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Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie jest nieznacznie zmieniong wersja pracy doktor-
skiej przygotowanej pod kierunkiem prof. dr hab. Mieczystawa Muraszkie-
wicza, ktory byt jej promotorem. Oryginalna praca zostata obroniona w try-
bie eksternistycznym 24 czerwca 2015 r. w Zaktadzie Systeméw Informacyj-
nych Instytutu Informacji Naukowej i Studiéw Bibliologicznych Uniwersy-

tetu Warszawskiegol.

Przy tej okazji raz jeszcze wyrazam wdziecznos¢ prof. Mieczystawowi Mu-
raszkiewiczowi - przede wszystkim za zachecenie do rozpoczecia przewodu
doktorskiego i podjecie sie prowadzenia tego przewodu dla pracy o charak-
terze interdyscyplinarnym, nietatwej do umiejscowienia miedzy obszarami,
ktére porusza. Osobiste podziekowania za inspiracje i pomoc nalezg sie Je-
rzemu S. Nowakowi, przewodniczagcemu Sekcji Historycznej Polskiego Towa-
rzystwa Informatycznego, tworcy i redaktorowi serwisu historiainforma-
tyki.pl. Dziekuje tez mojej zonie Magdzie za wspieranie mnie przy caltym
przedsiewzieciu - od rozpoczecia az do szczesliwego zakonczenia.

Niestety juz tylko poSmiertnie moge podziekowac za inspiracje ze strony

Wiodka Wypychaz, tworcy katalogu HINT.

Przygotowujac niniejsza wersje do publikacji 10 lat po obronie pracy
przede wszystkim zaktualizowatem odsytacze do tych zasobéw z historii in-
formatyki, z ktorych korzystatem, a ktére zostaty przeniesione do serwisu
historiainformatyki.pl Gtéwne informacje dotyczace niektérych omawianych
w pracy systemow informacyjnych administracji publicznej doprowadzitem
do stanu na koniec lipca 2017 r. Pozwolito to m.in. na uwzglednienie zmian
ustug e-administracji zapoczatkowanych w 2016 r. przez Ministerstwo Cy-
fryzacji.. Nie aktualizowatem natomiast stanu legislacji wychodzac z zatoze-
nia, Ze wskazane przepisy sa dostepne w serwisach Sejmu i Komisji Europej-
skiej wraz z informacjami na temat ich aktualnos$ci i ewentualnymi odsyta-
czami do wersji znowelizowanych lub regulacji, ktore je zastgpity. Niestety
niektore odsytacze prowadza do zasobow, ktdre nie sg juz dostepne w sieci
przewaznie z powodu likwidacji serwiséw, z ktérych pozyskiwatem informa-
cje. Z uwagi na przepisy dotyczace ochrony danych osobowych czesciowo za-
nonimizowatem wypowiedzi os6b ankietowanych zebrane w rozdziale 12.
niniejszej pracy, pozostawiajac bez aktualizacji ich 6wczesne funkcje lub afi-
liacje.

[ronicznym podtytutem pracy, ilustrujacej jej podstawowa teze dotyczaca
zrodla omawianych sprzecznos$ci mogtoby byt zdanie ,czyli dlaczego tak
marnie dziatajg systemy informatyczne administracji publicznej, a zwtaszcza
e-administracji:. OczywiScie w bronionej pracy doktorskiej nie wypadato mi
tak ironizowad, ale uznatem, ze w niniejszym drugim wydaniu moge sobie na
to pozwoli¢ - cho¢ tylko w tym wprowadzeniu.

1 Instytut dziatat w ramach Wydziatu Historycznego UW w latach 1968-2016. We wrze$niu
2016 r. Instytut Informacji Naukowej i Studiéw Bibliologicznych wraz z Instytutem Dzienni-
karstwa bedacym wczesniej czescig Wydziatu Dziennikarstwa i Nauk Politycznych zostat
wiaczony do Wydziatu Dziennikarstwa, Informacji i Bibliologii UW.

2 Wtodzimierz Wypych (1949-2020) - https://mazowsze.pti.org.pl/2020/02/05/niespo-
dziewanie-odszedl-wlodek-wypych-1949-2020/ (dostep: 12.05.2021)



Z uwagi na zestawionej powyzej zmiany w stosunku do mojej oryginalnej
dysertacji z 2015 roku oznaczytem opracowania jako Wydanie 2, udostep-

niajac je na otwartej licencji CC BY-NC-SA 4.03 w serwisie historiainforma-
tyki.pl.

3 Uznanie autorstwa - Uzycie niekomercyjne - Na tych samych warunkach 4.0 Miedzynaro-
dowa - https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pl



Streszczenie

Przedmiotem pracy jest zagadnienie sprzecznosci i niespojnosci w po-
strzeganiu roli informacji oraz systeméw informacyjnych w odniesieniu do
zastosowan informatyki w zyciu publicznym, widocznych przede wszystkim
w administracji publicznej i gospodarce.

W pracy sformutowano teze, iz Zrédtem obserwowanych sprzecznosci jest
niezrozumienie czy nawet nieuS§wiadamianie sobie relacji miedzy rolg infor-
magcji i struktur informacyjnych a regutami budowy systeméw informacyj-
nych oraz systemow informatycznych majgcych implementowac ich dziata-
nia. Rezultatem sg trudnosci we wdrazaniu i korzystaniu z systemow infor-
matycznych, przejawiajace sie przede wszystkim w obszarze nazywanym
zbiorczo pojeciem informatyzacji administracji publicznej.

W celu uzasadnienia powyzszej tezy poddano analizie historie wdrozen
wybranych systeméw informatycznych, szczegélnie waznych z punktu wi-
dzenia dziatania administracji publicznej oraz ich oddziatywania na obywa-
teli i przedsiebiorcow, a takze na samg administracje. Poniewaz postawiono
teze o btednym rozumieniu roli informacji, dlatego analiza wdrozen syste-
mow przeprowadzona zostata w taki sposob, by ukazaé btedy zatozen czy
utomnosci koncepcji, jakie lezaty u podstaw decyzji o budowie tych syste-
mow.

Przedstawione w pracy opisy wdrozen systemow ilustrujg tez dodatkowa
kwestie stawiang przez autora, dotyczaca btednego sformutowania celu in-
formatyzacji. Otdz systemy informatyczne w administracji majg pomagac in-
stytucjom publicznym i catej administracji w wykonywaniu ich podstawo-
wych funkcji: w stuzeniu spoteczenstwu, w sprawnym regulowaniu, w reali-
zacji funkcji opiekunczych, utrzymaniu tadu i bezpieczenstwa publicznego.
Tymczasem w odbiorze spotecznym celem wielu wdrozen systeméw infor-
matycznych po roku 1989 wydawata sie tylko i wytgcznie zmiana wewnetrz-
nych mechanizméw dziatania urzedow (okreslanych angielskim terminem
Back Office). Prowadzona w ten sposob informatyzacja nie tylko nie uspraw-
nia obstugi obywateli i przedsiebiorcow, ale czesto narzuca im dodatkowe
obcigzenia i obowiazki, nierzadko zwiekszajgc tez obcigzenie samej admini-
stracji.

Praca podzielona jest na dwie gtdwne czesci odzwierciedlajace chronolo-
gie informatyzacji instytucji publicznych w Polsce.

Czes$¢ pierwsza, obok wstepu zawierajagcego uwagi dotyczace zakresu
pracy i przyjetej taksonomii oraz odniesienia do modeli informacyjnych ad-
ministracji i gospodarki (rozdziat 1.), zawiera krotki przeglad historii bu-
dowy systemoéw informacyjnych administracji - od panstwa feudalnego
przez wczesny okres mechanizacji obliczen (rozdziat 2.) do czasu zmiany
modelu informacyjnego administracji i gospodarki - zmiany towarzyszacej
przemianie ustrojowej kraju, jaka dokonata sie w roku 1989 (rozdziat 3.).

Cze$¢ druga obejmuje okres po 1989 r. po dzien dzisiejszy. Wstepem do
niej jest rozdziat 4. zawierajacy krétkie omdéwienie zmiany paradygmatu za-
stosowan informatyki. Zachodzita ona w tym okresie na catym $wiecie, na-
tomiast w Polsce praktycznie pojawita sie jednocze$nie ze zmiang ustrojowa.
Nastepnie analizowane sg pierwsze wdrozenia duzych systemow informa-
tycznych w kluczowych obszarach sfery publicznej: w administracji skarbo-



wej i celnej, w ubezpieczeniach spotecznych, w ewidencji pojazdéw i kierow-
cow oraz w sgdownictwa. W rozdziale tym sg tez spostrzezenia dotyczace
informatyzacji administracji samorzadowe;j.

Rozdziat 5. poswiecono informatyzacji publicznej ochrony zdrowia, anali-
zujac przyktady szczegoélnie silnego rozdzwieku miedzy potrzebami obywa-
teli, modelami informacyjnymi a stosowanymi systemami informatycznymi.
W rozdziale 6. rozwazana jest rozbieznos$¢ miedzy dziatajacym obecnie mo-
delem informacyjnym administracji publicznej a rozwigzaniami informa-
tycznymi stosowanymi w ustugach e-administracji. Rozdziat 7. to krotkie
przedstawienie zagadnienia obcigzen administracyjnych. Zdaniem autora
jest ono istotne dla oceny skutkdw nieprawidtowego postrzegania roli infor-
macji oraz efektéw wdrozen systeméw informatycznych bazujgcych na bted-
nych zatozeniach dotyczacych struktur informacyjnych. W szczegolnosci do-
tyczy to rozwazanych w poprzednim rozdziale ustug e-administracji. Skutki
nieuSwiadamiania sobie istnienia tych obcigzen przez legislatoréow i przed-
stawicieli administracji decydujacych o budowie systeméw informatycznych
ilustrowane s analizg dwoch dziedzin, w ktérych takie negatywne zjawiska
widoczne byty najwyrazniej: niektérych obszaréw statystyki publicznej (do-
tyczacych przedsiebiorcow) oraz obowigzku meldunkowego (dotyczacego
obywateli). Rozdziat 8. zawiera analize wybranych przyktadow ze sfery elek-
tronizacji obrotu gospodarczego, gtéwnie dotyczacych styku z administracja
skarbowg. W rozdziale 9. ujeto kwestie postrzegania obecnosci i roli infor-
matyki (sprzetu i oprogramowania) przez og6t spoteczenstwa oraz przez
mate i $rednie firmy w Polsce.

