ poniesione w zwigzku z niespojnosciami lub biedami tak w koncepcji, jak i
we wdrozeniach.

Efekty reformy. Niezbedne jest obiektywne, oparte na naukowych, a nie na doktry-
nalnych podstawach, oszacowanie rzeczywistych efektow reformy. Rzetelnie wy-
specyfikowane efekty spoteczne i ekonomiczne reformy sg jedynym uzasadnieniem
celowosci jej wprowadzenia. Hasta o "koniecznos$ci dostosowania si¢ do standar-
dow miedzynarodowych", o tym, ze "przedsi¢biorstwa panstwowe sg mniej efek-
tywne od prywatnych", sa warte tyle samo, co gtoszone 55 lat temu hasta o "histo-



rycznej konieczno$ci budowy socjalizmu" 1 "wyzszosci gospodarki panstwowej na
prywatna". Zwykle okazuja si¢ - tak ja te sprzed pot wieku - czysta demagogia.

1.6. Granice ultrastabilno$ci i multistabilno$ci panstwa i gospodarki a instytucjo-
nalne reformy systemowe

Okreslajac strategie wdrazania instytucjonalnych reform systemowych niezbedne jest
uwzglednienie ograniczonej ultrastabilnos$ci 1 multistabilnos$ci panstwa i gospodarki4. Dla
naszych analiz istotne sg niektore aspekty tych poje¢. System ultrastabilny to taki system,
ktoére zachowuje réwnowage w przypadku nawet bardzo duzych zmian otoczenia. Jego
czescei skladowe, elementy, podsystemy, posiadajg zdolno$¢ homeostazy, czyli "same" do-
stosowujg si¢ i swoje zachowanie do zmian otoczenia. Z kolei system multistabilny to taki
system, ktory posiada zdolno$¢ homeostatycznych zmian strukturalnych. Oznacza to, zZe
jego czesci skladowe, podsystemy, elementy potrafig "same" modyfikowa¢ wzajemne po-
wigzania i oddziatywania, dzigki czemu dostosowujg si¢ do zmian. Tak wigc systemy ul-
trastabilne i multistabilne sg systemami idealnie uczacymi si¢ i homeostatycznymi. Teoria
systemow dowodzi, ze wielkie systemy sg multistabilne i ultrastabilne w szerokim zakresie
zmian wywotywanych czynnikami zewnetrznymi.

Teoria systemoéw mowi takze, ze jezeli zmiany otoczenia sg zbyt duze i wykraczaja po-
za granice ultrastabilno$ci 1 multistabilnosci systemu, wowczas prowadzi to do katastrofy
w sensie cybernetycznym. Katastrofa w sensie cybernetycznym oznacza, ze dany system
przeksztalca si¢ w system nalezacy do innej klasy®. W wielkich systemach jest to zwykle
katastrofa lokalna, jednego z podsystemow. Moze jednak zdarzy¢ si¢ katastrofa dotyczaca
catego wielkiego systemu.

Obserwacja doswiadczen w dziedzinie wdrazania instytucjonalnych reform systemo-
wych dowodzi, ze charakter zmian, jakie zwykle sg inicjowane w ramach tych reform, bar-
dzo czesto 1 bardzo szybko wykracz poza granice, w jakich wielkie systemy, takie jak pan-
stwo i gospodarka narodowa, sg ultrastabilne i multistabilne.

W praktyce lat 1989 - 2000 obserwujemy zdecydowany priorytet dla dziatan "reforma-
torskich" w warstwie politycznej, a redukowanie instrumentarium do dziatalnosci legisla-
cyjnej. Konsekwencja takiego podejs$cia jest sprowadzanie warstwy spolecznej do agito-
wania za reformg (patrz: wideoklipy telewizyjne reklamujace reformy systemowe), naiw-
nej wiary W ultrastabilnos¢ | multistabilnos¢ systemow spoteczno - gospodarczych jako
wielkich systemow, w tym takze zdolno$ci samoadaptacyjne struktur administracji pan-
stwowej (!), co potocznie rzecz ujmujac, oznacza wiar¢ w to, ze "wystarczy uchwali¢
ustawe, a reforma wdrozy si¢ sama". Nie dokonuje si¢ petnego szacunku kosztow spotecz-
nych 1 ekonomicznych reform. Réwnie zdecydowanie nie docenia si¢ znaczenia warstwy

* Pojecia ultrastabilnosci | multistabilnosci jako kategorii ekonomicznych definiuje Henryk Greniewski w
pracy Cybernetyka niematematyczna, PWN, Warszawa 1969. Patrz takze: Flakiewicz W., Olenski J., Cyber-
netyka ekonomiczna, PWE, Warszawa 1989.

® Dla wyjasnienia, katastrofa jest wypadek samochodowy, w wyniku ktérego system techniczny pojazd samo-
chodowy transformuje sie¢ w inny system fona ztomu. Katastrofg jest utrata pracy, w wyniku ktdrej system
spoteczny pracownik przeksztalca sie w jakoSciowo inny system spoteczny bezrobotny, a jego rodzina z
gospodarstwa domowego o dochodach X PLN przeksztalca sic w gospodarstwo domowe bez Srodkéw do
Zycia.



organizacyjno - technicznej, w tym informacyjnej, dla wdrozenia reform oraz czasu i $rod-
kéw potrzebnych na stworzenie wlasciwej infrastruktury informacyjnej reform.

Analizujgc procesy wdrazania reform systemowych abstrahujemy od oceny ich
zatozen politycznych, spotecznych i ekonomicznych. Zajmujemy si¢ wytacznie procesami
wdrazania reform. Negatywna ocena nie dotyczy wiec koncepcji i zalozen politycznych,
spotecznych lub ekonomicznych tych reform, chociaz i tu mozna by mie¢ szereg istotnych
zastrzezen. Negatywna ocena procesOw wdrazania reform dotyczy wdrazania reform jako
procesoOw technicznych i1 organizacyjnych. Kilka pozytywnych przyktadow sprawnego
przeprowadzenia instytucjonalnych reform systemowych nie zmienia ogdlnej negatywnej
oceny procesoOw wdrazania instytucjonalnych reform systemowych w latach 1989 - 1999.

Celem tego referatu nie jest krytyka niezbyt udanych praktycznych wdrozen komplek-
sowej reformy systemowej w Polsce w latach 1999 - 2000, lecz przede wszystkim to, aby z
popetnionych btedéw wyciagnaé praktyczne wnioski, jak powinno si¢ dalej korygowac 1
usprawnia¢ funkcjonowanie panstwa i gospodarki. Aby na popetnione juz btgdy nie nakta-
da¢ nastgpnych. Przede wszystkim za$ chcemy wykazaé, ze gdyby reformy systemowe
byly przygotowane od strony informacyjnej, to mozna bytoby wprowadzi¢ je sprawniej,
szybciej, przy znacznie nizszych kosztach spotecznych i ekonomicznych. Wskazujemy
takze na niezbedne uwarunkowania informacyjne proceséw korekty reform, ktorych wdra-
zanie juz rozpoczgto.

2. Specyfikacja podstawowych instytucjonalnych reform systemowych
w latach 1989 - 1999

2.1. Kryterium specyfikacji dziedzin objetych instytucjonalnymi reformami syste-
mowymi

W lata 1989 - 1999 przeprowadzono w Polsce wiele zasadniczych instytucjonal-
nych reform systemowych, ktore objety niemal wszystkie dziedziny zycia politycznego,
spotecznego 1 ekonomicznego. Dla potrzeb niniejszej analizy wymienimy te reformy, w
ktorych uwarunkowania informacyjne majg szczegolne znaczenie, sa lub byty warunkiem
koniecznym, acz nie wystarczajacym, sprawnego zaprojektowania i wdrozenia reformy, a
nastepnie sprawnego funkcjonowania okreslonej dziedziny zycia politycznego, spoteczne-
go lub ekonomicznego.

Podstawowym kryterium klasyfikacji reform instytucjonalnych sg ich cele. Politycy
inicjujacy dang instytucjonalng reforme¢ systemowsg powinni jasno sformutowaé pytanie,
jakie sg cele reformy, co si¢ dzigki reformie zamierza osiagnac, jakie korzysci przyniesie
zreformowanie okre§lonej dziedziny Zycia spoteczenstwu, poszczegdlnym grupom spo-
lecznym, gospodarce i r6znym grupom podmiotoéw gospodarczych. Sposob sformutowania
pytania o cel reformy i spos6b odpowiedzi pozwalaja na wyrdznienie nast¢pujacych klas
reform:

a) reformy nasladowcze (imitacyjne), ktorych celem jest przeniesienie rozwigzan,
jakie inicjatorom reform wydajg si¢ by¢ sprawdzone w innych krajach, na grunt
danego kraju,

b) reformy dogmatyczno - doktrynalne, ktorych inicjatorzy kieruja si¢ subiektyw-
nymi, czesto irracjonalnymi przekonaniami o "sluszno$ci" wyznawanej przez

siebie doktryny lub ideologii,



c) reformy pochodne, bedace konsekwencjg podjetych zobowigzan traktatowych,
wewngtrznych lub migdzynarodowych, np. skutkiem przystapienia danego kra-
ju do organizacji mi¢dzynarodowej lub ratyfikacji konwencji mi¢dzynarodowej,

d) reformy usprawniajgce, ktérych celem jest usprawnienie funkcjonowania okre-
Slonej dziedziny zycia politycznego, spotecznego lub gospodarczego.

Obserwujac mechanizm definiowania celéw reform w krajach Europy Srodkowo -
Wschodniej po roku 1989, w tym w Polsce, mozemy jednoznacznie stwierdzi¢, ze domi-
nowaty w definiowaniu ich celow dominowaty podejscia (a), (b) i (c). Do wyjatkdw moz-
na zaliczy¢ podejscie (d), ktore jest jedynym podejsciem zapewniajagcym optymalizacje
celow 1 strategii realizacji reformy. Z tego punktu widzenia nie powinni$my si¢ dziwi¢, ze
instytucjonalne reformy systemowe realizowane po 1989 roku w wickszosci krajow przy-
noszg efekty znacznie gorsze od zakladanych, niosg ze sobg wiele negatywnych skutkow
spotecznych i ekonomicznych, koszty ich realizacji sa wielokrotnie wyzsze.

Uwazam, zZe jedna z najistotniejszych przyczyn wadliwego definiowania celow re-
form jest brak odpowiednich podstaw informacyjnych.

2.2. Specyfikacja dziedzin objetych instytucjonalnymi reformami systemowymi

Przyjmujac za kryterium znaczenie uwarunkowan informacyjnych dla reformowa-
nia okreslonej dziedziny zycia spolecznego lub gospodarczego, mozemy wyspecyfikowac
nastgpujace obszary instytucjonalnych reform systemowych:

A) System wyborczy

B) Centralne organy administracji rzgdowej
C) Administracja samorzagdowa

D) System sadownictwa

E) System finansow publicznych
F) System podatkowy
G) System celny

H) System $rodkéw masowego przekazu

I) Infrastruktura informacyjna panstwa: podstawowe systemy identyfikacji i
klasyfikacji

J) System statystyki publicznej

K) System dziatalnosci gospodarcze;j

L) Przeksztalcenia strukturalne wybranych galezi gospodarki narodowej
M) Prywatyzacja panstwowego sektora w gospodarce

N) System bankowy

O) System instytucji finansowych "pozabankowych™

P) Rynek pracy
Q) System ubezpieczen spotecznych

R) System ubezpieczen zdrowotnych
S) System o$wiaty i szkolnictwa wyzszego
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Lista powyzsza nie jest kompletna, ale wydaje si¢ by¢ reprezentatywna. Czytelnika za-
checamy do zastanowienia si¢, ktéra z wymienionych wyzej dziedzin byta reformowana w
ten sposob, ze z odpowiednim wyprzedzeniem w czasie przygotowano peine instrumenta-
rium informacyjne opracowania koncepcji, symulacji procesu wdrazania reformy oraz in-
strumentarium funkcjonowania okreslonego segmentu panstwa lub gospodarki w nowe;j
sytuacji.

W dalszej czesci zajmiemy si¢ analizg procesOw wdrazania tych instytucjonalnych re-
form systemowych, na ktorych przyktadzie mozemy zilustrowac, jak - z jednej strony - zle
przygotowanie informacyjne wplywa na proces reformowania panstwa i gospodarki, a z
drugiej strony - dobre informacyjne przygotowanie reformy gwarantuje sukces polityczny,
spoteczny i ekonomiczny reformy.

3. Minimalne instrumentarium informacyjne i informatyczne instytucjo-
nalnej reformy systemowej

Kazda instytucjonalna reforma systemowa wymaga okre$lonego instrumentarium
informacyjnego. Instrumentarium to obejmuje:

a) Informacje analityczne, niezb¢dne do obiektywnej analizy dziedziny, ktéra ma
by¢ objeta reforma, identyfikacji priorytetowych obszaréw wymagajacych re-
formowania oraz spotecznych i ekonomicznych ograniczen procesu reformo-
wania.

b) Informacje i modele funkcjonowania panstwa i gospodarki, niezbedne do do-
brego zdefiniowania celow 1 strategii realizacji reformy jako procesu organiza-
cyjno - technicznego i informacyjnego.

c) Informacje sterujace, niezbedne do kierowania procesem wdrazania reformy i
jego kontroli.

d) Informacje do monitoringu procesu wdrazania reformy.
Instrumentarium informacyjne reformy jest niezbgdne do:

a) Wypracowania docelowego modelu dziedziny, ktéra ma by¢ objeta instytucjo-
nalng reformg systemowg. W tym zakresie zdawanie si¢ na mode, hasta propa-
gandowe, presje roznych srodowisk, wzorce zagraniczne, rzekome rady organi-
zacji miedzynarodowych, moze spowodowac, ze popehia si¢ btedy strategicz-
ne, ktore trudno jest potem naprawic¢. Model docelowy wymaga rzetelnych ba-
dan naukowych, opartych na znajomosci realiow 1 specyfiki kraju 1 jego regio-
ndw oraz na obiektywnej ocenie doswiadczen innych krajow, o ile istnieje za-
sadno$¢ korzystania z takich doswiadczen.

b) Analizy i symulacji powigzan i implikacji danej reformy dla innych dziedzin
zycia spotecznego lub ekonomicznego, innymi stowy dla jego otoczenia spo-
teczno - ekonomicznego.

C) Analizy i symulacji powigzan i implikacji danej reformy z innymi réwnolegle
przeprowadzanymi instytucjonalnymi reformami systemowymi dla catego okre-
su, w jakim ma by¢ wdrazana reforma.
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d) Wypracowania strategii wdrazania reformy. Strategia ta powinna obejmowac
takze, uzywajac terminologii technicznej, tzw. programy awaryjne, to znaczy
zmiany strategii w przypadku zaistnienia nie przewidzianych wczesniej sytua-
cji.

Do uwarunkowan informacyjnych instytucjonalnej reformy systemowej zaliczamy
takze:

e) Zasoby i systemy informacyjne niezbedne do sprawnej realizacji procesu wdra-
zania reformy.

f) Zasoby i systemy informacyjne niezbedne do funkcjonowania danej dziedziny
zycia spoteczno - gospodarczego w warunkach nowych rozwigzan systemo-

wych.

Wreszcie do niezbednego minimalnego instrumentarium kazdej reformy systemo-
wej nalezg systemy informatyczne dwojakiego rodzaju:

Po pierwsze, systemy informatyczne wspomagajace proces przejécia z systemu ist-
niejacego do systemu docelowego;

Po drugie, systemy informatyczne obstugujace reformowang dziedzing zgodnie z
modelem docelowym, jaki ma funkcjonowa¢ po zakonczeniu procesu
wdrazania reformy.

Wydaje si¢, ze o potrzebie tych pierwszych systemow, a wigc informatycznego
wspomagania procesu przejscia ze "starego" systemu na "nowy", w przypadku niemal
wszystkich reformowanych dziedzin w ogoéle nie myslano, z chlubnym wyjatkiem reformy
instytucjonalnej systemu bankowego oraz - w pewnym zakresie - reforma systemu staty-
styki publicznej.

W przypadku drugiej grupy systemow, niemal reguta bylo to, ze prace nad projek-
towaniem systemoOw informatycznych warunkujacych wdrozenie reformy rozpoczynano
dopiero po wejsciu jej w zycie. Zwykle instrumentarium informatyczne dotyczy systemow
wielkich, ktorych projektowanie 1 wdrozenie zajmuje nawet kilka lat. Wskutek tego przez
pierwszy okres po "wejsciu w zycie" nie tyle reformy, co aktéw prawnych legalizujacych
nowy porzadek, powstawalo zamieszanie, ktore uswiadamiato reformatorom, ze trzeba si¢
wzig¢ za instrumentalizacj¢ organizacyjno - techniczng 1 informatyczng reformy. W przy-
padku wprowadzonych ostatnio czterech wielkich reform systemowych (ubezpieczenia
spoteczne, ochrona zdrowia, samorzady, edukacja), a takze w przypadku systemu podat-
kowego, celnego, rynku pracy, przeksztatcen wlasnosciowych i innych, stan "przej§ciowe-
go zamieszania" nadal trwa.

Trudno$ci z opanowaniem tego stanu poteguje to, ze kazda z dziedzin reform pro-
buje sama tworzy¢ wlasne instrumentarium informacyjne i informatyczne, niezaleznie od
innych. Tymczasem wszystkie reformy majg bardzo szeroki zakres informacji wspdlnych.
Mogtyby wigc wspiera¢ si¢ wzajemnie organizujagc wspdlne narz¢dzia informatyczne,
zwlaszcza w oparciu o ogolnokrajowe informatyczne systemy infrastrukturalne panstwa.

Uwarunkowania informacyjne i informatyczne kazdej reformy sa wigc niemale. Im
wiekszy zakres reformy, tym wigksze s3 wymagania jej dotyczace. Szczegdlnie wymaga-
jace pod wzgledem bazy informacyjnej i informatycznej sa reformy spoleczne. Dotycza
one bowiem wszystkich obywateli i podmiotow gospodarki narodowej. Wymagajace pod
wzgledem informacyjnym sa takze te reformy ekonomiczne, ktére dotyczg bardzo wielu
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podmiotow gospodarczych lub te, ktdre pociagaja za sobg implikacje spoteczne, dotyczace
licznych grup ludnosci.

W przypadku szeregu reform instytucjonalnych systemowych stworzenie odpo-
wiedniej infrastruktury informacyjnej i informatycznej jest warunkiem, bez ktdrego nie
powinno si¢ w ogole rozpoczyna¢ wdrazania reformy. Dotyczy to w szczegdlnosci reform
spotecznych oraz reform politycznych i ekonomicznych bezposrednio dotyczacych po-
szczegbOlnych obywateli 1 podmiotéw gospodarczych.

4. Analiza przygotowania informatycznego wybranych instytucjonal-
nych reform systemowych - szczebel centralny

4.1. Uwagi ogdlne

Wigkszo$¢ instytucjonalnych reform systemowych, jakie przeprowadzono w Polsce w
latach 1989 - 1999, bez zwracania nalezytej uwagi na ich aspekt informacyjny, na podsta-
wy informacyjne samej koncepcji oraz na wyprzedzajace tworzenie infrastruktury infor-
macyjnej niezbednej do wdrozenia reformy a nastepnie do funkcjonowania nowego syste-
mu. Powodowalo to szereg organizacyjnych i technicznych trudnos$ci w procesie wprowa-
dzania reform. Bylo tez jedng z przyczyn negatywnego odbioru spotecznego procesoOw
reformowania panstwa i gospodarki.

Analizujac doswiadczenia lat 1989 - 1999 mozemy wskaza¢ zar6wno pozytywne
przyktady dobrego rozumienia uwarunkowan informacyjnych. Podejscie do przygotowania
informacyjnego reformy jest Scisle skorelowane z jej rzeczywistym sukcesem lub porazka.
Niestety, wiekszo$¢ reform zrealizowanych w Polsce w latach 1989 - 2000, to "Pyrrusowe
zwycigstwa, odtragbione w spolegliwych reformatorom $rodkach masowego przekazu, a
okupione ogromnymi kosztami spolecznymi i ekonomicznymi przy efektach relatywnie
matych w stosunku do poniesionych kosztow. W wielu waznych dziedzinach system spo-
teczno - polityczny 1 gospodarka Polski weszty w stan chronicznego reformowania, stan
"poprawiania" zle zdefiniowanych 1 niesprawnie wdrazanych zmian. Obserwuje si¢ tez w
nich szereg nieprawidtowosci, ktorych skale mozna by zmniejszy¢, gdyby organy nadzoru-
jace reforme¢ dysponowaty odpowiednim instrumentarium informacyjnym.

Z kolei nieliczne przyktady dobrego przygotowania informacyjnego reformy wskazu-
ja, ze mozna nawet w trudnych warunkach przeprowadzi¢ glteboka reforme instytucjonalng
sprawnie 1 szybko, przy rozsadnych kosztach i minimalnych negatywnych skutkach
ubocznych. Przyktadem takiej sprawnie przeprowadzonej instytucjonalnej reformy syste-
mowej jest reforma funkcjonowania polskiego systemu bankowego w I potowie lat 90-
tych. Podkreslam, ze chodzi wylacznie o reforme instytucjonalng funkcjonowania syste-
mu, a nie o przeksztatcenia wlasno$ciowe tym sektorze, ktore stanowig fragment reformy
przeksztatcen wihasnosciowych w catej gospodarce, byly 1 sg inicjowane 1 realizowane
przez inne resorty.

4.2. Przykfad |. Reforma funkcjonowania systemu bankowego

Reforma funkcjonowania systemu bankowego w Polsce jest jedng z tych reform, w
ktorych od samego poczatku zdawano sobie sprawe z tego, ze jej warunkiem jest stworze-
nie sprawnej, nowoczesnej infrastruktury informacyjnej, odpowiadajgcej wymogom stan-
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dardow migedzynarodowych. W tym przypadku wykorzystanie pozytywnych do§wiadczen
zagranicznych 1 ich adaptacja dla potrzeb krajowych bylo w peini uzasadnione. Systemy
bankowe kazdego kraju stosujg globalne standardy informacyjne, ustalane przez odpo-
wiednie organizacje mi¢dzynarodowe (m.in. Komitet Bazylejski, Bank of International
Settlements, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, a dla strefy euro i krajow z nig zwigza-
nych - Europejski Bank Centralny).

Warunkami sprawnego funkcjonowania nowoczesnego systemu bankowego jest
istnienie niezawodnych, pracujacych w rezimie cigglym, informatycznych systemow:

a) systemu rozliczen mi¢gdzybankowych,

b) systemu rachunkow bankow,

C) systemOw wspomagajacych operacje otwartego rynku,

d) informatycznego krajowego depozytu papierow wartoSciowych,

e) informatycznych systeméw monitorowania dziatalnosci bankow komercyjnych
dla potrzeb nadzoru bankowego,

f) informatycznych systemow obstugujacych korzystanie z kart kredytowych, kart
ptatniczych i innych form ptatnosci,

g) systemu informacji kredytowe;j.