Rozdziat 10. zawiera podsumowanie wynikéw pracy oraz rozwazania na
temat mozliwych kierunkéw zmian. Zdaniem autora zmiany postrzegania
roli informacji i tworzenia systeméw w administracji publicznej powinny
przebiega¢ w modelu zarzadzania publicznego, okreslanym pojeciem Otwar-
tego Rzadu, a polegajacym na otwartym wspotdziataniu administracji z réz-
nymi aktorami zycia publicznego. Jednym z podstawowych warunkéw zaini-
cjowania zmian w tym kierunku jest postugiwanie sie przez instytucje pu-
bliczne otwartymi danymi i ich udostepnianie w odpowiedni sposdb.

Zalacznik (rozdziat 12) zawiera opinie kilkunastu teoretykow i praktykow
zastosowan informatyki na temat czynnikdw sprzyjajacych informatyzacji
administracji publicznej oraz hamujacych te informatyzacje. Opinie zostaty
zebrane przez autora w marcu i kwietniu 2014 r. w krotkich wywiadach in-
dywidualnych.

Abstract

The main focus of this dissertation is the contradictions and inconsisten-
cies in how the role of information structures and IT systems is assessed
within Polish society, particularly in public administration and the economy.

The central thesis is that the relationship between information, infor-
mation structures, and the principles guiding the development of infor-
mation and IT systems in public administration is neither properly under-
stood nor adequately acknowledged. This lack of understanding results in
significant challenges and issues in the implementation and use of IT systems
within public administration.



To support this thesis, a number of IT systems currently used in public
administration are analyzed. These systems are of substantial importance to
the functioning of public administration and have a considerable impact on
citizens, entrepreneurs, and the bureaucratic apparatus itself. The goal of
this analysis is to expose the flawed assumptions and misconceptions that
have served as the foundation for the development of these IT systems.

The history of IT system implementation in public administration sheds
light on another thesis advanced by the author; in line with other critics of
the objectives and methods used in such implementations. The primary goal
of introducing IT into public administration should be to support public in-
stitutions in fulfilling their core functions—serving citizens and entrepre-
neurs. However, in public perception, the main objective has often been seen
as improving the internal operations of administrative bodies, particularly
their back-office functions. This misinterpretation of information architec-
ture, rather than enhancing services for citizens and the economy, can result
in additional burdens and complications—often affecting the administration
itself.

The paper consists of two main parts. Part One provides a concise over-
view of the development of information structures in administration, begin-
ning with the early use of mechanical and electromechanical computing de-
vices and culminating in the significant transformation of the information
model of administration and the economy around the year 1989—a water-
shed moment marking the shift in Poland's political regime and economic
system.

Part Two presents examples of IT system deployments in areas such as
taxation and customs, social security, vehicle and driver registries, the justice
system, public health, and local administration. These examples serve as the
foundation for analyzing the central discrepancy between the current infor-
mation architecture of Polish public administration and the efforts to imple-
ment e-government services. The discussion also addresses administrative
burdens, illustrated by specific examples of public obligations—such as sta-
tistical and tax reporting for companies and residence registration for citi-
zZens.

This paper does not propose a comprehensive methodology for designing
IT systems for public administration, as that would go beyond the scope of
the work. However, the conclusion introduces an alternative model of infor-
mation architecture for public administration, drawing on the principles of
New Public Management and Open Government. In the author's view, a pre-
requisite—or sine qua non—for the implementation of Open Government is
the widespread use of open data within public administration.

The author has chosen to publish this paper under a CC BY-NC 4.0 open
license on the website historiainformatyki.pl, dedicated to the history of
Polish IT and maintained by the Polish Information Processing Society. In
preparing this publication, the author introduced several revisions, including
updates on the status of major public administration systems, reflecting their
state as of the end of July 2017. These updates account for the significant shift
in approach to e-administration initiated by the new leadership of the Min-
istry of Digital Affairs at the beginning of 2016.



Additionally, some source links were revised, as many references were mi-
grated to the historiainformatyki.pl website. Accordingly, this paper is pre-
sented as the Second Edition.
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1. Wstep

Tematem pracy sa niespdjnosci i sprzeczno$ci w postrzeganiu i rozumie-
niu roli informacji, systeméw informacyjnych oraz ich informatycznych im-
plementacji w administracji, gospodarce i zyciu spotecznym w Polsce. Nie-
spo6jnosci i sprzecznosci analizowane sg w skrétowym ujeciu historycznym
obejmujgcym czasy przed pojawieniem sie komputeréw a nastepnie w kolej-
nych okresach zastosowan systemdéw informatycznych w architekturach in-
formacyjnych panstwa i gospodarki.

1.1. Gléwna teza i cel pracy, przyjeta metoda badawcza, zZzrédla

Tematyka wzajemnej relacji miedzy rozumieniem roli informacji, a bu-
dowg informacyjnych administracji publicznej oraz tworzeniem implemen-
tujacych je systemédw informatycznych byta dotad bardzo rzadko obecna
w polskiej literaturze przedmiotu. W centrum uwagi opracowan z dziedziny
nauki o informacji (informatologii) sg - zwtaszcza w jej ujeciu anglosaskim -
kwestie metanaukowe oraz techniczne dotyczace m.in. struktur i algoryt-
mow wyszukiwania informacji. Tradycyjne ujecie europejskie jest skiero-
wane bardziej na aspekty metodologiczne oraz spoteczne dostepu do infor-
macji i wiedzy. Jak pisze Barbara Sosiniska-Kalata: , Teoretyczne rozwazania
metanaukowe oraz zainteresowanie jakoSciowymi badaniami zachowan uzyt-
kownikéw wskazujq na dokonywanie sie w nauce o informacji zwrotu w kie-
runku badarn spotecznych i pojmowania dyscypliny jako nauki zajmujqcej sie
zjawiskami informacyjnymi zachodzqcymi w swiecie spotecznym, w tym
przede wszystkim w kontekscie kulturowym i spotecznym.” (Sosinska-Kalata,
2013). Jednak mimo obserwowanego zwrotu rzadkie sg inicjatywy aplika-
cyjne, zmierzajace do zastosowania osiggnie¢ badawczych informatologii
w budowie struktur informacyjnych administracji publicznej (nota bene:
w cytowanym opracowaniu autorka zauwaza, iz analiza najnowszego pi-
$Smiennictwa nie potwierdza jednoznacznie tezy o zwrocie w kierunku badan
spotecznych. Wyrazniej widoczne jest oddalanie sie od siebie dwdch gtow-
nych nurtéw badawczych: technologicznego i zajmujacego sie uzytkowni-
kami). Dominujg analizy zastosowan informatyki w administracji i gospo-
darce koncentrujgce sie na zagadnieniach tzw. informatyzacji administracji
oraz tworzenia i wykorzystywania elektronicznych ustug administracji pu-
blicznej, zwanych zbiorczym pojeciem e-administracji. Ich autorzy skupiaja
sie gtdwnie na aspektach usprawnienia dziatania administracji publicznej,
zastanawiajgc sie przy tym nad niskim stopniem wykorzystania ustug e-ad-
ministracji. Przewaznie przyczyn takiego stanu rzeczy poszukuje sie w czyn-
nikach ekonomicznych lub technicznych - niskim nasyceniu sieciami do-
stepu do Internetu, czy niskim udziatem gospodarstw domowych wyposazo-
nych w komputery, tablety i smartfony - co zresztg ostatnio nie pokrywa sie
z wynikami najnowszych badan prowadzonych przez GUS i niezalezne ze-
spoty badawcze. Niektore analizy przyczyn niskiego stopnia upowszechnie-
nia ustug e-administracji stusznie poszukuja w nieuswiadamianiu sobie
przez urzednikow oraz obywateli korzysci, czy wrecz w braku Swiadomosci
istnienia takich ustug. Niewiele jest natomiast opracowan dotyczacych istot-
niejszej roli warstwy gtebszej, stanowiacej fundament ustug e-administracji:
struktur i systemow informacyjnych administracji publicznej, a takze spraw-
nosci budowy tej warstwy.



Niniejsza praca jest prébg wypetnienia luki miedzy informatologia a za-
gadnieniem informatyzacji administracji publicznej. Na podstawie analizy
sposobu i przemian postrzegania przez rozne kregi spoteczne roli pozyski-
wania i przetwarzania informacji w pracy postawiono teze o wystepowaniu
niespojnosci i sprzecznosci w pojmowaniu i postrzeganiu roli informa-
cji oraz o duzym i w wiekszo$ci przypadkéw - niekorzystnym - wptywie tych
sprzecznosci na charakter, przebieg i sprawnos$¢ procesdw informacyjnych w
polskiej administracji i na jej styku z gospodarka. Zrédtem tych sprzecznosci
jest niezrozumienie lub nawet nieuswiadamianie sobie przez legislatoréw i
osoby podejmujace kluczowe decyzje w administracji relacji miedzy rolg in-
formacji i struktur informacyjnych w administracji publicznej a regutami bu-
dowy systeméw informacyjnych oraz systemoéw informatycznych majacych
je implementowac. Natomiast ich skutkiem sg trudnosci we wdrazaniu i ko-
rzystaniu z systemoéw informatycznych administracji publicznej - czyli w
dziataniach nazywanych informatyzacjg administracji. Nieprawidtowe po-
strzeganie oraz btedna ocena struktur i proceséw informacyjnych w admini-
stracjiigospodarce niekorzystnie oddziatujg na uzytkownikéw systemoéw in-
formatycznych - w ich rolach obywateli, konsumentéw ustug publicznych,
przedsiebiorcow oraz urzednikéw. Natomiast prawidtowe rozumienie roli
informacji oraz relacji miedzy architektura, strukturami i systemami infor-
macyjnymi panstwa i gospodarki, a mozliwos$ciami i ograniczeniami $rod-
kéw i narzedzi informatycznych, ktérymi sie postuguja lub moga postugiwac,
powinno pomagac¢ - zwtaszcza dysponentom $rodkéw publicznych - w po-
dejmowaniu optymalnych i racjonalnych decyzji dotyczacych zastosowan in-
formatyki w administracji i gospodarce.

W pracy przyjeto metode badawczg o charakterze jakos$ciowej analizy
zrodet wtérnych (and. desktop research), ktora polegata na:
kwerendzie dokumentéw publicznych:

— aktow prawnych:
— aktow rangi miedzynarodowej - gtéwnie dyrektyw Unii Eu-
ropejskiej i rozporzadzen Komisji Europejskiej,
— aktow krajowych - ustaw i rozporzadzen,
— innych dokumentéw urzedowych (programy, strategie),
— wytycznych oraz zalecen zagranicznych i krajowych,

— raportéw i opracowan analitycznych, w tym takze raportéw i opraco-
wan, ktorych autor niniejszej pracy byt autorem, wspétautorem lub re-
cenzentem,

— publicznych wypowiedzi cztonkdw rzadu i ekspertow,

— analizie mediéw, w tym wypowiedzi przedstawicieli administracji i in-
stytucji publicznych przytaczanych przez media tradycyjne i elektro-
niczne,

— nieustrukturalizowanych wywiadéw oraz rozméw przeprowadzonych
przez autora ze specjalistami z réznych dziedzin, gtéwnie z obszarow
zwigzanych z informatyzacjg administracji,

— analizie wlasnych doswiadczen autora pracy jako uzytkownika ustug
administracji publicznej i innych instytucji publicznych, w tym ustug
elektronicznych.