Ponadto do uwarunkowan informacyjnych zaliczy¢ nalezy wiaczenie krajowego
systemu bankowego do miedzynarodowych systemow ptlatniczych. Warunkiem technicz-
nym wdrozenia kompleksu systemow informatycznych byto uruchomienie ogdlnokrajo-
wego bezpiecznego i wydajnego systemu tacznosci, dostosowanego do potrzeb bankow.
Dlatego zdecydowano si¢ na uruchomienie "wlasnego" systemu (TELBANK). Wdroze-
niowe dzialania techniczno - organizacyjne wymienionych wyzek systemow informatycz-
nych zostaly podjete przez Narodowy Bank Polski oraz przez grupe bankéw komercyjnych
ma poczatku lat 90-tych.

Z systemOw wymienionych wyzej, wskazanych jako uwarunkowanie informacyjne
reformy systemu bankowego, tylko (g) system informacji kredytowej nie zostat do chwili
obecnej w petni wdrozony . Jego funkcje spelniajg systemy realizujace najistotniejsze dla
systemu bankowego funkcje (informacja o kredytach duzej warto$ci, informacja o nieso-
lidnych kredytobiorcach, statystyczna informacja o akcji kredytowej bankow komercyj-
nych). Pozostale (a) - (f) byly wdrazane sukcesywnie, na ogét wyprzedzajaco w stosunku
do wprowadzanych rozwigzan instytucjonalnych i systemowych .

Szybko, sprawnie i oszczednie wdrozono nowoczesne systemy informatyczne,
dzigki ktérym polski system bankowy od strony informacyjnej, funkcjonalnej i sprawnosci
organizacyjnej obecnie standardom migdzynarodowym i wymogom gospodarki rynkowe;.
Reforma ta przebiegta w sposob nie odczuwalny dla spoleczenstwa. Dzigki temu sprawnie
przebiegta wielka operacja denominacji ztotowki.

Wprawdzie nadal niezadowolenie spoleczne budzi standard obstugi klienta deta-
licznego. Ale trzeba bra¢ pod uwage to, ze czasie ostatniej dekady korzystanie przez oby-
wateli z 1 podmioty gospodarcze z systemu bankowego wzrosto kilkunastokrotnie.

® Wedtug nieoficjalnych informacji podstawowy zakres systemu informacji kredytowej ma by¢ wdrozony w
potowie 2000 r. przez Biuro Informacji Kredytowej dziatajace przy Zwigzku Bankow Polskich.

" Spéznienie we wdrozeniu elektronicznego systemu rozliczen miedzybankowych w okresie 1989-1991 w
warunkach bardzo wysokiej inflacji spowodowaty znane nieprawidtowosci funkcjonowania systemu banko-
wego: tzw. "akcelerator" wykorzystywany nie tylko przez banki komercyjne, ale takze przez osoby prywatne.
(w prasie naglo$niono tylko sprawe ArtB).
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Uwazam, ze reforma systemu bankowego moze by¢ dobrym przyktadem tego, jak
powazne potraktowanie uwarunkowan informacyjnych instytucjonalnej reformy systemo-
wej moze sprzyja¢ sprawnemu zdrozeniu bardzo glebokiej reformy przy minimalnym
koszcie spotecznym.

4.3. Przyktad Il. Reforma systemu ubezpieczen spotecznych

Reforma systemu ubezpieczen spolecznych jest szczegolnie interesujagcym przykia-
dem pokazujacym, jak brak $§wiadomosci techniczno - organizacyjnych i informatycznych
wymagan reformy prowadzi do jej fiaska. Jest to przyktad, w ktérym ze strony organdéw
wdrazajacych od strony techniczno - operacyjnej nowy system ubezpieczenia spotecznego,
gléwnie Zaktad Ubezpieczen Spotecznych - ZUS, istniata od poczatku petna swiadomos$¢
uwarunkowan informacyjnych, czasu i $srodkow niezb¢dnych do wdrozenia systemow in-
formatycznych niezbednych do tego, aby mozna bylo rozpocza¢ reforme systemowgq. Na-
tomiast §wiadomo$¢ uwarunkowan informacyjnych w zasadzie nie istniata u decydentow,
ksztattujacych koncepcje nowego systemu i jego ramy prawne.

Inicjatorzy reformy zachowywali si¢ tak, jak gdyby byli przekonani, ze reforma
systemu ubezpieczen spotecznych konczy si¢ przegtosowaniem w Sejmie aktow prawnych
rangi ustawy. Jeszcze w grudniu 1998 roku, dostownie na kilka dni przed data, od ktore
zreformowany system ubezpieczen spotecznych miat zacza¢ dziata¢ w kraju, ustalong na
dzien 1 stycznia 1999 roku, nie miaty mocy prawnej niektore akty rangi ustawowej, majg-
ce bezposrednie znaczenie dla projektu systemu informatycznego, nie mowigc o szczego-
lowych aktach wykonawczych. Na dodatek, juz w trakcie wdrazania nowego systemu w
roku 1999 wprowadzano zmiany legislacyjne bezposrednio implikujace zmiany w projek-
towanym systemie informatycznym ubezpieczen spotecznych.

Kolejnym powaznym btedem, ktory §wiadczyt o kompletnym niezrozumieniu uwa-
runkowan informacyjnych reformy, bylo wilaczanie do tekstow aktow prawnych rangi
ustawy, jako zalacznikow, wzoréw drukow informatycznego systemu ZUS. Wzory te byty
projektowane w pospiechu, bez testowania. Ich zamieszczenie w tekscie ustawy oznaczato,
ze zmiana jakiej$ "rubryczki w druczku" musiala i musi si¢ odbywaé w trybie nowelizacji
ustawy przez Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, a nastgpnie przyjeciu przez Senat 1 podpisa-
niu przez Prezydenta.

Innymi stowy, w warstwie organizacyjno - technicznej istniata w ZUS pelna $wia-
domos$¢ uwarunkowan informacyjnych reformy. Co wigcej, opracowano w ZUS spdjna,
nowoczesng, tanig w eksploatacji docelowej koncepcje kompleksowego systemu informa-
tycznego ubezpieczen spolecznych (KSI ZUS). Rozpoczgto projektowanie i wdrazanie
podstawowych moduldow tego systemu. Natomiast w warstwie politycznej mozemy mowic
o totalnym braku elementarnej Swiadomos$ci uwarunkowan informacyjnych.

Podstawowe systemy informacyjne, stanowigce uwarunkowanie dla reformy ubez-
pieczenia spotecznego, ktorych wdrozenie i doprowadzenie do sprawnosci organizacyjno -
technicznej powinno wyprzedza¢ dat¢ wejscia w zycie reformy, to:

1) Ogdlnokrajowy rejestr ubezpieczonych obejmujacy wszystkie osoby posiadajg-
ce prawo do ubezpieczenia spotecznego. Rejestr ten obejmuje wszystkich oby-
wateli polskich (zarejestrowanych w systemie PESEL) oraz tych obcokrajow-
cow, ktorzy korzystaja z ubezpieczenia spotecznego w Polsce optacajac sktadki
na ubezpieczenie spoteczne. Rejestr obejmuje wigc okoto 40 miliondw osob.
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2)

3)

4)

5)

Rejestr powinien identyfikowa¢ osoby ubezpieczone na konto ktérych wplacane
sg sktadki ubezpieczeniowe oraz tych cztonkéw ich rodzin, ktorzy z tytutu
optacania sktadki przez jednego z cztonké6w rodziny zyskuja prawo do ubezpie-
czenia spotecznego (nieletnie dzieci i inni czlonkowie rodzin korzystajacy z
ubezpieczenia z innych tytutow). W praktyce rejestr ten zaczgto tworzy¢ juz po
wejsciu w zycie reformy z tego powodu, ze wezesniej nie stworzono Zaktadowi
Ubezpieczen Spolecznych podstaw prawnych do zbierania danych dla potrzeb
tego rejestru.

Zatozenie indywidualnych kont dla wszystkich ubezpieczonych. Podstawg sys-
temu kont dla wszystkich ubezpieczonych powinien by¢ rejestr ubezpieczo-
nych. Z braku wyprzedajacych podstaw prawnych do zalozenia rejestru nie
mozna bylo rozpoczaé¢ zaktadania kont. Obecnie proces ten jest realizowany.
Zwracamy uwage na to, ze o pelnym funkcjonowaniu nowego systemu ubez-
pieczenia spotecznego mozna bedzie mowic¢ dopiero wtedy, gdy wszyscy ubez-
pieczeni bgda posiadali swoje indywidualne konta oraz gdy na kontach tych be-
da systematycznie odnotowywane nalezne sktadki, ktére powinny by¢ wptaco-
ne przez ptatnikow oraz sktadki faktycznie wptacone.

Rejestr platnikow sktadek, czyli rejestr wszystkich pracodawcow: osdb praw-
nych, jednostek organizacyjnie nie posiadajacych osobowosci prawnej, osob fi-
zycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg oraz tych osob fizycznych,
ktore sa pracodawcami (np. zatrudniajagcymi pomoce domowe, korepetytorow
itp.). Rejestr ten obejmuje w Polsce okoto 4 miliondw jednostek. Rejestr ten
istniat w "starym" systemie ubezpieczen spotecznych.

Ustalenie i wdrozenie wymiany informacji z systemami PESEL oraz KEP (Kra-

jowa ewidencja Podatnikéw). Po pewnych korowodach prawnych, juz po wej-
Sciu w zycie nowego systemu ubezpieczen spotecznych doprowadzono do wy-
miany informacji migdzy KSI ZUS oraz PESEL i KEP. Wymiana ta sprawita
jednak wiecej klopotéw niz przyniosta pozytku. Okazato si¢ bowiem, ze kryte-
ria aktualizacji danych w PESEL i KEP nie s3 tak rygorystyczne, aby mozna
byto rejestry te wykorzysta¢ do zatozenia i kontroli rejestru ubezpieczonych i
rejestru platnikéw sktadek. Wyraznie dalo si¢ to odczu¢ w przypadku modutu
transferu $rodkow z ZUS do OFE (Otwartych Funduszy Emerytalnych) II fila-
ru ubezpieczen emerytalnych. W KSI ZUS przyjeto - stusznie - zasadg po-
dwojnej identyfikacji ubezpieczonych: na podstawie PESEL (identyfikator,
imi¢, nazwisko, adres), oraz NIP (identyfikator, imi¢, nazwisko, adres). Ujaw-
nione rozbieznosci 1 btedy spowodowaty kilkumiesigczne opdznienie w rozpo-
czeciu transferu srodkow z ZUS do 11 filaru.

Identyfikacja ubezpieczonych w Il filarze ubezpieczenia emerytalnego. Jak
wspominano wyzej, KSI ZUS przyjeto zasad¢ podwojnej identyfikacji ubezpie-
czonych: na podstawie PESEL (identyfikator, imi¢, nazwisko, adres), oraz NIP
(identyfikator, imi¢, nazwisko, adres). Dane te powinny by¢ zgodne z danymi
osobowymi ubezpieczonego na umowie ubezpieczeniowej przekazanymi przez
OFE do ZUS. Taki system weryfikacji identyfikacji wymagatby wdrozenia sys-
temu wymiany informacji migdzy systemami informatycznymi OFE a KSI ZUS
dziatajacego w trybie on - line (np. typu intranet). System taki dotad nie istnie-
je.
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6) Rozlegla sie¢ informatyczna KSI ZUS. Sie¢ taka powinna by¢ wdrozona i ope-
racyjnie sprawna przez wejsciem w zycie aktdéw prawnych wprowadzajacych
nowy system ubezpieczen. W praktyce jej instalacj¢ podjeto juz po wejsciu w
zycie reformy.