Sposréd wykorzystanych w pracy badan wtasnych autora - z wyjatkiem
badan wspomnianych w p. 9.2. - pozostate miaty charakter jakoSciowy z
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uwagi na ograniczong liczbe badanych wypowiedzi, wywiadéw i zjawisk.
Taki tez charakter - analizy jako$ciowej - ma przyjeta metoda badawcza.
Wiarygodnos$¢ analizowanych informacji (a zwtaszcza informacji pochodza-
cych z mediéw) weryfikowano sprawdzajac je w réznych Zrédtach. W biblio-
grafii podawano w takich przypadkach Zrédto uznane przez autora za pier-
wotne.

W analizie zjawisk szukano elementéw potwierdzajacych postawione
tezy dotyczace istnienia i oddzialywania sprzecznosci i niespdjnosci na ad-
ministracje panstwa oraz gospodarke, a w okreslonych przypadkach - na zy-
cie spoteczne.

Wybrana metoda wyszukiwania i opisywania przypadkéw nastawiona na
wytawianie sprzecznos$ci moze wywotywaé wrazenie, iZ zdaniem autora
pracy informatyzacja administracji publicznej (a w szczego6lnoSci tworzenie
i udostepnianie ustug e-administracji) nie ma sensu, przynajmniej w obec-
nym stanie przygotowania do niej legislatoréow, administracji, a takze uzyt-
kownikow e-administracji: obywateli i przedsiebiorcéw. Jednak celem pracy
jest wykazanie na negatywnych przykiadach, a wiec przy uzyciu zasady a
contrario, iz warunkiem powodzenia informatyzacji jest prawidtowe zrozu-
mienie i ujecie roli informacji, ewentualne przygotowanie legislacji prawi-
dtowo odzwierciedlajacej logike problemu, zbudowanie na tych podstawach
architektury systemu informacyjnego, a nastepnie - budowa adekwatnego
do tej architektury systemu informatycznego. Taki sposéb postepowania
moze istotnie podwyzszy¢ sprawno$¢ wypeiniania przez administracje pu-
bliczng jej gtdwnych rol: regulacyjnej, reglamentacyjnej i ochronne;j.

1.2. Obszary badanie, uwagi terminologiczne

W pracy rozwazane sg zagadnienia dotyczgce roli informacji, architektur
i systemow informacyjnych oraz systeméw informatycznych w gospodarce i
w administracji. System informacyjny rozumiany bedzie w niniejszej pracy
jako ,zbidr obiektow i relacji miedzy nimi i ich atrybutami, powiqgzanych wza-
jemnie, a takze z otoczeniem, do tego stopnia, Ze tworzq catosé. (...) system jest
tworem celowym, ktéry moze realizowac przyjety cel (cele) na wiele sposobdw,
a jego czesci sq wzajemnie zalezne i tworzq spojnqg strukture” - zgodnie z de-
finicja z 1990 r. przywotana przez S. Lobejke (Lobejko, 2004). Z kolei w ujeciu
bardziej zblizonym do potocznego rozumienia systemu informacyjnego w
odniesieniu do administracji i gospodarki mozna postuzy¢ sie definicja sfor-
mutowang przez ]. Olenskiego: ,System informacyjny to system, ktérego ele-
mentami sq ludzie, urzqdzenia techniczne, organizacja, metody generowania,
zbierania, przechowywania, przekazywania, przetwarzania i wykorzystywa-
nia informacji oraz kody, czyli jezyki, w ktorych informacje sq odwzorowy-
wane” (Olenski, Standardy informacyjne w gospodarce, 1997).

W pracy bardzo czesto uzywane sg dwa terminy:

— informatyzacja,
— techniki informacyjne.

Termin informatyzacja nie ma urzedowej definicji w polskim systemie
prawnym (zob. p. 1.5). W niniejszej pracy uzywany jest jako zbiorcze okre-
$lenie dotyczace projektowania, tworzenia, wdrazania i uzywania systemow
informatycznych w organizacjach.
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Termin techniki informacyjne w niniejszej pracy obejmuje nastepujace
obszary pozyskiwania, przetwarzania i przekazywania informacji z wykorzy-
staniem w tym celu urzadzen elektronicznych:

— informatyke, na ktdrg sktadajg sie:
— sprzet informatyczny,
— oprogramowanie,
— zastosowania rozwigzan informatycznych,
— komunikacje elektroniczng, w sktad ktérej wchodza:

— telekomunikacja ,tradycyjna” - telefonia stacjonarna, mobilna (ko-
morkowa) i transmisja danych w sieciach teleinformatycznych (wy-
korzystujaca zaré6wno komutacje potaczeni/obwodow, jak i komuta-
cje pakietéw - np. telefonia VoIP),

— komunikacja wykorzystujgca sie¢ Internetu: poczta elektroniczna,
komunikatory, sieci i platformy spotecznosciowe typu Facebook,
Google+, Twitter i inne,

— strony internetowe, serwisy WWW, portale, wortale i formy zbli-
zone,

— media elektroniczne - radio i telewizja (korzystajgce z tradycyjnych

technik rozsiewczych, z protokotu IP/ iMs? , streamingu5 lub innych
technik transmisyjnych).

Mimo zjawiska szybko postepujacej konwergencji6 réznych segmentow
informatyki (teleinformatyki) i komunikacji elektronicznej, rozwazania
skoncentrowane s3 na postrzeganiu roli informacji w odniesieniu do syste-
mow informatycznych stosowanych w administracji oraz instytucjach pu-
blicznych. Z wyjatkiem kwestii dostepu do Internetu i korzystania z niego w
celach i dziedzinach $cisle powigzanych z tematyka pracy (np. e-administra-

4 Protokét IP (ang. Internet Protocol) - zbioér regut i krokéw postepowania, realizowanych
przez urzadzenia w celu nawigzania tagcznos$ci i wymiany danych; IMS (ang. IP Multimedia
Subsystem) - ramowa architektura opisujaca przesytanie multimediéw w sieciach IP, opra-
cowana najpierw dla sieci telefonii komérkowych 3G, a obecnie rozszerzana na wszystkie
sieci IP.

Przesytanie multimediéw przez Internet (przewaznie z wykorzystaniem kompresji da-
nych) i odtwarzanie ich na urzadzeniu do uzytkownika w czasie rzeczywistym.

6 Przez konwergencje rozumiany jest w pracy proces zlewania sie poszczegélnych obsza-
réw, wzajemnego ich zastepowania i przenikania. Konwergencja w warstwie technicznej
przejawia sie w wykorzystywaniu jednolitych metod i protokoléw transmisyjnych do
transmisji tresci o r6znorodnej postaci i charakterze. W uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze
internetowy protokoét transmisyjny TCP/IP (Transfer Protocol/Internet Protocol) oraz mul-
timedialny protokot IMS to metody przesytania danych, w ktérych wszystkie przesytane tre-
$ci przekazywane sa w ujednolicony sposéb jako paczki danych cyfrowych, z wykorzysta-
niem tych samych lub zblizonych mechanizméw przesytania, kontroli poprawnosci transmi-
sji, adresowania i przekazywania pakietéw itp. Konwergencja w warstwie ustugowej (do-
starczanych tresci i udostepnianych ustug) polega m.in. na tym, Ze te same tresci cyfrowe
wysytane sa na rézne urzadzenia z wykorzystaniem réznych technologii transmisyjnych.
Uzytkownik moze odbiera¢ te samg tre$¢ niezaleznie od tego, czy terminalem odbiorczym
jest telewizor, komputer osobisty, telefon komérkowy czy konsola do gier, Oczywiscie forma
przekazywanej tre$ci powinna by¢ dostosowana do charakterystyki terminala (informacja
tekstowa lub multimedialna, rozdzielczo$¢, paleta barw itp.).
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cja, czyli elektroniczne ustugi administracji publicznej) w pracy nie sg oma-
wiane zagadnienia komunikacji elektronicznej. Stanowigce one bowiem bar-
dzo obszerng dziedzine wymagajacg odrebnego ujecia.

Tabela 1. Chronologia zmian nazw nauki o informacji
(pogrubione trwalsze zastosowania terminu)

Nazewnictwo angielskie Od roku Nazewnictwo polskie Od roku
Bibliography ok. 1800 Bibliografia ok. 1800
Documentation ok. 1900 Dokumentacja ok. 1900
Dokumentacja naukowa,
Information Technology ok. 1945 ok. 1950
dokumentacja naukowo-techniczna
Scientific Information ok. 1948
Information Science,
ok. 1955
Information Sciences Informacja naukowa, inte ok. 1965
Communications Studies,
ok. 1960
Media Studies
ok. 1960
Informatics, Social Informatics Informatyka prawnicza (F. Studnicki) ok. 1970
/1990
Information Studies, Informatologia, informatoryka, ok. 1974/1977
ok. 1970
Information Research informologia, informatyka 2010
Cultural Studies ok. 1970 Nauka o informacji, nauki o informacji ok. 1995
Information Management ok. 1975 Zarzadzanie informacja ok. 2000
Knowledge Management,
Zarzadzanie wiedzg,
Information and Knowledge ok. 1995 ok. 2005
zarzadzanie informacjq i wiedza
Management
Information Disciplines:
Informatyka medyczna,
Archive, Library and Museum ok. 2000 ok. 2000
informatyka chemiczna, ...
Studies; Digital Humanities

Zrédto: (Sosiniska-Kalata, 2013)

Autor niniejszej pracy stara sie unika¢ terminu technologie informa-
cyjne, cho¢ w ostatnich latach zostat on szeroko upowszechniony i stoso-
wany jest nawet w statystyce publicznej. Zdaniem autora termin ten jest
kalka jezykowa (nazywang w jezyku potocznym ,ttumaczeniem zywcem”)
terminu information technology zastosowanego w amerykanskim angielskim
juz w latach 40. XX w. - wtedy jednak nie w odniesieniu do informatyki, ale
do nauki o informacji (informatologii). W okresie tym w polskiej literaturze
informatologicznej stosowano termin ,dokumentacja naukowa” lub ,doku-
mentacja naukowo-techniczna” (Tabela 1.).

Natomiast w odniesieniu do informatyki rozumianej jako komputerowe
przetwarzanie danych stosowano w USA okreslenie computer science. Do-
piero w latach 70-80. XX w. w terminologii anglojezycznej upowszechnito sie
wyrazenie information technology - ale raczej jako okreslenie zastosowan in-
formatyki. Natomiast informatyka jako nauka nadal nazywana jest computer
science. W dodatku Zrodtostowem pierwszego cztonu stosowanego dzi§ w
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Polsce terminu ,technologia informacyjna” jest btedny przektad stowa tech-
nology. Angielskie stowo technology oznacza ,technike” w rozumieniu opra-
cowanego i zastosowanego rozwiazania konstrukcyjnego. Jeszcze w latach
70- 80. XX w. ttumaczenie technology na ,technologia” byto pietnowane przez
praktykow i teoretykdw przektadu technicznego (Voellnagel, 1985)
(Nowicki, 1978) jako zwykty btad ttumaczenia, gdyz termin ,technologia”
oznacza metode wytwarzania - np. ,technologia obrébki wiérowej” czy
stechnologia odlewania ciSnieniowego” w przemys$le maszynowym czy
stechnologia napylania prézniowego” w mikroelektronice. Jednak upo-
rczywe powtarzanie tego biednego przektadu najpierw w tlumaczonych
z angielskiego instrukcjach dla uzytkownikdéw, a nastepnie w reklamach naj-
réznorodniejszych produktéw doprowadzito do przesuniecia sie widma zna-

czeniowego pojecia ,technologia” w jezyku polskim7 - zwlaszcza wsrdd zwy-
ktych konsumentéw czy uzytkownikéw, a nie specjalistow od techniki (czy
technologii). Jezykoznawcy pogodzili sie z tym, Ze czystos¢ jezykowa czesto
musi ustgpi¢ formom powszechnie uzywanym w jezyku potocznym, chocby
nawet btednym w swych Zrédtach. Jednak w niniejszej pracy w miare moz-
nosci nie jest stosowany termin technologie informacyjne. Zamiast niego
W niniejszej pracy stosowane s3 terminy informatyka, techniki informa-
cyjne oraz teleinformatyka jako pojecia zbiorcze dla informatyki i teleko-
munikacji. Mozna w tym miejscu zatowad, ze termin techniki informacyjne,
bedacy trafng probg zachowania poprawnos$ci merytorycznej i jezykowej, nie
zyskal popularnosci na jaka zastuguje - mimo jego uzycia np. w nazwie Wy-
dziatu Elektroniki i Technik Informacyjnych Politechniki Warszawskiej, naj-
wiekszego wydziatu informatycznego polskich uczelni technicznych.

Juz samo upowszechnienie sie terminu ,technologie informacyjne” mozna
zaliczy¢ do kulturowych lub spotecznych sprzecznosci powigzanych z infor-
matyka, telekomunikacjg i mediami elektronicznymi. Zjawisko forsowania,
upowszechnienia i utrwalenia sie kalki jezykowej wystepuje w wielu dzie-
dzinach, zwlaszcza w teleinformatyce i komunikacji elektronicznej, w kto-
rych zmiany zachodza duzo szybciej, niz potrafi za nim nadazy¢ zywy jezyk.
Odzwierciedla to w sferze jezyka potocznego obecng dominacje Stanéw
Zjednoczonych w nauce, technice i gospodarce swiatowej. W dobie globali-
zacji terminy stworzone i uzywane w USA na okreslenie powstajacych tam
nowych urzadzen, technik i rozwigzan, zwlaszcza z dziedziny technik infor-
macyjnych, przenoszga sie wraz z tymi urzadzeniami i technikami nie tylko na
teren innych krajow, ale takze do innych jezykéw - zazwyczaj w wersjach
niezmienionych, bardzo zblizonych do amerykanskich oryginatéw albo tez w
formach tworzonych w innych jezykach jako kalki jezykowe. W informatyce
zjawiska takie zachodzity od lat 60. i od tamtych lat do dzi$ toczy sie w pol-

skim $rodowisku informatycznym dyskusja na temat nazewnictwa®.,

7 Technologia w znaczeniu metody lub technik wytwarzania to w jezyku angielskim manu-
facturing engineering lub production technique. Zob. ,Prosze... nie méwmy »technologia« na
technike!” (Lucki, 1999) oraz (Czerni i Skrzynska, 1976)

8 W latach 70. XX w. toczyly sie dyskusje takze na temat okreslenia ,,nauka o informacji (in-
formatologia)”. W dyskus;ji tej mozna byto spotka¢ sytuacje odwrotne w stosunku do opisa-

14



Warto w tym miejscu przypomnie¢ ogélng konkluzje takich sporéw, tocza-
cych sie niemal we wszystkich dziedzinach nauki i techniki. Wigczanie ob-
cych terminéw do jezyka zachodzito zawsze. Jesli przebiega zgodnie z regu-
fami stowotwoérczymi, gramatycznymi i fonetycznymi jezyka-akceptora,
oczywiscie nie jest zjawiskiem szkodliwym, ale naturalnym Jednak wspo-
mniane nienadgzanie jezyka za zmianami technicznymi, spotecznymi czy go-
spodarczymi czesto powoduje wkradanie sie do niego termindéw niezgrab-
nych, upowszechnianych bezkrytycznie jakby z po$piechu, a moze raczej le-
nistwa - jakby nikomu nie chciato sie pomysle¢ nad stworzeniem odpowied-
niego terminu we wtasnym jezyku zgodnie z regutami stowotwoérczymi i za-

miast tego wybiera mechaniczne kopiowanie terminu obcegog. Nierzadko
dzieje sie tak nawet wtedy, gdy od lat (a nawet od stuleci) istnieje juz dobry
termin rodzimy lub przejety z innego jezyka duzo wcze$niej, dobrze przy-
swojony i utrwalony. W ostatnich dekadach zjawisko tworzenie kalek jezy-
kowych, zwlaszcza w obszarach zwigzanych z informatyka lub pokrewnych
mozna zaobserwowac zwtaszcza wtedy, gdy transkrypcji dokonujg dyletanci
w danej dziedzinie (np. specjali$ci od reklamy), ktérzy najczesciej nie zdaja
sobie sprawy z istnienia poprawnej terminologii utrwalonej w tradycji jezy-
kowej. Bardzo wyraznie sytuacje taka mozna byto obserwowac¢ w latach 90.
XX w. w drukarstwie i typografii. W dziedzinach tych pod wptywem amery-
kanskiego oprogramowania DTP (ang. Desktop Publishing - sktad kompute-
rowy) zaczeto przenosic¢ do jezyka polskiego amerykanskie terminy typogra-
fii komputerowej, mimo Ze w polskim drukarstwie utrwalone i dobrze spo-
lonizowane nazwy pochodzace przewaznie z jezyka niemieckiego obecne
byty od kilkuset lat (a w obszarach informatyzowanych typografii i sktadu -

od konica lat 80. XX w.)lo.

W kwestiach finansowych, takich jak np. naktady inwestycyjne czy ceny
postuzono sie w niniejszej pracy przeliczeniami walutowymi wedtug Sred-
nich kurséw NPB z potowy 2012 r. W przypadku cen historycznych gtéwnych
walut zachodnich korzystano z serwisu obliczajgcego dzisiejsze wartosci

nych powyzej - jak pisata Maria Dembowska w 1977 r. ,Zdarzajq sie jednak przyktady uzy-
wania stowa , informatyka” w znaczeniu nauki o informacji naukowej. (...) Okreslanie tym ter-
minem catej dziedziny wprowadza niepotrzebne zamieszanie do ksztattujqcej sie dopiero ter-
minologii informacji naukowej” (Dembowska, 1977).

9 Karykaturalnymi ilustracjami tego zjawiska sg zwroty typu ,skoncentrowana moc od Ariel”
- forsujace nie tylko kalke ,from=o0d” ale takze rzekoma nieodmienialnos¢ nazwy firmy,
z tego powodu stosowanej w mianowniku zamiast dopelniacza dzierzawczego. Pojawiajgce
sie np. w reklamach kosmetykéw kuriozalne okre$lenia typu ,aksamitna formuta, ktéra gte-
boko nawilza od wewngtrz...” pomine milczeniem.

0 Zblizone zjawiska i z podobnych przyczyn zachodza np. w fotografii cyfrowej, w ktérej
polska terminologia fotograficzna, majaca ponad 150 lat tradycji, ustepuje terminom zyw-
cem (i btednie) ttumaczonym z angielskojezycznych prospektéw reklamowych i instrukcji
obstugi aparatéw fotograficznych. Dobitnym przyktadem jest stosowanie terminu , kamera”
na okreslenie aparatu fotograficznego, cho¢ utrwalone od dziesiecioleci w technice filmowej
i telewizyjnej okreslenie ,kamera” dotyczy kamery filmowej lub kamery wideo.
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pieniqdzall. Serwis ten podaje rownowartosci sity nabywczej tylko dla czte-
rech gtéwnych walut, w tym dla dolaréw amerykanskich oraz funtéw brytyj-
skich. Z uwagi na brak powszechnie dostepnego Zrédta historycznych warto-
Sci sity nabywczej ztotego (w réznych opracowaniach ekonomicznych do-
stepne sg rozne wyliczenia dla réznych okres6w) dla uproszczenia przy prze-
liczaniu cen walutowych najpierw obliczane sg ich wartosci dzisiejsze w da-
nej walucie wedtug wspomnianego serwisu, a dopiero na tej podstawie row-
nowartos$¢ w ztotych wedtug obecnych kurséw srednich NPB.

Inspiracjg i wielka pomocg w pozyskiwaniu Zrédet niniejszej pracy byty
inicjatywy dwoch os6b wymienionych we wprowadzeniu. Jedng z tych ini-
cjatyw jest serwis Sekcji Historycznej Polskiego Towarzystwa Informatycz-

nego12 zorganizowany i prowadzony przez zatozyciela i przewodniczgcego
sekcji, Jerzego S. Nowaka - wraz z dyskusjami na liscie dyskusyjnej Sekcji Hi-
storycznej PTI i seminariami organizowanymi przez sekcje. Serwis ten byt
jednym z gtéwnych Zrddet bibliograficznych niniejszej pracy, a wraz z jego
autorem - dostarczycielem wskazoéwek do poszukiwania innych Zrddet.
Drugg inspiracjg byt stworzony w 2009 r. i prowadzony przez Wtodzimierza
Wypycha serwis-katalog HINT - Polska Klasyka Naukowa i Techniczna w

Sieci. W potowie lipca 2017 r. w serwisie HINT 3 skatalogowanych byto po-
nad 3,7 tys. publikacji z dziedziny nauki i techniki, z ktérych najstarsza
(,Commentariolus...” Mikotaja Kopernika) pochodzi sprzed 1514 r.