Takich obszarow, w ktorych nie nastgpito wdrozenie i osiggnigcie sprawnosci eks-
ploatacyjnej podstawowych systemow informacyjnych i informatycznych, ktére powinny
wyprzedza¢ wejscie w zycie reformy ubezpieczen spolecznych jest wigcej. Stabym pocie-
szeniem jest fakt, ze projektanci KSI ZUS z tych uwarunkowan i zagrozen zdawali sobie
spraw¢ z uwarunkowan informacyjnych 1 wielokrotnie zwracali na nie uwang.

Mozemy wigc mowi¢ o pewnej luce w procesie decyzyjnym wdrazania reformy
migdzy decydentami a osobami odpowiedzialnymi za organizacyjno - techniczng strong
wdrozenia. Jak gdyby decydenci zapomnieli, ze reforma to nie tylko wielkie dzieto poli-
tyczne, ale takze kosztowny i zmudny proces techniczny i1 organizacyjny, wymagajacy
inwestycji, szkolen, treningu i czasu. Konsekwencje tej dychotomii $wiadomosci sg wi-
doczne nie tylko dla specjalistow, ale dla kazdego obywatela 1 kazdego podmiotu gospo-
darczego. Trudnosci z okreslaniem zaleznych skladek na ubezpieczenia spoteczne, opdz-
nienia w transferze srodkow do II filaru ubezpieczen emerytalnych, konieczno$¢ zacigga-
nia kredytow w bankach komercyjnych w celu zapewnienia ptynnos$ci finansowej Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych, sigganie do niezgodnej z konstytucja formuty zaciggania kredy-
tu przez ZUS w budzecie panstwa, podwojne zbieranie tych samych informacji od ptatni-
kow skladek, brak indywidualnych kont ubezpieczonych, to tylko niektore konsekwencje
faktu, ze nie doceniono wagi uwarunkowan informacyjnych i informatycznych dla reformy
systemu ubezpieczen spotecznych.

Brak zrozumienia dla znaczenia informacyjnych uwarunkowan reformy systemu
ubezpieczen spotecznych pociaga za soba skutki dla innych reform systemowych realizo-
wanych rownolegle. Chodzi tu przede wszystkim o reformg¢ systemu ubezpieczen zdro-
wotnych, a takze o niektore aspekty reformy administracji samorzadowej, usprawnienia
instytucji publicznych dziatajacych w obszarze rynku pracy, modernizacji statystyki pu-
blicznej. Zgodnie z koncepcja reformy ubezpieczen spolecznych ZUS przejat $Sciaganie
sktadek na ubezpieczenia zdrowotne, poprzednio finansowane z budzetu panstwa, zostat
zobligowany do $ciagania i przekazywania sktadek do II filaru ubezpieczefi emerytalnych
oraz do zatozenia indywidualnych kont dla wszystkich ubezpieczonych i ich rodzin.

Tak wielki system informacyjny, obejmujacy okoto 40 miliondéw ubezpieczonych w
systemie ubezpieczenia spolecznego, takg samg liczbg ubezpieczonych w systemie ubez-
pieczenia zdrowotnego z podziatem na 17 kas chorych, kilkanascie milionow $wiadcze-
niobiorcow, kilka miliondw ptlatnikéw, okoto 10 milionéw ubezpieczonych w 11 filarze, nie
liczac wielu innych mniejszych co do liczby podmiotow, ale bynajmniej nie prostszych
funkcji, wymaga odpowiednich srodkow finansowych i technicznych, a przede wszystkim
czasu na jego zaprojektowanie, przetestowanie, wdrozenie 1 doj$cie do sprawnosci eks-
ploatacyjne;j.

Do tych innych funkcji zaliczy¢ nalezy funkcje obstugi informacyjnej samorzadow
terytorialnych. W systemie ubezpieczenia spolecznego gromadzone sg bowiem na biezaco

® Obecnie (sierpien 2000) to projektantom systeméw w ZUS "politycy" zarzucaja, ze nie potrafili na czas
(czyli w Noc Sylwestrowa 1999 roku, bo tyle czasu dali im "politycy" ) zaprojektowac i wdrozy¢ kilkanascie
wielkich, ogélnokrajowych systemow informatycznych, na ktére w innych krajach, dysponujacych znacznie
wiekszymi $srodkami i sprawnymi systemami informatycznymi wspomagajacymi tworzenie podstawowych
rejestrow systemu, potrzebowaty kilka lat.
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informacje o wszystkich pracodawcach i pracownikach, o ptacach stanowigcych podstawe
naliczania sktadek, o ptaconych sktadkach. Sg tam takze informacje o $wiadczeniobiorcach
systemu ubezpieczen i otrzymywanych przez nich $wiadczeniach: o emerytach i renci-
stach, o osobach otrzymujacych inne formy zabezpieczenia spotecznego, o chorych, kto-
rym wyplacany jest zasitek chorobowy, o zasitkach pogrzebowych, wypadkowych itd. Z
systemu ubezpieczen spotecznych mozna by takze uzyskac biezace, acz posrednie, infor-
macje o trudnosciach ekonomicznych przedsigbiorstw (sygnatem o tym jest brak wptat
sktadek lub niepelne wptaty), o utracie pracy przez pracownika (brak wptaty ze strony pra-
codawcy), o wielosci 1 strukturze zatrudnienia. Dane te mozna identyfikowaé przestrzenie
z duza precyzja, formalnie nawet do miejscowosci, a na pewno z doktadnoscig do gminy,
dla poszczegdlnych grup gospodarstw domowych. Gdyby w podobny sposob zostat
uksztattowany system informacyjny Kary Rolniczego Ubezpieczenia spotecznego
(KRUS), zainteresowane organy panstwowe, w tym samorzady terytorialne, dysponowaty-
by wielkim zasobem systematycznie aktualizowanych informacji, wspomagajacym dzia-
falno$¢ gmin w zakresie pomocy spotecznej, zatrudnienia, przeciwdziatania bezrobociu.

Fakt, ze system informacyjny ubezpieczenia spotecznego ZUS dziata, ze $ciaga
sktadki i terminowo przekazuje $rodki wielu milionom §wiadczeniobiorcOw 1 ubezpieczo-
nych, moze tylko dobrze $wiadczy¢ o sprawnosci organizacji jaka jest ZUS, poddanej
przez reformatorow cigzkiej probie "ognia i wody" réwnoczesnie.

Nalezy mie¢ nadzieje¢, ze w tej dziedzinie zaistniata juz u decydentdéw i w otoczeniu
systemu ubezpieczen spotecznych (system podatkowy POLTAX, rejestr ludnosci PESEL,
rejestr podmiotow gospodarki narodowej REGON) §wiadomo$¢ uwarunkowan informa-
cyjnych, wzajemnych powiazah informacyjnych oraz srodkéw i czasu niezbednego do
realizacji kompleksowego systemu informatycznego ubezpieczen spolecznych jako wa-
runku tej reformy systemowej kraju.

Doswiadczenia opracowania koncepcji, podstaw prawnych 1 wdrazania systemu ubezpie-
czen spotecznych sg przykladem problemow, jakie pociaga za sobg brak informacyjnego
wyprzedzajacego przygotowania informacyjnego reformy systemowej w kazdej fazie, od
koncepcji politycznej, do realizacji technicznej wiacznie. Przyktad ten jest reprezentatyw-
ny dla szeregu dzialan "reformatorskich", w ktorych ogoélna koncepcja polityczna dominuje
nad technicznymi i1 organizacyjnymi realiami modyfikacji istniejacego systemu.

4.4. Przykfad Ill. Reforma systemu ubezpieczen zdrowotnych

Wdrazanie reformy systemu ubezpieczen zdrowotnych jest kolejnym przyktadem
catkowitego niezrozumienia wspotdecydujacej wagi sprawnych podstaw informacyjnych 1
narze¢dzi informatycznych dla wdrozenia reformy. W tym przypadku sytuacja jest bardziej
skomplikowana, anizeli w przypadku reformy systemu ubezpieczenia spotecznego. O ile
ZUS opracowat i przyjat w roku 1998 cato$ciowa, spdjng koncepcje systemu informacyj-
nego ubezpieczen spotecznych, o tyle w przypadku reformy ubezpieczen zdrowotnych,
mimo ze taka koncepcja zostata opracowana, nie dopuszczono do dyskusji nad nig i1 do jej
oficjalnego przyjecia.

Kolejnym btedem techniczno - organizacyjnym, ktory bedzie si¢ mscit jeszcze
przez wiele lat i zmuszat do ponoszenia nadmiernych kosztow utrzymania systemu ubez-
pieczen zdrowotnych, byto umieszczenie w ustawach wprowadzajacych reforme ubezpie-
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czen zdrowotnych zapisOw uniemozliwiajacych wprowadzenie jednolitych obligatoryjnych
standardow informacyjnych i informatycznych dla systemu ubezpieczen zdrowotnych.

Systemy informacyjne i informatyczne, ktorych zaprojektowanie, wdrozenie i 0sig-
gnigcie operacyjnej sprawnosci powinno poprzedza¢ oficjalng date wejscia w zycie refor-
my ubezpieczen zdrowotnych, to:

1) Wdrozenie kompleksu rejestrow ubezpieczonych, $§wiadczeniobiorcow, swiad-
czeniodawcow, jednostek wplacajacych sktadki oraz ptatnikéw (przez ktoérych
w systemie ubezpieczenia zdrowotnego rozumie si¢ kasy chorych), czyli wdro-
zenie rejestrow zapewniajacych identyfikacje 1 klasyfikacje nastepujacych
podmiotow:

a) Pacjent (PESEL/ rejestr ubezpieczonych w ZUS)

b) Ubezpieczony (PESEL/ rejestr ubezpieczonych w ZUS)

c) Platnik sktadki ubezpieczenia zdrowotnego (REGON/PESEL/ rejestr
ptatnikéw sktadek w ZUS)

d) Zaktad opieki zdrowotnej (REGON/ rejestr ZOZ)

e) Lekarz (ogdlnokrajowy rejestr lekarzy - brak, sa tylko rejestry na szcze-
blu okregowych izb lekarskich)

f) Sredni personel medyczny: pielegniarka, potozna, felczer (krajowy re-
jestr $redniego personelu medycznego - brak, sa rejestry tradycyjne na
poziomie okregowych izb pielggniarskich)

g) Apteka (REGON / rejestr aptek)

h) Aptekarz (PESEL / rejestr aptekarzy)

i) Platnik $wiadczen zdrowotnych (kasa chorych)

2. Wdrozenie podstawowych nomenklatur niezbednych do podpisywania umow
miedzy zaktadami opieki zdrowotnej i kasami chorych oraz rozliczania tych
umow innych $wiadczen zdrowotnych finansowanych w ramach powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego

a) Rozpoznanie medyczne

b) Procedura medyczna

c) Lek, srodek farmaceutyczny

d) Srodek opatrunkowy

e) Sprzet medyczny
Nomenklatury, klasyfikacje i rejestry (a) - (e) istniejg. Sg jednak rézne w rdz-
nych grupach kas chorych, w zaktadach opieki zdrowotnej itd. Nie ma dotad
bowiem obowiazujacej wszystkich uczestnikow systemu ubezpieczenia zdro-
wotnego decyzji o prowadzeniu jednolitych nomenklatur, klasyfikacji i rejestrow
w skali catego krajowego systemu ubezpieczen zdrowotnych i systemu ochrony
zdrowia.