1.3.Zakres i struktura opracowania a chronologia badanych zjawisk

W pracy omawiane sg sprzeczno$ci w postrzeganiu roli informacji i infor-
matyki w odniesieniu do proceséw informacyjnych i ich odwzorowania w
modelach administracji. Dlatego szczeg6lna uwage poswiecono problemom
zastosowan informatyki w polskiej administracji i instytucjach publicznych,
oraz kolejnym inicjatywom budowy e-administracji. W analizie sprzecznosci
w pojmowaniu roli informacji w krajowej gospodarce wykorzystano tez wy-
niki wspotprowadzonego przez autora w latach 2003-2008 badania MS In-
deks (Kaminski i Kulisiewicz, 2007), majacego na celu okreSlenie postaw
firm sektora matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP) wobec technik infor-
macyjnych. Dodatkowym zrodtem byta seria wywiadéw przeprowadzonych
przez autora w marcu-kwietniu 2014 r. z osobami zajmujacymi sie - w roz-
nym charakterze - informatyzacjg instytucji publicznych.

Analizujgc gospodarczg i spoteczng role przetwarzania informacji od-
dzielnie potraktowano okres wstepny, od poczatku swiadomego przetwa-
rzania informacji oraz uksztaltowania sie informatyki jako nauki i dziedziny
zastosowan do konca lat szes¢dziesigtych XX w., kiedy to zaczeta sie w Polsce

1 Serwis - dostepny pod adresem http://measuringworth - zostat zatozony przez amery-
kaniskich historykéw ekonomii z Uniwersytetu Illinois w Chicago jako ustuga publiczna.
Przelicza wartosci silty nabywczej dolara od roku 1774, funta brytyjskiego od roku 1830,
jena japonskiego od roku 1879 i juana chinskiego od roku 1952.

2 Do konca 2013 r. serwis ten prowadzony byt pod adresem http://klio.pti.net.pl. 0d
stycznia 2014 r. dostepny jest pod adresem http://www.historiainformatyki.pl. Odsytacze
do nowego adresu domenowego zostaly w niniejszej pracy transponowane z datg dostepu
10 stycznia 2014 r.

3 Serwis dostepny jest pod adresem http://hint.org.pl
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przemystowa produkcja komputerdw, a takze rozpoczeta sie implementacja
systemow informacyjnych w postaci systemoéw informatycznych stosowa-
nych w administracji i gospodarce. W okresie wstepnym mozna dodatkowo
wydzieli¢ dwa podokresy:
,prehistorii”, w ktéorym dominujg tradycyjne metody przetwarzania in-
formacji tekstowych, obrazowych (przekazywanie informacji stownych
i pisemnych, kopiowanie i druk) oraz danych liczbowych, w dziedzinie
przetwarzania danych liczbowych wspomagane urzadzeniami mecha-
nicznymi i mechanograficznymi, a w XX w. - elektromechanicznymi;
— ,czasOw pionierskich” informatyki, kiedy to pojawiajg sie elektroniczne
maszyny cyfrowe, od przetomu lat 60. i 70. nazywane juz takze w Polsce

komputerami“.

Gléwng uwage poswiecono zjawiskom i procesom zachodzacym w Polsce
od lat 60. XX w. do dzi$. W przedziale tym wyrazna jest granica roku 1989. W
krajowej historii zastosowan informatyki rok 1989 - jako moment zmiany
ustroju politycznego i gospodarczego - wyznacza plaszczyzne podziatu bar-
dzo wyraznie, natomiast w dziedzinie komunikacji elektronicznej - tylko
z grubsza.

Rok 1989 stanowit wyraZzng cezure w przypadku informatyki takze dla-
tego, bo przemiana ustroju politycznego i systemu gospodarczego w 1989 r.
nastgpita niemal doktadnie w tym samym momencie, kiedy w Polsce, podob-
nie jak w krajach catego regionu Europy Srodkowo-Wschodniej, masowo po-
jawity sie komputery osobiste, zasadniczo zmieniajgce dotychczasowy para-
dygmat dotyczacy mozliwoSci oraz optacalnosci zastosowan metod i $rod-
kéw maszynowego przetwarzania informacji. Do roku 1989 maszynowe
przetwarzanie informacji wykonywane byto w naszym regionie Europy naj-
pierw z wykorzystaniem urzadzen matej mechanizacji oraz maszyn ksie-
gowo-analitycznych, a nastepnie na komputerach klasy mainframe (od lat
siedemdziesigtych XX w. - z uzupetniajgca rolg minikomputeréw). Przetwa-
rzanie i pozyskiwanie informacji oraz zarzadzanie procesami informacyj-
nymi stuzyto administracji panstwowej, zas w sferze gospodarczej dotyczyto
niemal wytacznie przedsiebiorstw panstwowych. Sektor prywatny w wy-
niku przeprowadzonej na przetomie lat 40. i 50. XX w. forsownej nacjonali-
zacji w niektorych krajach naszego regionu Europy niemal zupeinie zniknat,
a w Polsce ograniczony zostat do rzemiosta oraz rolnictwa indywidualnego.
Podmiotéw dziatajgcych w tych dwoch sektorach gospodarki nie byto sta¢
nie tylko na kosztujgce w latach 60. i 70. po kilkanascie czy kilkadziesigt mi-
lion6w ztotych wielkie komputery, ale cho¢by na maszyny ksiegowo-anali-

4. . S ” C s . .
Pierwszym $ladem uzycia stowa ,komputer” w polskiej literaturze przedmiotu (jeszcze
pisanego przez ,c” - ,elektroniczny computer cyfrowy”) jest artykut Na marginesie cyberne-
tyki autorstwa wybitnego matematyka prof. Hugona Steinhausa, opublikowany w poswie-
conym w catosci cybernetyce numerze miesiecznika Znak (Steinhaus, 1963). Hugo Stein-
haus uzyt tego terminu takze w swoim przeméwieniu wygtoszonym 16 listopada 1963 r.
przy okazji nadania mu doktoratu honorowego Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, przy czym w wersji przemoéwienia, ktéra ukazata sie w Wiadomosciach Matematycz-
nychw 1965 r. (t. 8) jest juz pisownia , komputer” przez kK’ -
http://hint.org.pl/hid=AM083;r=7;p=5e6c0006.1 (dostep: 19 lipca 2017 r.).
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tyczne badZz minikomputery, niemal tak samo niedostepne cenowo dla nie-

wielkich firm rzemie$lniczych czy mniejszych spé%dzielnils. Zreszta w sek-
torze prywatnym i w spoétdzielczosci do zagadnien przetwarzania informacji
w gospodarce podchodzono jeszcze wtedy intuicyjnie. Potrzeby przetwarza-
nia informacji matych firm w tych sektorach z koniecznosci musiaty by¢ za-
spokajane tradycyjnymi metodami recznymi (reczne prowadzenie ksigg han-
dlowych, ewidencji finansowej i gospodarczej w firmach), wspieranymi
urzadzeniami matej mechanizacji obliczeniowej: liczydtami, potem arytmo-
metrami mechanicznymi i elektromechanicznymi, p6Zniej kalkulatorami
elektronicznymi oraz najprostszymi urzadzeniami analityczno-ksieguja-
cymi. Szerszy wachlarz narzedzi matej mechanizacji stosowany byt w dzia-
talno$ci inzynierskiej i projektowej. Do narzedzi tych nalezaty:
— tablice i suwaki logarytmiczne oraz arytmometry i kalkulatory - wspo-
magajgce obliczenia numeryczne,
— krzywiki, wzorniki i rysownice - wspomagajace tworzenie rysunkow
technicznych i projektéw graficznych,
— makiety, modele i specjalizowane urzadzenia - wspierajgce wizualiza-
cje (np. makiety architektoniczne) lub badania obiektéw (np. modele
i tunele do badania wtasciwosci aero- i hydrodynamicznych obiektow
i konstrukcji budowlanych, motoryzacyjnych, lotniczych, statkéw itp.).
W dziatalno$ci wydawniczej i drukarstwie, w ktorych w latach osiemdzie-
sigtych XX w. rozpoczeto szersze stosowanie urzadzen i rozwigzan sktadu
elektronicznego, mata mechanizacja przetwarzania informacji pomocniczej
przejawiata sie w postaci specjalizowanych kalkulatoréw i tablic wspomaga-
jacych wyliczenia miar i formatéw drukarskich. Dodatkowymi elementami
stosowanymi w projektowaniu i wykonywaniu makiet stron publikacji oraz

w grafice uzytkowej byty wzorniki i szablony do rysowania oraz wyklejane

elementy makiet stron (naklejki), nazywane powszechnie letrasetami °.

W komunikacji elektronicznej w stosunku do punktu podziatu w 1989 r.
wystgpito w Polsce pewne przesuniecie czasowe. Przedziat graniczny nalezy
umies$ci¢ w czasie niemal o dekade pdzniejszym, pod koniec lat 90., kiedy to
mialy miejsce trzy fakty zmieniajgce model wtasnosciowy, biznesowy i tech-
niczno-informacyjny catego sektora telekomunikacyjnego. Byty to:

— uruchomienie cyfrowej telefonii komoérkowej w standardzie GSM
(1996-1997),

— prywatyzacja Telekomunikacji Polskiej (1998),

— liberalizacja rynku telefonicznych potgczen miedzystrefowych i mie-
dzynarodowych (2000-2001).

W mediach elektronicznych (radiu i telewizji) proces przetamywania mo-
nopolu informacyjnego panstwowego radia i telewizji rozciggnat sie niemal
na 4 lata: od 1989 do 1993 r. W okresie tym pojawili sie na rynku medialnym

> Dla odniesienia cen komputeréw do ptac mozna przytoczy¢, ze wedtug danych GUS prze-
cietne wynagrodzenie miesieczne w gospodarce narodowej w roku 1960 wynosito 1 560 zt.
Przez 15 lat rosto $redniorocznie po 5-10% do kwoty 3913 zt w1975 . -
http://www.stat.gov.pl/gus/5840_1630_PLK_HTML.htm (dostep: 4 stycznia 2014 r.)

6 0d nazwy producenta najpopularniejszych takich elementéw, brytyjskiej firmy Letraset,
ktéra wprowadzita je na rynek w 1961 r.
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prywatni nadawcy: najpierw radiowi (w styczniu 1990 r. Radio Matopolska
Fun - dzisiejsze radio RMF FM), a potem telewizyjni (stacje PTV Echo, Sky
Orunia, TVL i kilkanas$cie innych stacji nadajgcych w okresie luki prawnej do

1993 r, zas od 1993 r. - Polsat, Polonia 1 i kolejni nadawcy prywatni)”. To-
warzyszyli im niezalezni od panstwa dystrybutorzy programoéw TV: pry-
watne sieci telewizji kablowych oraz platformy telewizji satelitarnej. Nato-
miast w technice studyjnej w tamtych latach dopiero rozpoczynato sie infor-
matyczne wspomaganie uktadania programu i list emisyjnych poczatkowo
catkowicie analogowego montazu programu radiowego i telewizyjnego oraz
analogowej emisji (wyjatkiem byta cyfrowa retransmisja satelitarna). Na eta-
pie poczatkowym byla tez cyfryzacja toru wizyjnego i dzwiekowego. Prak-
tycznie nie istnialy jeszcze tzw. Nowe Media, czyli media elektroniczne dzia-
lajace w Internecie, ktére pojawity sie w kraju na szersza skale dopiero na
przetomie lat dziewieédziesigtych i roku 2000.

W komunikacji elektronicznej wyrazniej zaznaczyt sie takze moment wej-
Scia Polski do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r. W krajowym systemie praw-
nym zaczety bowiem wtedy obowigzywacé unijne regulacje telekomunikacji i
innych sfer komunikacji elektronicznej - przede wszystkim pakiet dyrektyw
z 2002 r., ktory Polska musiata implementowaé w ogromnym tempie i bardzo
duzym wysitkiem. Z punktu widzenia branzy informatycznej i elektronicznej
daleko mniejsze oddzialtywanie miato wejscie do unijnego systemu we-
wnatrzwspdlnotowej wymiany towardw i ustug. Wiekszos¢ wymiany han-
dlowej w sferze technik informacyjnych (np. sprzet i oprogramowanie infor-
matyczne) realizowana jest bowiem z krajami spoza UE (USA, Chiny, Tajwan).
Co prawda import ustug i produktéw informatycznych spoza UE obcigzony
byt ctami, natomiast z krajéw UE byt zwolniony od optat celnych, ale cta byty
niskie, obowigzywaty tez r6zne kontyngenty bezctowe, wiec zaré6wno wptyw
cel, jak i wejscia do bezctowego systemu UE byt znikomy. Z cztonkostwem w
Unii Europejskiej zwigzany jest tez czynnik posrednio dotyczacy takze infor-
matyzacji administracji publicznej. Ot6z od 2004 r. na polski rynek we-
wnetrzny zaczat naptywac znaczacy strumien funduszy strukturalnych UE, z
ktorych coraz wieksza cze$¢ byta, jest i w najblizszych latach bedzie przezna-
czana na wspieranie inwestycji z obszaru spoteczenstwa informacyjnego -
zaréwno materialnych (infrastruktura sieciowa), jak i niematerialnych (m.in.
inwestycje w umiejetnosci korzystania z technik informacyjnych).

Samoograniczeniem zakresu niniejszej pracy jest wylaczenie z niej
sprzecznos$ci wystepujacych w ogromnym obszarze komunikacji elektro-
nicznej - cho¢ sprzecznosci w tym obszarze byty bardzo duze, a za$ sektor
ten wykazuje silng konwergencje z informatyka. Dla przyktadu wystarczy
wspomnie¢ okres tuz sprzed prywatyzacji Telekomunikacji Polskiej (1998
r.), kiedy to 6wczesne Ministerstwo L.acznosci byto jednoczes$nie regulatorem
sektora telekomunikacji oraz wtascicielem operatora zasiedziatego. Jako re-
gulator miato zlikwidowa¢ monopol TP w ramach rozpoczetej jeszcze w
1990 r. liberalizacji rynku telekomunikacyjnego, natomiast jako wtasciciel
miato realizowac rzagdowg strategie prywatyzacyjng, wedtug ktérej nalezato
maksymalizowa¢ warto$¢ TP w celu uzyskania jak najwyzszej ceny przy

17 Rzeczpospolita, 6 pazdziernika 1993 r. - http://new-arch.rp.pl/artykul/7178.html (do-
step: 10 stycznia 2013 1)
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sprzedazy panstwowego operatora inwestorowi strategicznemu - a wiec jak
najdtuzej zachowa¢ monopol TP, bo wtedy warto$¢ prywatyzacyjna opera-
tora byta najwyzsza. Byta to sprzeczno$c¢ o charakterze ustrojowo-politycz-
nym. Natomiast sprzecznoscia o charakterze spotecznym byto postrzeganie
roli rynkowej operatorow telefonii komorkowej w cyfrowym standardzie
GSM w okresie 1996-2007. Trzej operatorzy GSM: Polkomtel (6wczesna siec¢
Plus GSM, obecnie Plus), PTC (6wczesna Era, obecnie T-Mobile) i PTK Cen-
tertel (ktory w latach 1992-1996 byt jedynym operatorem analogowej sieci
komorkowej w standardzie NMT450, w 1998 r. uruchomit sie¢ GSM/DCS w

pasmie 1800 MHz pod nazwa Idea, pdzniej Orangelg) az do uruchomienia w
2007 r. sieci Play operatora P4 realizowali podrecznikowy wrecz model oli-
gopolu, ze wszystkimi jego charakterystycznymi cechami, przede wszystkim
niemal samoistnym i btyskawicznym unifikowaniem cen i charakterystyk
ustug. Jednak po latach ustawowego (a mimo formalnej liberalizacji rynku
w 1990 r. - nadal przez lata faktycznego) monopolu TP jako operatora zasie-
dziatego istnienie i dziatania operatoréw komdrkowych postrzegane byty
jako przejaw petnej liberalizacji telefonii i wrecz wolno$ci konsumentéw. Po-
strzeganiu temu towarzyszyty bardzo dynamicznie zachodzgce zmiany sytu-
acji rynkowej i zachowan konsumentéw ustug telekomunikacyjnych. Wy-
starczy przypomnie¢, ze w latach 1993-1998 na koniec kazdego roku liczba
oczekujacych na przytaczenie telefonu stacjonarnego wahata sie od 2,12 min
do 2,35 mln, a Sredni czas oczekiwania na przytaczenie wynosit 43 miesigce
- mimo Ze TP, a potem takze operatorzy alternatywni instalowali tgcznie po
ponad 1 mln linii rocznie (Telekomunikacja Polska, 1998). Zreszta wediug
owczesnych ocen (takze zarzadu TP) liczba oczekujgcych znacznie przekra-
czata wykazywane dwa miliony. Cze$¢ popytu ujawniala sie dopiero
w chwili instalacji linii na danym terenie, bo wczesniej chetni nawet nie skta-
dali wnioskow w sytuacji, kiedy wszyscy w okolicy dostawali odmowe ,,z
uwagi na brak warunkéw technicznych”, bez podania jakiegokolwiek, cho¢by
bardzo odlegtego terminu realizacji. Tymczasem 8 maja 2011 r,, kiedy upty-

nat termin $wiadczenia ustugi powszechnej19 przez Telekomunikacje Polska
jako tzw. operatora wyznaczonego, TP raportowata do UKE tacznie 4064
sztuk tzw. OTR - zamdéwien z op6Znionym terminem realizacji. Byty to zamo-
wienia na instalacje linii stacjonarnej, ktérych czas od ztozenia wniosku o
zawarcie umowy na przytaczenie linii do dnia rozpoczecia §wiadczenia ustug
telefonii stacjonarnych przekraczat 20 dni wyznaczone przez Prezesa UKE
na lata 2009-2011. Znamienne, ze w trakcie weryfikacji listy OTR od potowy
2010 r. (kiedy znajdowato sie na niej 18 676 wnioskow) do 30 wrzes$nia 2011
I. juz na etapie tzw. wywiadu technicznego z instalacji telefonu stacjonarnego
zrezygnowato ponad 4,6 tys. potencjalnych abonentéw, a ponad 8,2 tys. ,nie
udostepnito nieruchomosci lub lokalu w celu zainstalowania zakoriczenia

18 W koncu 2013 r. Telekomunikacja Polska i PTK Centertel zostaty potaczone w jedna

firme o nazwie Orange Polska.

Obowiazek swiadczenia ustugi powszechnej polega m.in. na podtgczeniu w okreslonym
czasie linii stacjonarnej na wniosek potencjalnego abonenta, utrzymywaniu okreslonej
liczby automatéw publicznych oraz dostarczaniu wyszczegd6lnionych ustug podstawowych.
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sieci” - czyli nie wpuscito monteréw, ktorzy chcieli zainstalowa¢ telefon

(Audytel, 2011). W 2012 r. ok. 39% ankietowanych w dorocznym badaniu
UKE odpowiadato, ze juz nie ma posiadanego wczes$niej telefonu stacjonar-
nego, a 63% - Ze juz nic nie bytoby ich w stanie zacheci¢ do zainstalowania
takiego telefonu. Telefon komoérkowy miato wtedy 88% ankietowanych (w
tym 11% - wiecej niz jeden), a stacjonarny - tylko 31% (Millward Brown dla
UKE, 2012).

Kolejne sprzeczno$ci przyniosty lata po 2000 r,, kiedy to niemal dekade po
»podtaczeniu Polski do Internetu” w gospodarce i Zyciu spotecznym, a p6z-
niej w administracji publicznej pojawito sie oddziatywanie globalnej sieci.
Niektdre z tych zjawisk analizowane sg w niniejszej pracy odniesieniu do ad-
ministracji publicznej, zwlaszcza do e-administracji. Jednak kompleksowe
ujecie sprzecznosci w sferze komunikacji elektronicznej oraz Internetu wy-
maga odrebnego opracowania z uwagi na rozlegtos¢ tematyki.

1.4. Klasyfikacja omawianych niespéjnosci i sprzecznosci

Niespdjnosci i sprzecznosci w postrzeganiu roli informacji i technik infor-
macyjnych podzielone zostaly w niniejszej pracy na trzy grupy. Podziat do-
konany zostal na podstawie odniesienia typu sprzecznosci do otoczenia po-
lityczno-ustrojowego, gospodarczo-technicznego oraz cywilizacyjnego, kul-
turowego i spotecznego.