3) Wdrozenie jednolitych dokumentéw podstawowych obiegajacych w systemie

ubezpieczenia zdrowotnego, a w szczegdlnosci:
a) specyfikacja ustug medycznych, na $swiadczenie ktorych kasa cho-
rych podpisuje umowe z zaktadem opieki zdrowotne;j,
b) dokumentacja pacjenta (jednolite minimum informacyjne niezbedne
z punktu widzenia rozliczen wykonanych ustug medycznych i ewi-
dencji kosztow),
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c) ewidencje podstawowe kosztow wedlug rodzajow i miejsc ich po-
wstawania w zaktadach opieki zdrowotnej i u innych §wiadczenio-
biorcow,

d) recepty, skierowania (aktualnie projekty w opracowaniu),

e) zaswiadczenie o czasowe] niezdolnosci do pracy czyli tzw. "zwol-
nienie lekarskie" (dokument wprowadzony przez ZUS uwzglednia
potrzeby ubezpieczen spolecznych, ale nie uwzglednia wszystkich
potrzeb systemu ochrony zdrowia).

f) Faktura za wykonane ustugi medyczne

g) Jednolity dokument refundacji lekow i aparatury medycznej wysta-
wiany przez apteki.

4) Statystyczne bazy danych do prognozowania naktadéw na opicke zdrowotng w
kasach chorych.

5) System informacyjny zapewniajacy dane potrzebne samorzadom terytorialnym
szczebla gminnego, powiatowego i wojewodzkiego do planowania naktadow na
ochron¢ zdrowia wynikajacych z zadan natozonych na samorzady terytorialne
przez reforme ubezpieczen zdrowotnych i reforme samorzadowa w ramach bu-
dzetow samorzadow terytorialnych.

7) System informacyjny zapewniajacy organom administracji rzadowej (central-
nym i wojewddzkim) do opracowania budzetu w zakresie ochrony zdrowia i je-
go realizacji.

8) Jeden, jednolity w skali kraju system informatyczny obstugujacy dziatalnosé
kas chorych.

Potrzeba takich podstaw informacyjnych reformy systemu ochrony zdrowia wynika
wprost z zapisanego w Art. 69 Konstytucji zakresu obowigzkoéw panstwa w dziedzinie
ochrony zdrowia, w tym $§wiadczen (a) finansowanych z budzetu panstwa, (b) finanso-
wanych przez samorzady terytorialne réznych szczebli, (¢) finansowanych w ramach
powszechnego systemu ubezpieczen zdrowotnych, (d) w ramach innych funduszy.
Ustawa taka winna mie¢ charakter konstytucyjny, w szczegdlno$ci winna by¢ nadrzed-
na wzgledem ustaw budzetowych oraz wytyczng dla ksztattowania budzetow samorza-
dowych, dla polityki w zakresie podatkow i ulg podatkowych.

Ten zakres ustug powinien stanowi¢ podstawe okreslenia wysoko$ci sktadki na
ubezpieczenia zdrowotne.

Prace nad stworzeniem informacyjnych podstaw nowego systemu opieki zdrowot-
nej rozpoczeto dopiero po tym, jak reforma weszla w zycie. Przy tym rozwigzania organi-
zacyjne, jakie zastosowano, nie uwzglednily mozliwosci, jakie daja nowoczesne technolo-
gie informacyjne. I tak na przyktad, tworzac system ubezpieczen zdrowotnych powotano
17 autonomicznych kas chorych (16 regionalnych i 1 ogélnokrajowa), co w obecnych wa-
runkach jest zbgdne, zwigksza koszty i obniza sprawnos$¢ zarzadzania srodkami. W obec-
nych warunkach wystarczytaby jedna ogodlnokrajowa kasa chorych (tak jak jest jeden
ZUS). Byt to zapewne efekt kompromisu miedzy koncepcja przekazania catej odpowie-
dzialno$ci za ochron¢ zdrowia samorzadom terytorialnym a koniecznos$ciag wydzielenia
srodkoOw na ochrong zdrowia z "wspdlnego worka" budzetu centralnego. Kompromis ten
prowadzi do malo sprawnych i kosztownych rozwigzan informacyjnych i informatycznych.

Dalsze, obecnie stopniowo zapetniane luki o skutkach strategicznych dla funk-
cjonowania infrastruktury informacyjnej kas chorych to:
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a) brak przyjetej jednolitej, szczegdtowej koncepcji infrastruktury informacyjne;j
systemu ubezpieczen zdrowotnych, skoordynowanej z systemami informacyj-
nymi ZUS i zasadami ewidencji w zaktadach opieki zdrowotnej;

b) brak wspdlnych rejestrow, klasyfikacji i nomenklatur prowadzonych lub koor-
dynowanych przez jeden osrodek; ich uruchomienie powinno poprzedzac
wdrozenie systemow informatycznych dla kas chorych;

c) dopuszczenie do wdrozenia dwoch réznych systemow informatycznych dla kas
chorych;

d) brak aktoéw prawnych wprowadzajgcych jednolitg i obligatoryjng baze norma-
tywng systemu opieki zdrowotnej, a w tym systemu ubezpieczen zdrowotnych.

Z braku wyprzedzajacego stworzenia podstaw informacyjnych reformy ubezpie-
czenia zdrowotnego biorg si¢ problemy z zapewnieniem niezbednego poziomu integralno-
$ci informacyjnej systemu ubezpieczenia zdrowotnego.

Dopiero pottora roku po wprowadzeniu reformy zaawansowane jest wprowadzenie
jednolitych obligatoryjne w calym systemie opieki zdrowotnej zasad:

a) identyfikacji swiadczeniobiorcow | swiadczeniodawcowl personelu medycznego
(ogdlnosystemowe rejestry),

b) identyfikacji ubezpieczonych / ptatnikow ,

c) nomenklatur i klasyfikacji: USEUG MEDYCZNYCH, lekow, aparatury me-
dycznej,

d) jednolitych zasad ewidencji kosztow, w tym planow kont dla $wiadczeniodaw-
cow,

e) jednolitych wzoréow dokumentow: umow kas chorych z zaktadami opieki zdro-
wotnej, recept i innych dokumentdéw zlecajacych wykonanie ustug medycznych,
dokumentacji pacjentéw i ustug w zaktadach opieki zdrowotnej,

Dziatania te napotykaja na zrozumiaty opor uczestnikéw systemu (kas chorych, za-
ktadow opieki zdrowotnej, przedsigbiorstw zaangazowanych w obstuge informatyczna
tych placowek), ktére na wtasng reke opracowaty 1 wdrozyty rdzne systemy informatycz-
ne. Migdzy innymi, logiczng konsekwencja powotania 17 regionalnych Kas Chorych po-
winno by¢ zorganizowanie krajowej izby rozliczeniowej ubezpieczen zdrowotnych (w
skrocie KIRUZ) na wzor Krajowej Izby Rozliczeniowej, jaka NBP wraz z gtéwnymi ban-
kami komercyjnymi powotaly do Zycia juz na samym poczatku przygotowan do reformy
systemu bankowego. Doswiadczenia prawie dwdch lat od formalnego wejscia w Zycie re-
formy ubezpieczen zdrowotnych potwierdzaja koniecznos¢ takiego rozwigzania. Natural-
nie, gdyby - jak proponowano w pierwszej wersji reformy - powstata tylko jedna ogdélno-
krajowa kasa chorych, wowczas informatyczny system rozliczen bylby systemem we-
wnetrznym kasy i nie istnialaby potrzeba tworzenia oddzielnej organizacji. Nic nie wska-
zuje jednak na to, by mialo nastapi¢ odejscie od 16 regionalnych i jednej branzowej kasy
chorych. Tak wiec utworzenie izby rozliczeniowej 1 systemoéw informatycznych bedacych
odpowiednikami SYBIRU i ELIXIRU w KIR, jest logiczng konsekwencja przyjetych
ustawowo rozwigzan organizacyjnych.

Jak wida¢, brak wyprzedzajacego przygotowania informacyjnego i informatyczne-
go reformy systemu ochrony zdrowia spowodowat, ze koszty wdrozenia reformy, tak spo-
teczne, jak i ekonomiczne, s3 wigksze, niz by byly w przypadku realizacji uwarunkowan,
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informacyjnych tej reformy. Mozna przewidywac, ze jej wdrozenie przebiegaloby spraw-
niej nie tylko w subiektywnym odczuciu spolecznym, lecz i w rzeczywistos$ci. Negatywna
spoteczna ocena reformy ubezpieczen zdrowotnych jest w znacznej, o ile nie w decyduja-
cej mierze efektem braku wlasciwego wyprzedzajacego przygotowania informatycznych
narzedzi dla nowego systemu.

5. Analiza realizacji reformy kompleksowej - reforma samorzgdowa

5.1. Zadania i zrédta dochodow samorzgdéw terytorialnych jako podstawa ich po-
trzeb informacyjnych

5.1.1. Ogolna charakterystyka potrzeb informacyjnych samorzgadow

Realizowana od 1999 roku reforma samorzadowa jest przykladem ambitnej instytu-
cjonalnej reformy kompleksowej. Obejmuje ona, a raczej powinna byta obja¢ wszystkie
szczeble administracji publicznej oraz niemal wszystkie dziedziny zycia spotecznego i
gospodarczego kraju. Wymagania informacyjne tej reformy sa szczegdlnie duze. Obejmu-
Ja

a) informacje niezb¢dne do symulacji srodkow potrzebnych do realizacji zadan sa-
morzadow terytorialnych w pierwszym roku funkcjonowania reformy, z uwzgled-
nieniem zadan poprzednio finansowanych z budzetu centralnego, oraz skutkow
przekazania zadan w zakresie utrzymania infrastruktury, w tym edukacji, stuzby
zdrowia, transportu, itd.

b) informacje niezbedne do symulacji dochodéow samorzadéw terytorialnych z rdz-
nych Zrédet, w tym subwencji i dotacji z budzetu centralnego,

C) reorganizacja ewidencji prowadzonych w poprzednim dwuszczeblowym systemie
administracji samorzadowej, na strukture trojszczeblowa (w tym przejecie czesci
rejestrow prowadzonych do tej pory w gminach, przez szczebel powiatowy)

d) zaprojektowanie i wdrozenie wielu systemow informacyjnych (i informatycznych)
wspomagajacych procesy zarzadzania na wszystkich szczeblach samorzadu teryto-
rialnego, w tym wzajemne przekazanie zasobow informacyjnych migdzy organami
roznych szczebli,

e) szkolenie kadr w zakresie wykorzystywania tych systemow, inwestycje w sprzet
informatyczny i oprogramowanie.

O skali niezbgdnych przedsigwzi¢¢ informacyjnych i informatycznych, ktére powinny

poprzedza¢ wdrozenie tak kompleksowej reformy, jaka jest reforma samorzadu terytorial-
nego, Swiadczy skala zadan samorzadow, ktore podlegaja gruntownej reorganizacji.