Rozwazane w pracy niespéjnosci i sprzecznosci klasyfikowane sg jako:

— niespojnosci i sprzecznosci o charakterze politycznym - zwigzane
z modelem ustrojowym i informacyjnym struktur panstwowych albo
z niego wynikajace;

— niespojnosci i sprzecznosci o charakterze gospodarczym i tech-
nicznym - zwigzane z poziomem i mozliwo$ciami rozwoju infrastruk-
tury technicznej, przemianami technicznymi zachodzgcymi na Swiecie
i w Polsce oraz podstawami lub odniesieniami ekonomicznymi rozwoju
oraz zastosowan technik informacyjnych;

— niespojnosci i sprzecznosci o charakterze spotecznym i cywiliza-
cyjnym - wynikajgce z poziomu cywilizacyjnego polskiego spoteczen-
stwa, modelu edukacyjnego, kapitatu spotecznego i umiejetnosci two-
rzenia, rozwijania i wykorzystania technik informacyjnych.

Powyzsze trzy grupy nie wyczerpujg mozliwej klasyfikacji sprzecznoSci.
W pracy nie sg analizowane sprzecznosci, ktére mozna by zakwalifikowac
jako ontologiczne, na przyktad polegajace na niespdjnosci informatyki z in-
nymi dziedzinami nauki. Cho¢ jest to zagadnienie daleko wykraczajace poza
zalozony zakres niniejszej pracy, to jeden problem z tej sfery warto poruszy¢.
Jego praktyczne odwzorowania moégt obserwowaé takze autor niniejszej
pracy - najpierw jako inzynier instalujgcy systemy informatyczne w okreslo-
nym Srodowisku sprzetowym, a nastepnie jako zaawansowany uzytkownik
rozwigzan informatycznych. Jest to niespdjnos¢ czy raczej luka miedzy ob-
szarem badawczym matematyki i logiki matematycznej a informatyka. Na
luke te zwracaty uwage najwieksze autorytety krajowej i $wiatowej informa-

0 . . . . .
Zgodnie z regulaminem dostarczania ustugi powszechnej po dwukrotnym bezskutecz-
nym wyznaczeniu terminu instalacji przez TP takie OTR zostaty ,wygaszone”.
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tyki. Na przykitad we wstepie do przegladowej pracy ,,Problemy przetwarza-

nia informacji” wydanej w 1974 r. (Mazurkiewicz, 1974) Zdzistaw Pawlak’!
pisze: ,Mowiqc o zaletach matematyki, nie sposéb pominqg¢ pewnych jej wad,
ujawniajqcych sie przy budowaniu podstaw informatyki. Pierwsza z nich jest
zwigzana ze ztozonosciq i strukturq probleméw informatycznych. Sq one wy-
jagtkowo ,odporne” na matematyzacje. (...) Druga trudnos¢ zwiqgzana jest z
tym, ze matematyka jak dotychczas nie oferuje dobrych metod (czy technik) do
rozwigzywania problemoéw informatycznych. (...) Dlatego wtasnie do tej pory
nie odnotowano na Swiecie osiggnie¢ w teorii maszyn liczqcych poréwnywal-
nych z postepem technologii ich budowy, cho¢ osiggnieto ostatnio - zwtaszcza
w teorii programowania - wiele waznych wynikéw naukowych. (...) ... jak do-
tqd brak wtasciwie dobrego sprecyzowania w terminach matematycznych
wiekszosci pojec informatycznych. (...) Gtéwngq rolq tej dyscypliny powinno by¢
jednakze stworzenie aparatury pojeciowej do prowadzenia prac wybiegajq-
cych w przysztos¢ i do wytyczania kierunkéw rozwoju maszyn liczqcych. Ta
rola matematyki w informatyce jest jednakze, jak dotychczas, bardzo

skromna.”*? Tak oceniat sytuacje Z. Pawlak w 1974 r. Ponad 20 lat pdzniej,
w 1995 r,, w warsztatach QED zorganizowanych w Warszawie przez 6wcze-
sng biatostocka filie Wydziatu Matematyki i Mechaniki Uniwersytetu War-
szawskiego uczestniczyt John McCarthy, autor fundamentalnych prac z teorii

informatyki23. W wywiadzie dla dwutygodnika ,PCkurier” McCarthy wspo-
mnial, iz w latach 60. XX w. w pionierskich zespotach pracujgcych nad
sztuczng inteligencja panowata opinia, iz ztoZzone problemy informatyczne,
z ktorymi sie wtedy borykano, da sie szybko rozwigzac, jesli tylko uczeni
beda mieli do dyspozycji dostatecznie duze moce obliczeniowe. Okazato sie
jednak, ze postepom mikroelektroniki nie towarzyszyt choc¢by tylko porow-
nywalny rozwdj teorii programowania, a zwtaszcza jej zastosowan w tak
istotnych zagadnieniach, jak badanie formalnej poprawnosci czy niesprzecz-

- . .24 . 25
nosci twierdzen”°, automatyczne tworzenie kodu programu”~ czy testowa-
nie dziatania programéw komputerowych, by nie wspomnie¢ o 6wczesnym

21 Zdzistaw Pawlak (1926-2006) - jeden z konstruktoréw pierwszych polskich kompute-
réw, twdrca polskiej szkoty sztucznej inteligencji, autor m.in. modelu formalnego maszyny
liczacej oraz modelu matematycznego kodéw DNA. Autor pierwszego polskiego artykutu
naukowego z dziedziny informatyki opublikowanego zagranicg (w 1956 r.). Jego najwybit-
niejszym osiggnieciem naukowym byta teoria zbioréw przybliZzonych (ang. rough set the-
ory) przedstawiona w 1982 r. (Skowron, 2011).

22 (Mazurkiewicz, 1974), s. 15-16.

23 John McCarthy (1927-2011) - profesor Uniwersytetu Stanforda, pionier prac nad
sztuczng inteligencjg (jako pierwszy uzyt terminu Al - Artificial Intelligence), twérca jezyka
LISP, stuzgcego m.in. do modelowania regut wnioskowania oraz opisu struktur danych.

4 Tym wtasnie zagadnieniom poswiecony byt wspomniany QED Workshop Warsaw '95,
ktéry odbywat sie w dniach 20-22 lipca 1995 r. (Kulisiewicz, Komputerowa baza wiedzy
matematycznej - QED Workshop Warsaw ‘95, 1995).

> Na przyktad mimo istnienia co najmniej od lat 90. licznych narzedzi CASE (ang. Compu-
ter-Aided Software Engineering - komputerowe wspomaganie projektowania oprogramo-
wania), w tym narzedzi do tworzenia modeli programéw (np. jezyka UML - ang. Unified
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»Swietym Graalu” przysztych zastosowan informatyki: sztucznej inteligenciji.
Zdaniem McCarthy’ego: ,,... kiedys wielu uczonych nastawionych byto bardzo
optymistycznie, uwazajqc, ze bwczesny aparat pojec i teorii wystarczy do zmie-
rzenie sie z tq problematykq - jesli tylko bedq do dyspozycji dostatecznie szyb-
kie komputery. Ja nigdy nie popadtem w te euforie, nigdy nie uwazatem, Ze teo-
rie, ktérymi dysponujemy, wystarczq do powaznego zajmowania sie proble-
mami sztucznej inteligencji. Zdanie to podtrzymuje zresztq do dzis: w dalszym
ciggu nie styszatem o Zadnym nowo opracowanym instrumentarium teoretycz-
nym, ktére bytoby wystarczajqco silne do tej problematyki. (...) Warto w tym
miejscu przytoczy¢ analogie z genetyki. Mendel opublikowat swoje prawa
w 1866 r. Musiato jednak uptyng¢ ponad sto lat, zanim »ztamaliSmy« najprost-
szy kod genetyczny. Problem sztucznej inteligencji to jeden z najtrudniejszych
probleméw naukowych, przed jaki stoimy i moze uptynqc jeszcze bardzo wiele
czasu, zanim uzyskamy jakies praktyczne rezultaty.” (Kulisiewicz, Co ze
sztuczng inteligencja - rozmowa z Johnem McCarthym, 1995).

Przez minione 2-3 dekady ogromne postepy mikroelektroniki z punktu
widzenia rozwoju informatyki jako nauki oraz jej praktycznych zastosowan
wykorzystane zostaty w zupetnie innych obszarach, przede wszystkim
w przetwarzaniu, odwzorowywaniu i generowaniu grafiki, digitalizacji
i przetwarzaniu sygnatow analogowych (procesory sygnatowe) oraz w za-
stosowaniach sieciowych (komunikacji elektronciznej). Aby uzmystowi¢ po-
stepy mikroelektroniki przez minione dekady wystarczy poréwnac¢ ceny pa-
mieci komputerowej i jej nosnikow. Np. Srednia cena detaliczna pamieci
przenos$nej USB (pendrive) o pojemnosci 64 GB w polskich sklepach interne-
towych wynosita w grudniu 2014 r. ponizej 100 zt. Tymczasem $rednia cena
napedu dyskowego o pojemnosci 4 MB (16 tysiecy razy mniejszej!) w 1979

r. wynosita ok. 10 tys. dolaréw26, co w dzisiejszej sile nabywczej odpowiada

kwocie ok. 32 tys. USD27, czyli ponad 117 tys. zt. Na podstawie dostepnych
Zrédet mozna postawié¢ bardzo prawdopodobna teze, Ze np. w 1974 r., kiedy
debiutowat wspomniany w przypisie 26 naped dyskowy IBM 3340, wszyst-
kie komputery w Europie razem wziete mogty mie¢ mniej pamieci ze-
wnetrznej (bebnowej lub dyskowej) nizZ wspomniane 64 GB pojedynczego
nos$nika USB. Teze te uprawdopodobnia fakt, ze wedtug danych serwisu ISIC
w 1974 r. taczne Swiatowe dostawy napedéw dyskowych nie przekraczaty
200 tys. sztuk. Szacujac Srednig pojemnos$¢ dysku w tym okresie na 4 MB

Modelling Language - ujednolicony jezyk modelowania) az do udostepnienia w 2022 r. na-
rzedzi sztucznej inteligencji nie odnotowano przetomowych osiggnie¢ w automatycznym
tworzeniu kodu Zr6dtowego programu. Znamienne, Ze nawet artykut jednego z pionieréw
polskiej informatyki, prof. Leona Lukaszewicza pt. ,,Automatyzacja programowania w Pol-
sce do roku 1970” (Lukaszewicz, 1971) jest tylko przegladem ok. 30 jezykéw programowa-
nia, ich systeméw uruchomieniowych (kompilatory, translatory, interpretery) oraz syste-
mow operacyjnych maszyn UMC, ZAM, Odra 1204 oraz GIER, z krétkimi uwagami dotycza-
cymi recznego sterowania kompilacjg i uruchomieniem. Mimo obiecujacego tytutu nie ma
w nim ani stowa o automatycznym generowaniu oprogramowania.