5.1.2. Zadania i zrodta dochodéw samorzgdu wojewddzkiego

Zadania samorzadu wojewodzkiego okresla Ustawa o samorzadzie wojewodzkim z
dnia 5 czerwca 1998 r. Wedtug Art. 14 Ust.1 tej Ustawy, zakres zadan samorzadu woje-
wodzkiego jest bardzo szeroki. ,,Samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze
wojewodzkim okreslone ustawami, w szczegolnosci w zakresie:

1) edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego,
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2) promocji i ochrony zdrowia,

3) kultury i ochrony jej dobr,

4) pomocy spotecznej,

5) polityki prorodzinnej,

6) zagospodarowania przestrzennego,
7) ochrony srodowiska,

8) gospodarki wodnej,

9) dréb publicznych i transportu,

10)  kultury fizycznej i turystyki,

11)  ochrony praw konsumentow,

12)  obronnosci,

13)  bezpieczenstwa publicznego,

14)  przeciwdziataniu bezrobocia i aktywizacji lokalnego rynku pracy.

Ustawy moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu dziatania wojewddztwa jako zada-
nia administracji rzgdowej wykonywane przez zarzad wojewodztwa.
O dochodach samorzadu wojewodzkiego w Art. 68 Ustawy czytamy:
Art. 68. Dochodami wojewddztwa mogg byc:

1) subwencja wyréwnawcza z budzetu panstwa,

2) dotacje celowe z budzetu panstwa i panstwowych funduszy celowych na zadania
wykonywane przez wojewodztwo,

3) dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzagdowej wy-
konywane przez wojewddztwo na podstawie porozumien zawartych z organami
administracji rzadowej,

4) dotacje celowe z budzetow gmin lub powiatow na zadania z zakresu tych jednostek
samorzadu terytorialnego wykonywane na podstawie porozumien zawartych z or-
ganem gminy lub powiatu,

5) inne wptywy uzyskiwane na podstawie odrebnych przepisow.

5.1.3. Zadania i zrodta dochoddéw samorzgdu powiatowego

Zadania samorzadu powiatowego okresla Ustawa o samorzadzie powiatowym z dnia 5
czerwca 1998 r. Wedtug Art. 4 Ust.1 tej Ustawy, zakres zadan samorzadu wojewodzkiego
jest bardzo szeroki. ,,Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodz-
kim okres$lone ustawami, w szczegolnosci w zakresie:

1) edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego,
2) promocji i ochrony zdrowia,

3) pomocy spotecznej,

4) polityki prorodzinnej,

5) wspierania osob niepetnosprawnych,

6) transportu i drog publicznych,

7) kultury i ochrony dobr kultury,

8) kultury fizycznej i turystyki,

9) geodezji, kartografii i katastru,

10) gospodarki nieruchomosciami,

11) zagospodarowania przestrzennego i nadzoru budowlanego,
12) gospodarki wodnej,

13) ochrony srodowiska i przyrody,

14) rolnictwa, leSnictwa i rybactwa $rodladowego,

23



15) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,
16) ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwy-

Czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska,

17) przeciwdziataniu bezrobocia i aktywizacji lokalnego rynku pracy.
18) ochrony praw konsumentow,
19) utrzymania powiatowych obiektow 1 urzadzen publicznych oraz obiektow admini-

stracyjnych,

20) obronnosci,
21) promocji powiatu
22) wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Ustawy moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu dziatania powiatu jako zadania ad-
ministracji rzadowej wykonywane przez powiat. Jak wiec widaé, zakres zadan powiatu w
istocie swojej nie rdzni si¢ od zakresu zadan wojewddztwa.

Ten szeroki zakres zadah powiat ma finansowac¢ z dochodow, ktorymi , zgodnie z

Art.56 Ustawy sa:

1)

2)
3)

4)
5)

udzialy w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa w wysokosci okreslo-
nej odrebng ustawa,

subwencje z budzetu panstwa,

dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania realizowane przez powiatowe stuzby,
inspekcje i straze,

dochody z majatku powiatu,

odsetki za nieterminowe przekazywanie udzialow, dotacji 1 subwencji, o ktorych
mowa w punktach 1 - 3

Ponadto dochodami powiatow mogg by¢:

1)
2)

3)
4)

5)
6)

7)
8)

subwencja wyrdwnawcza z budzetu panstwa,

dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania powiatu okre$lone ustawami oraz na
zadania wykonywane przez powiat na mocy porozumien z organami administracji
rzadowe;j,

dotacje z panstwowych funduszy celowych,

dotacje z budzetu wojewodztwa na zadania realizowane przez powiat na mocy po-
rozumien zawartych z wojewodztwem,

spadki, zapisy i darowizny,

odsetki od srodkéw finansowych powiatu gromadzonych na rachunkach banko-
wych,

odsetki i dywidendy od wniesionego kapitatu,

inne wptywy uzyskiwane na podstawie odrgbnych przepisoéw.

Kwoty subwencji sg ustalane w odrebnych ustawach. Moga by¢ wigc zmieniane

zarowno zasady ich naliczania, jak ich wysoko$¢.

W przypadku powiatéw, podobnie jak wojewodztw wystepuje wyrazna asymetria

mig¢dzy zadaniami i sposobami ich okreslania a dochodami wlasnymi i Zrédtami finanso-
wania tych zadan.

5.1.4. Zadania samorzgdu gminnego

W sposob bardziej osobliwy okreslono zadania gminy jako wspolnoty samorzado-

wej. W Ustawie o samorzadzie gminnym (ostatnia zmiana Dz.U. 98.162.1126) w Art.6.1.
czytamy: Do zakresu dzialania gminy nalezq wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu 10-
kalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéow. A ust. 2 dodaje: Jezeli
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ustawy nie stanowiq inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktorych mowa w ust. 1, nalezy do
gminy.

Aby gmina nie poczuta si¢ zbyt swobodnie, w okre$laniu swoich zadan, juz nastep-
ny Art. 7.1. Ustawy o samorzadzie gminnym precyzuje minimalny zakres zadan gminy.
Zadania te obejmuja ,,sprawy wszystkie i jeszcze inne” , a,,w szczegdlnosci zadania wita-
sne gminy obejmuja Sprawy:

1) tadu przestrzennego, gospodarki terenami i ochrony $rodowiska,

2) gminnych drog, ulic, mostow, placow i organizacji ruchu drogowego,

3) wodociggow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania SciekOw
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysy-
pisk i unieszkodliwiania, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz,

4) lokalnego transportu zbiorowego,

5) ochrony zdrowia,

6) pomocy spolecznej, w tym osrodkoéw i1 zaktadow opiekunczych,

7) gminnego budownictwa mieszkaniowego,

8) oswiaty, w tym szkdt podstawowych, przedszkoli i innych placowek oswiatowo —
wychowawczych,

9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych placoéwek upowszechniania kultury,

10) kultury fizycznej, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

11)targowisk i hal targowych,

12) zieleni gminnej i zadrzewien,

13) cmentarzy gminnych,

14) porzadku publicznego i ochrony przeciwpozarowe;j,

15) utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych,

16) zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej.

Przy tym inne ustawy okreslaja, ktore zadania wlasne gminy maja charakter obowiaz-

kowy.

Dochody, ktore maja pokry¢ koszty realizacji tak szeroko okreslonych zadan obejmuja

(Art. 54.1. Ustawy) :

1) podatki, optaty i inne wptywy okreslone w odregbnych ustawach jako dochody gmi-
ny,

2) dochody z majatku gminy,

3) subwencja ogdlna z budzetu panstwa.

Dochodami gminy moga by¢ takze (Art. 54.2):

1) dotacje celowe na realizacj¢ zadan zleconych oraz na dofinansowanie zadan wila-
snych

2) wplywy z samoopodatkowania mieszkancow,

3) spadki, zapisy i darowizny,

4) inne zrodta dochodow.

Jednak najbardziej zdumiewajgce i niepokojace jest to, ze zgodnie z Art.55 ust.2. Mini-
ster Finansow ustala wysokos¢ i rozdziela subwencje ogolne na rzecz kazdej gminy bezpo-
srednio z budzetu panstwa. Subwencje te w wielu gminach 1 powiatach stanowig bardzo
istotne zrodto finansowania zadan samorzadow terytorialnych.

Uwarunkowaniem informacyjnym sprawnego wdroZenia tak glebokiej reformy sa-
morzgdowej winno by¢ stworzenie calego kompleksu zasobow informacyjnych, baz da-
nych, systemow informatycznych dostarczajgcym gminom, powiatom i wojewodztwom

25



informacji o kazdym w wymienionych wyZej zadan: ewidencje, systemy monitorowania,
systemy programowania, prognozowania, systemy wspomagajgce procesy budietowania
we wszystkich dziedzinach, za ktore samorzqd terytorialny przejgl odpowiedzialnosé oraz
o wsgystkich Zrodtach swoich dochodow.

Za kazdym z wymienionych wyzej zadan kryja si¢ konkretne systemy informatycz-
ne. Powinny by¢ one zaprojektowane i wdrozone we wszystkich wojewodztwach, powia-
tach 1 gminach w kraju, odpowiednio do zadan kazdego ze szczebli samorzadowych. Mimo
szeregu interesujacych prototypowych systeméw informatycznych, zadne z tych rozwigzan
nie doczekato si¢ upowszechnienia. Jako argument przeciwko obowigzkowi wprowadzenia
ujednoliconych rozwigzan tak samorzady, jak i administracja centralna, wysuwaty zasade
samorzadno$ci 1 braku ustawowych kompetencji "narzucenia" tych systemoéw samorza-
dom. Wydaje si¢, ze jest to niewlasciwe rozumienie pojecia samorzadnosci. Wprawdzie
nie mozna narzuci¢ samorzadom terytorialnym obowigzku wdrozenia konkretnych komer-
cyjnych systemow informatycznych. Ale prawem i obowigzkiem wiadz centralnych wpro-
wadzajacych reforme¢ samorzadowsa jest okreslenie obowigzkowego zakresu informacji,
formatow dokumentow, na jakich informacje te powinny by¢ rejestrowane, okreslenie try-
bu obiegu 1 wymiany informacji oraz zaoferowanie samorzadom terytorialnym nieodptat-
nie dostarczanych typowych systemoéw informatycznych. Samorzad gminny, powiatowy
czy wojewodzki mialtby - rzecz jasna - prawo opracowania systemu we wlasnym zakresie
rezygnujac z darmowego prototypowego systemu informatycznego. Jednak "wtasny" sys-
tem musiatby akceptowac jednolity dla wszystkich zakres informacji i organizacj¢ jej
obiegu. Takie rozwigzanie ulatwitoby, przyspieszylo stworzenie informatycznego instru-
mentarium reformy samorzadowej, przy znacznie nizszym koszcie.

5.2. Potrzeby informacyjne samorzgdéw terytorialnych wynikajgce z zadan nato-
zonych na samorzady w ramach reformy

Sprawne wdrozenie reformy samorzadu terytorialnego powinno by¢ poprzedzone stwo-
rzeniem jej podstaw informacyjnych. Podstawy te powinien tworzy¢ kompleks systemow
informatycznych wspomagajacych:

a) proces ,,budzetowania” w wojewodztwie, powieCie i gminie: opracowanie
projektow, aktualizacja, monitorowanie realizacji budzetu rocznego woje-
wodztwa, powiatu i gminy w uktadzie zadaniowym,

b) wieloletnie programowanie rozwoju gminy, powiatu w zakresie kompeten-
cji samorzadow tych jednostek, w szczegdlnosci programowanie i planowa-
nie inwestycji, programowanie i planowanie dochodéw i wydatkow gminy i
powiatu w uktadzie wieloletnim,

C) biezace zarzadzanie, finansowanie i nadzor nad jednostkami i shuzbami, za
ktorych dziatalno$¢ odpowiada wojewddztwo, powiat i gmina, zar6wno ma-
jacymi charakter zadan wtasnych, zadan realizowanych na zasadzie poro-
zumien, jak 1 obligatoryjnych zadan zleconych przez administracj¢ rzadowa,

d) kierowanie dziataniami stuzb wojewddzkich, powiatowych i gminnych w
sytuacjach nadzwyczajnych, ekstremalnych (wypadki, klgski zywiotowe
itp.)

e) realizacja cyklicznych i jednorazowych zadan zleconych realizowanych
przez rozne szczeble samorzadu terytorialnego przez administracje rzadowa,
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f) wykonywanie zadan o charakterze informacyjnym jako zadan wilasnych
badz zadan zleconych przez administracje rzadowa.

Systemy te powinny by¢ ujednolicone w skali kraju co najmniej pod wzgledem pod
wzgledem podstawowego zakresu informacji, zasad identyfikacji podmiotow, klasyfikacji,
nomenklatur, kodow. Uzasadnione z ekonomicznego punktu widzenia bytoby opracowanie
powielarnych systeméw informatycznych dla powtarzalnych moduléw systemow informa-
cyjnych dla samorzagdéw wojewoddzkich, powiatowych 1 gminnych. Dotyczy to w szcze-
gblnosci

e bazowych ewidencji i rejestrow,

e systemow podatkowych wspomagajacych zbieranie podatkow i optat przez sa-

morzady,

e systemOw wspomagajacych zarzadzanie inwestycjami,

e systemOw wspomagajacych utrzymanie obiektow infrastrukturalnych,

e systemOw wspomagajacych budzetowanie (projektowanie, zmiany, monitoro-

wanie realizacji),

e systemOw wspomagajacych gospodarke finansami gminy w zakresie dlugu pu-

blicznego (kredyty i ich sptaty, obligacje, lokaty nadwyzek finansowych itd.),

e iinne.

Reformy ubezpieczenia spotecznego, stuzby zdrowia i edukacji natozyly na samo-
rzady terytorialne nowe zadania. Na dodatek stworzyly sytuacje, w ktorej samorzad teryto-
rialny stat si¢ buforem dla budzetu centralnego w przypadku powstawania deficytu w bu-
dzecie centralnym. Mianowicie samorzad terytorialny jako gestor placoéwek oswiatowych,
ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, infrastruktury spotecznej i techniczne, itd. musi fi-
nansowac¢ utrzymanie tych placowek takze w sytuacji, gdy nie otrzymuje w terminie na-
leznych dotacji i subwencji z budzetu centralnego lub gdy $rodki te okazuja si¢ zbyt niskie
w stosunku do potrzeb.

Taka sytuacja wymaga szczegdlne sprawnego wspomagania informacyjnego. Nie-
stety, w przypadku reformy samorzadowej zaniechano na szczeblu centralnym jakichkol-
wiek dziatan, ktore zapewnitloby samorzadom profesjonalne podstawy informacyjne dla
ich dziatalnos$ci, jednolite w skali kraju. Problem ten w $wiadomos$ci reformatoréw jak
gdyby nie istniat. Ujawnit si¢ on natychmiast, przede wszystkim na szczeblu powiatowym,
zaraz po wejsciu w zycie reformy samorzadowej.

Poniewaz "przyroda nie znosi prozni", luka informacyjna w samorzadach zostala
szybko wypelniona w taki sposob 1 na tyle, na ile kazdy z samorzadoéw bylo sta¢. Obecnie
ten segment infrastruktury informacyjnej panstwa jest juz zagospodarowany. Zostata, chy-
ba bezpowrotnie, utracona szansa zbudowania nowoczesnego, sprawnego, zintegrowanego
w skali kraju systemu informacyjnego wspomagajacego dziatalno$¢ samorzadow teryto-
rialnych w nowych warunkach samorzadnosci 1 w otoczeniu nowych rozwigzan systemo-
wych w innych sferach spotecznych (zdrowie, edukacja, pomoc spoteczna /, rynek pracy,
ochrona §rodowiska itd.)

5.3. Ocena przygotowania informacyjnego reformy samorzgdowej

Reforme samorzagdowa w Polsce w roku 1999 wprowadzono bez zadnego przygo-
towania informacyjnego. Polegato ono w zasadzie na szkoleniu kadr pracownikow admini-
stracji samorzadowe]j ograniczonego do wyjasniania tekstow ustaw. Praktycznie nie za-
pewniono gminom, powiatom i wojewddztwom instrumentéw informacyjnych i1 informa-
tycznych, ktore by byly gotowe do zastosowania w momencie wprowadzenia reformy.
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Chodzi przede wszystkim o systemy informatyczne wspomagajgce opracowanie budzetow
samorzadow terytorialnych w uktadzie zadaniowym, monitorowanie realizacji budzetow i
zarzadzanie zadaniami oraz planowanie i egzekucj¢ dochodow samorzadow terytorialnych.
Nic w tym zakresie nie zostato zrealizowane.

Na dodatek niektére ministerstwa drastycznie nisko ocenity potrzeby samorzadow
w zakresie dzialow, za ktore odpowiadaja. Przyktadem jest edukacja, w ktorej niedosza-
cowanie wzrostu plac nauczycieli (ok. 50%) zostalo ujawnione. W pozostatych dziatach
ma ono by¢ moze podobng lub wigkszg skale, ale poniewaz nie dotyczy ptac, to nie ujaw-
nia si¢ w sposob tak drastyczny.

Samorzady terytorialne we wlasnym zakresie, w ramach wilasnych $rodkow, kazdy
oddzielnie, podjely dziatania majace na celu wypehienie powstatych luk informacyjnych.
Zamiast systemow informatycznych powielarnych we wszystkich gminach, powiatach,
wojewodztwach, upowszechnianych bezptatnie jako standardy rekomendowane przez od-
powiednie resorty tworzy si¢ tysigce indywidualnych "systemikow" , czesto stabych meto-
dycznie i technicznie, dostarczanych przez lokalne firmy informatyczne. Odpowiedzialny
za informacyjne przygotowanie reformy powinien by¢ przede wszystkim resort finanséw
publicznych oraz resort spraw wewngtrznych i administracji, a bezposrednimi wykonaw-
cami mogtyby by¢ agencje rzadowe, takie jak Agencja Rozwoju Komunalnego, Polska
Agencja Rozwoju Regionalnego. Mimo gotowosci tych agencji do prowadzenia takiej
dziatalnosci, resorty zgodnie twierdza, ze ustawy samorzadowe nie daja im zadnej mozli-
wosci wprowadzenia informacyjnych standardow, ktére zapewnityby jednolite podstawy
informacyjne reformy.

Innym powaznym mankamentem podstaw informacyjnych reformy samorzadowej
jest brak “samorzadowego komponentu" organizacyjnego i ekonomicznego w systemach
informacyjnych réwnolegle wprowadzanych reform instytucjonalnych, w szczegdlnosci
reformy ubezpieczen zdrowotnych, o§wiaty, reformy instytucji rynku pracy (dokonanej
"przy okazji" reformy samorzadowe;j.

Jednak gtownym btedem informacyjnej instrumentalizacji kompleksu reform samo-
rzadowych byt brak dostosowawczej reformy systemu finanséw publicznych i odpowied-
nich modyfikacji systemu podatkowego. Co wiecej, nie obserwuje si¢ zadnych préb po-
waznej reformy finanséw publicznychg, ktéra dostosowywalaby od strony narz¢dziowej
system dochodow i1 wydatkéw sektora publicznego do nowych rozwigzan instytucjonal-
nych w dziedzinach juz zreformowanych. Te dwie reformy i ich narzedzia informatyczne i
informacyjne stanowi¢ powinny niezb¢dng podstawe wszelkich innych reform dziedzin, za
ktore odpowiada panstwo. Niewtasciwa - z punktu widzenia instrumentalizacji - kolejno$¢
wdrazania reform spowodowata, ze istniejg uzasadnione podstawy, aby uznaé, ze Polska
weszla w "stan chroniczny" korygowania i poprawek rozwigzan instytucjonalnych w wielu
dziedzinach, w ktorych dokonano zmian systemowych.

6. Dziedziny reformowane bez podstaw informacyjnych

% Insynuacje prasowe dotyczace prac nad podatkiem katastralnym ("straszenie" 2,5 % podatkiem katastral-
nym od warto$ci rynkowej nieruchomosci - sierpien 2000) trudno traktowac jako informacje o przygotowa-
niach do reformy systemu podatkowego. Jest to raczej element dziatan propagandowych tych sit, ktére chca
zablokowaé ustawe o powszechnym uwlaszczeniu. Juz bowiem przyjmowanie "warto$ci rynkowej" jako
podstawy do opodatkowania obiektow, na ktore realny rynek w Polsce jeszcze nie istnieje, trzeba traktowac
jako co najmniej nieporozumienie.
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6.1. Reforma bez informatycznego przygotowania - btgd w sztuce czy metoda ?

Reformujac pafistwo i gospodarke narodowa w wielu krajach Europy Srodkowy -
Wschodniej w niektérych waznych dziedzinach wprowadzano zmiany instytucjonalne bez
praktycznie zadnego systemowego przygotowania informacyjnego. Decyzje te, zwykle
bardzo gieboko ingerujace w system spoteczny i ekonomiczny podejmowano na podstawie
trudnych do zidentyfikowania przestanek. Powotywano si¢ na "doradcoOw zagranicznych"
(przymiotnik "zagraniczny" byt traktowany jako synonimem wiedzy i kompetencji, nieza-
leznie od tego, co taki doradca rzeczywiscie wiedziat), na rzekome opinie bardzo waznych
instytucji miedzynarodowych itd. Czasem si¢ okazywato, ze owi doradcy niewiele soba
reprezentowali (poza brakiem znajomosci realiow 1 jezyka kraju, dla ktérego mieli gotowe
recepty), a w krajach, z ktérych pochodzili, w ogoéle nie byli znani, a autoréw opinii "waz-
nych instytucji miedzynarodowych" nie mozna bylo w ogoéle znalez¢.

Niepokojace jest jednak przede wszystkim to, ze propozycje systemowego podej-
Scia do tworzenia podstaw informacyjnych i informatycznego instrumentarium reform
byly bagatelizowane badz nie dopuszczano do ich realizacji.

Mozna wigc zastanawiac si¢, czy podejmowanie reform systemowych bez informa-
cyjnego i informatycznego przygotowania byto metods, dzigki ktorej decydenci mogli od-
wazniej podejmowac radykalne decyzje, czy "btedem w sztuce" wynikajacym z tego, ze
czesto decydentami byli nauczyciele akademiccy bez praktycznego doswiadczenia ekono-
micznego i administracyjnego, a decyzje byly podejmowane w oparciu o znane im modele
gospodarki 1 panstwa przydatne do celow dydaktycznych, ale zdecydowanie nieprzydatne
w praktyce™®.

6.2. Przyktad 1. Przeksztatcenia wtasnosciowe

W Polsce w 1992 roku Gtéwny Urzad Statystyczny ztozyl propozycje przeprowa-
dzenia w trybie pilnym powszechnego spisu przemystowego oraz zalozenia na tej podsta-
wie ewidencji majatku panstwowego i komunalnego 1 systematycznie aktualizowanego
rejestru majatku bedacego wiasnoscia skarbu panstwa, ktory to rejestr mogtby by¢ takze
podstawa kompleksowego monitoringu proceséw prywatyzacyjnych. Inicjatywa ta zostala
odrzucona pod pretekstem "braku na ten cel srodkéw w budzecie" (mimo ze koszt ocenio-
no na zaledwie 16 min. PLN).

Proces prywatyzacji odbywat si¢ wigc bez podstawowej ewidencji majatku naro-
dowego. Nota bene, powszechnego spisu przemystowego nie przeprowadzono do tej pory.

1% Wybitny polski ekonomista prof. Michat Kalecki, posiadajacy takze bogate praktyczne do$wiadczenie
makroekonomiczne, zwykt dzieli¢ modele gospodarki na "dydaktyczne" i "praktyczne". Przestrzegat swoich
studentow 1 wspotpracownikow, aby w zadnym wypadku nie probowali stosowa¢ modeli dydaktycznych, o
ktorych moéwit na swoich wyktadach, przy podejmowaniu decyzji i ksztattowaniu polityki gospodarczej w
praktyce. Rowniez analizujac przeprowadzona na przetomie lat 40-tych i 50-tych przez Ludwiga Erharda
reforme gospodarki niemieckiej, jako przyktad reformy zakonczonej pelnym sukcesem, w wyniku ktorej
nastgpito w Niemczech spolecznie akceptowane i ekonomicznie efektywne przejcie z gospodarki stanu
wojny i stanu powojennego do nowoczesnej gospodarki rynkowej, przestrzegal przed przenoszeniem rozwia-
zan sprawdzonych w jednym kraju, na grunt innej gospodarki i innego panstwa. Szkoda, ze nasi reformatorzy
nie mieli mozliwos$ci wystuchania madrych rad Profesora.
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Jednorazowy spis majatku narodowego pozostajacy w gestii Ministerstwa Skarbu Panstwa
przeprowadzono dopiero w 1999 roku, po 9 latach prywatyzacji, po przekazaniu czesci
mienia samorzgdom terytorialnym réznych szczebli. Tak wigc wielkie przeksztalcenia wia-
snosciowe przeprowadzano bez catoéciowej informacji o majatku narodowym.

6.3. Przyktad 2. Rynek pracy

We wszystkich bez wyjatku krajach Europy Srodkowej i Wschodniej instrumenta-
rium informacyjne reformy rynku pracy ograniczono do systemow rejestracji bezrobotnych
1 wyplat zasitkéw. Skala bezrobocia w tych krajach (z wyjatkiem Czech) znalazta si¢ poza
kontrolg panstwa. Obowigzkowe wyptaty zasitkéw dla bezrobotnych okazywaty si¢ znacz-
nie wyzsze, niz §rodki przewidywane na ten cel w budzetach. Zamiast tworzy¢ sprawng
infrastrukture informacyjng rynku pracy, manipulowano definicjami "bezrobotnego", stara-
jac sie¢ w ten sposOb ograniczy¢ liczbe 0sob uprawnionych do korzystania z zasitkow dla
bezrobotnych. Mozna przypuszczaé, ze skala bezrobocia w Polsce bytaby mniejsza, a jego
skutki ekonomiczne i spoteczne mniej dotkliwe, gdyby, co byto proponowane w 1989 ro-
ku, podjeto m.in. nastgpujace dziatania w sferze informacyjne;j:

a) opracowano system informatyczny tzw. map¢ lokalnych rynkéw pracy, pozwa-
lajagcg na dostosowanie strategii zapobiegania bezrobociu do lokalnych mozli-
wosci 1 potrzeb,

b) uruchomiono sprawny system rejestracji likwidowanych miejsc pracy (tzw. job
deleation),

C) za podstawowy obowigzek urzgdow okreslono aktywna polityke zatrudnienia
na lokalnym rynku pracy w oparciu o systemy informacji regionalnej (obecnie
dziatalno$¢ urzedow pracy sprowadza si¢ do rejestracji bezrobotnych, wyptaca-
nia zasitkow i przekazywania sktadek na ubezpieczenie zdrowotne),

d) uruchomiono rejestracj¢ absolwentéw i wprowadzono na tej podstawie po-
wszechnie stosowane w Europie Zachodniej instrumenty zachgcajace praco-
dawcow do zatrudniania absolwentow,

e) opracowano - na podstawie analizy potrzeb lokalnych rynkéw pracy - informa-
cje korygujace profile ksztatcenia zawodowego mlodziezy i przeszkalania bez-
robotnych dostosowane do lokalnych rynkow pracy (zamiast edukowaé bezro-
botnych w popegeerowskich wioskach w podstawach korzystania z pecetow).

Takie przyktady braku odpowiedniego instrumentarium informacyjnego reform lub
ewidentnych luk informacyjnych mozna znalez¢é w kazdym kraju Europy Srodkowo -
Wschodniej 1 w niemal kazdej dziedzinie obje¢tej reformg. Zastanawiajace jest, dlaczego
tylko w tak nielicznych przypadkach przeprowadzono instytucjonalne reformy systemowe
w sposob wlasciwy, odpowiednio tworzac infrastrukturg informacyjng nowego systemu,
dzigki czemu, jak np. w bankowosci Polski 1 paru innych krajéw, gleboka reforma instytu-
cjonalna zostata zrealizowana szybko, sprawnie, efektywnie.

6.4. Przyktad 3. System sgdownictwa

30



W wyniku reform systemu ekonomicznego oraz systemu wymiaru sprawiedliwosci
na sady powszechne natozono wiele nowych zadan. Zwielokrotnila si¢ takze liczna czyn-
nosci wykonywanych przez aparat wymiaru sprawiedliwosci w zakresie zadan poprzednio
realizowanych. Dotyczy to w szczegdlno$ci nastepujacych dziedzin interesujacych z in-
formatycznego punktu widzenia:

a) Rejestr Handlowy: liczba czynnosci zwigzanych z utrzymaniem i korzystaniem

z rejestru Handlowego zwiclokrotnita si¢ na skutek wzrostu liczby podmiotow
rejestrowanych i liczby aktualizacji;

b) Inne rejestry prowadzone przez sady (ogolnokrajowych rejestrow mamy 17)

€) Rejestr Ksigg Wieczystych: brak informatyzacji spowodowat praktyczng nie-

droznos$¢ tego systemu;

d) Postgpowania w sprawach cywilnych, w tym w sprawach gospodarczych, wa-

runkujace sprawne funkcjonowanie gospodarki.

Mimo ambitnych zamierzen utworzenia zintegrowanego systemu rejestrow sado-
wych i wprowadzenia szerokiego informatycznego wspomagania pracy sadow, decyzje
zwigkszajace zadania sadow sg podejmowane i wprowadzane w zycie bez wcze$niejszego
przygotowania organizacyjno - technicznego, w tym informatycznego.

6.5. Przyktad 4. System edukacji

Reforma systemu edukacji jest jedng z tych, ktérej koncepcj¢ i wdrozenie realizo-
wano bez wyprzedzajacego informacyjnego 1 informatycznego przygotowania. Efekty nie
kazaly na siebie dlugo czekaé. Pierwszym sygnalem byly protesty gmin w sprawie Zle
oszacowane] subwencji oswiatowe]j. Powiaty nie protestowaly zapewne tylko dlatego, ze
administracja tego szczebla w ogole nie byta zorientowana w zakresie potrzebnych infor-
macji. Nastepnym sygnalem bylo drastyczne niedoszacowanie kosztow zmiany systemu
wynagradzania nauczycieli. Dymisja Ministra Edukacji Narodowej nie zmienita sytuacji.
Nadaj jest to dziedzina, w ktorej - wedlug posiadanych informacji - nie prowadzi si¢ prac
na informatyczng instrumentalizacja systemu. Problem jest bardzo wazny. Mamy bowiem
do czynienia z wyjatkowo skomplikowanym systemem odpowiedzialno$ci organé6w samo-
rzadowych réznych szczebli za rézne szkoty, skomplikowany system finansowania tych
szkot z wielu roznych Zrodel, powigzany z systemem budzetu panstwa, budzetow samo-
rzagdowych i funduszy pozabudzetowych.

7. Uwagi koncowe

W przedstawionych wyzej analizach i1 ocenach praktyki w dziedzinie informatycz-
nych uwarunkowan instytucjonalnych reform systemowych wybrano tylko niektore obsza-
ry, w jakich dokonano w lata 1989 - 2000 w Polsce gigbokich zmian. Jak wida¢, z wyjat-
kiem reformy systemu bankowego, wszystkie pozostale reformy zostalty wprowadzone w
zycie bez zadnego lub prawie zadnego wyprzedzajgcego przygotowania bazy informacyj-
nej, systemoéw informacyjnych i informatycznych niezb¢dnych do ich sprawnego wdroze-
nia i funkcjonowania.

Nie jest, jak si¢ wydaje, dzietem przypadku, lecz skutkiem wlasciwego podejscia
do wagi informacyjnego i informatycznego przygotowania reformy, ze tylko reforma sys-
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temu bankowego przebiegta szybko, efektywnie, bez zadnych negatywnych skutkow eko-
nomicznych i spotecznych.

Za prawidlowo$¢ nalezy uznaé, ze im mniej uwagi "reformatorzy" poswiecili przy-
gotowaniu informacyjnemu, wyprzedzajacemu wprowadzenie w zycie reformy, tym wigcej
trudnosci organizacyjnych, negatywnych skutkow spotecznych i zb¢dnych naktadow kosz-
towato wprowadzenie reformy. Tak samo tam, gdzie reforma miata wczesniej zbudowane
podstawy informacyjne, ktore mozna bylo wykorzysta¢ jako podstawe zreformowanego
systemu, wdrozenie reformy odbywato si¢ sprawniej. Prawidlowoscig jest takze to, ze w
im wigkszym stopniu inicjatywa reformy wynikata z przestanek doktrynalnych, ideolo-
gicznych lub nasladownictwa i transplantacji rozwigzan stosowanych w innych krajach,
procesy reformowania przebiegaly niesprawnie, a efekty daleko odbiegaly od oczekiwan
ich inicjatorow.

Analizujac infrastrukture informacyjng panstwa, jaka uksztattowala si¢ 1 nadal
ksztattuje w wyniku proceséw reformowania gospodarki narodowe;j 1 panstwa, a zwlaszcza
w wyniku wprowadzenia ostatnich czterech reform politycznych i spotecznych w Polsce z
dniem 1 stycznia 1999 roku (reforma samorzadowa, ubezpieczenia spoteczne, ubezpiecze-
nia zdrowotne i opieka zdrowotna, system edukacji) oraz przeprowadzana w oparciu o0
przestanki doktrynalno - ideologiczne tzw. "prywatyzacja", a takze brak podstawowej dla
wszystkich dziedzin reformy systemu finanséw publicznych, oczekuje nas w niedlugiej
przysztosci gleboki re-engineering niemal catej infrastruktury informacyjnej i informa-
tycznej panstwa. Im szybciej swiadomos$¢ tej potrzeby dotrze do decydentow, im szybciej
decyzje o rekonstrukcji infrastruktury informacyjnej panstwa zostang podj¢te, tym mniej-
sze beda zbedne koszty ekonomiczne i spoteczne niskiej sprawnosci funkcjonowania pan-
stwa i jego instytucji w warunkach obecnego nieskoordynowanego instrumentarium orga-
nizacyjno - informacyjnego panstwa.

Warszawa, 2000-10-18
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