6 Pie¢ lat po debiucie napedu dyskowego IBM 3340 Winchester, ktéry miat na 4 ptytach
14-calowych pojemnos¢ 70 MB (wedtug danych Information Storage Industry Center (ISIC)
Uniwersytetu Kalifornijskiego w San Diego, dostepnego pod adresem
http://isic.ucsd.edu/demandbased.html (dostep: 23 listopada 2013 r.).

27 Wedtug obliczen w http://www.measuringworth.com/uscompare/relativevalue.php
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(dyski typu Winchester 70 MB byty wéwczas napedami o rekordowej pojem-
nosci, daleko przekraczajgcej é6wczesng Srednig) oznacza to, Ze 1gczna po-
jemnos$¢ napedéw dostarczanych na calym Swiecie wynosita wtedy ok. 800
GB, z czego zdecydowana wiekszo$¢ dziatata w Stanach Zjednoczonych.
Wspomniana przez obu cytowanych uczonych sprzecznos$¢ polegajaca na
nieréwnomiernosci miedzy tempem rozwoju teorii programowania a tem-
pem rozwoju technologii mikroelektronicznych oraz produkcji sprzetu infor-
matycznego obowigzywata przez dekady. Posrednio poparcia tej tezy doty-
czacej nienadgzania przez cate lata teorii informatycznych za postepami mi-
kroelektroniki jest fakt, iz dzisiejsze komputery budowane sg nadal w opra-

cowanej w latach 40. XX w. klasycznej architekturze von Neumanna®® reali-
zowanej w logice dwuwarto$ciowej (logice Boole’a). Wspominat o tym
McCarthy w cytowanej rozmowie: ,Jedynym powaznym osiqgnieciem w sferze
architektury systemow jest na razie przetwarzanie réwnolegle. Wystqpito jed-
nak zjawisko, ktdre przyhamowato jego rozwdj: zmalata liczba aplikacji, ktdre
potrzebujq takich metod przetwarzania. Moc obliczeniowa zwyktego przetwa-
rzania sekwencyjnego wzrosta bowiem ostatnio tak bardzo, zZe okazuje sie wy-
starczajqca w znakomitej wiekszosci zastosowan. (...) Oczywiscie sq dziedziny,
w ktorych trzeba liczy¢ duzo i szybko, np. w dynamice ptynéw czy jej zastoso-
waniach aerodynamicznych albo w zagadnieniach meteorologii czy temu po-
dobnych. W takich zastosowaniach potrzebne jest przetwarzanie rownolegte
i tam sie je wykorzystuje. Na razie zresztq w dzisiejszych wersjach architektury
systemowej réznica miedzy maszynami réwnolegtymi a ,czystq” maszynq von
Neumanna nie jest aZz tak wielka, jakby sie mogto komus wydawad.”
(Kulisiewicz, Co ze sztuczng inteligencja - rozmowa z Johnem McCarthym,
1995)

W 2001 r. Z. Pawlak pisat: ,Logicy i informatycy prébowali uzywac kompu-
terow do dowodzenia twierdzen, jednakze w istocie nie przyniosto to pozqda-
nych rezultatéw. (...) Chodzi tu nie tylko po prostu o dalsze zwigkszenie szyb-
kosci obliczen ale przede wszystkim o znalezienie nowego paradygmatu obli-
czen, gdyz koncepcja von Neumanna, na ktdrej oparte sq wspétczesne kompu-
tery, zbliza sie do kresu swych mozliwosci. (...) Mimo olbrzymich sukcesoéw
komputerdéw [w] nauce ich rola jest jednakze ograniczona. W najwazniejszych
sprawach dla nauki, stawianiu i weryfikowaniu hipotez naukowych komputery
jak dotqd nie odegraty istotnej roli.” (Pawlak, 2001). Na sceptyczne nastawie-
nie tego wybitnego teoretyka i praktyka informatyki odnos$nie zwigzkéw ma-
tematyki i informatyki wskazuje, iz jako motto cytowanego artykutu uzyt

28 John von Neumann (Neumann Janos - 1903-1957) - wegierski matematyk, chemik, fi-
zyk i informatyk, od 1930 r. pracujacy w USA. Wspoéttwdrca m.in. teorii gier, tworca teorii
automatéw komorkowych, autor prac z dziedziny logiki matematycznej, teorii mnogosci,
analizy matematycznej oraz formalizmu matematycznego mechaniki kwantowej, uczestnik
projektu Manhattan (budowy bomby atomowej). Od jego nazwiska pochodzi nazwa archi-
tektury wspotczesnych komputeréw, przechowujgcych w pamieci operacyjnej dane razem
z programem do ich przetwarzania.
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sparafrazowanego powiedzonka przypisywanego Pablo Picasso: ,Komputery

sq bezuzyteczne. One nie stawiajq pytari”z ?

Do dzisiejszego dnia nie znalazty tez praktycznego masowego zastosowa-
nia w konstrukcjach sprzetu informatycznego np. logiki wielowartosciowe

Jana Lukasiewicza30, cho¢ s3 one realizowalne technicznie. Do systeméw
eksperckich i zastosowan inzynierskich (systemy sterowania) ograniczone
sq implementacje logik rozmytych (ang. fuzzy logic), cho¢ sytuacje te zaczy-
najg zmienia¢ systemy i narzedzia sztucznej inteligencji. Natomiast kon-
strukcje komputeréw kwantowych, dziatajagcych w zupetie odmiennych ar-
chitekturach logicznych wykorzystujagcych do obliczen stany kwantowe be-
dace superpozycja zera i jedynki ciggle jeszcze maja charakter eksperymen-
talny i pilotazowy, takze z uwagi na ograniczong na razie liczbe algorytmow
wykorzystujacych ich potencjalnie niezwykte mozliwosci.

1.5.Modele informacyjne administracji i gospodarki

Analiza sprzecznosci i niespdjnosSci w postrzeganiu roli informacji w ad-
ministracji oraz w gospodarce prowadzona jest w niniejszej pracy w odnie-
sieniu do modeli informacyjnych oraz proceséw informacyjnych wystepuja-
cych w centralnej i lokalnej administracji publicznej oraz w gospodarce.
Gléwnym obszarem badanym sg wdrozenia systeméw informatycznych ma-
jacych implementowac architekture informacyjng panstwa (instytucji pu-
blicznych) i gospodarki - zagadnienia najczesciej nazywane informatyzacja,
zwlaszcza w odniesieniu do administracji publicznej. Jak wcze$niej wspo-
mniano, termin informatyzacja - nie zdefiniowany na gruncie polskiego
prawa (cho¢ wystepuje np. w tytule ustawy o informatyzacji dziatalnosci

podmiotéw realizujgcych zadania publiczne31 czy w ustawie o dziatach ad-

ministracji rzqdowejSz) - uzywany jest w niniejszej pracy w znaczeniu obej-
mujacym projektowanie, tworzenie, wdrazanie i uzywanie systemow infor-
matycznych w organizacjach, instytucjach i firmach.

Rozwazane modele informacyjne administracji odpowiadaja poszczegdl-
nym modelom panstwa, opisanym w pracy prof. J6zefa Oleniskiego (Olenski,
Infrastruktura informacyjna panstwa w globalnej gospodarce, 2006). Autor

9 Oryginalnie cytat pochodzacy z rozmowy W. Fifielda z Pablo Picasso opublikowanej
w 1964 r. w nr 32 czasopisma literackiego ,The Paris Review” brzmiat: , ... he says to me... of
the enormous new mechanical brains or calculating machines: »But they are useless. They can
only give you answers.«” (,kiedy méwi mi ... o niezwyktych nowych mechanicznych mézgach
czy maszynach liczqcych: »Ale one sq bezuzyteczne. Potrafiq tylko udzieli¢ odpowiedzi.«)
http://quoteinvestigator.com/2011/11/05/computers-useless/#more-2932 (dostep: 25
marca 2014 r.).

30 Jan Lukasiewicz (1878-1956) - matematyk, logik i filozof, profesor Iwowskiego Uni-
wersytetu Jana Kazimierza, Uniwersytetu Warszawskiego, a od 1949 roku Uniwersytetu w
Dublinie. Jeden z twércéw lwowsko-warszawskiej szkoty matematycznej, prekursor logiki
matematycznej.

1 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne (Dz.U. 2005 nr 64 poz. 565).

2 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. 1997 Nr 141
poz. 943) - np. w Art. 12a.
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definiuje w niej trzy podstawowe modele spoteczno-gospodarcze panstwa,
ktérym odpowiadajg modele informacyjne:

26

model autokratyczny, w ktérym naczelnym zadaniem panstwa jest
bezpieczenstwo, trwato$¢ i rozwoj struktur panstwa; panstwo, prawo
i instytucje reprezentuja tylko interesy instytucji i panstwa, gospodarka
i spoteczenstwo stuza zapewnieniu bezpieczenistwa aparatu panstwa,
kosztem dziatan stuzgcych spoteczenstwu. Model ten, wywodzacy sie
z nowozytnych monarchii absolutnych, byt charakterystyczny dla pan-
stw przeprowadzajacych radykalng zmiane ustroju (np. Rosja radziecka
po 1918 1), a takze przygotowujacych sie do ekspans;ji politycznej i go-
spodarczej w drodze wojny lub juz znajdujacych sie w stanie wojny (np.
Niemcy w okresie hitleryzmu, w mniejszym stopniu Wtochy Mussoli-
niego). W Polsce i innych krajach tzw. demokracji ludowej po 1945 r.
model ten przybrat posta¢ systemu nakazowo-rozdzielczego;

model kleptokratyczny, w ktérym panstwo reprezentuje interesy wa-
skich grup spoteczno-ekonomicznych, a funkcjg jego aparatu jest wy-
muszany transfer srodkéw publicznych (daniny, podatki) do tych wa-
skich grup; panstwo i prawo chronig ich interesy, a celem regulatoréow
jest maksymalizacja przeptywéw do wspomnianych grup. Model taki
wystepuje najczesciej w krajach, w ktorych w specyficznych warunkach
ustrojowo-spotecznych wiadze przejmuje nieliczna grupa o charakterze
oligarchii polityczno-gospodarczej, dysponujgca silnymi wplywami
w aparacie administracyjnym panstwa i przechwytujgca korzysci eko-
nomiczne. Przyktadem takich dziatan byto przekazywanie firm pan-
stwowych przez rzadzacych jako ,prezenty” rozdawane réznym gru-
pom spotecznym w zamian za poparcie polityczne. Jest to schemat cha-
rakterystyczny dla tzw. bananowych republik Ameryki Potudniowe;j
i Srodkowej, panstw afrykanskich (w tym krajéw Maghrebu sprzed
»2Arabskiej Wiosny Ludéw” z przetomu lat 2010-2011), niektérych kra-
jow Dalekiego Wschodu oraz krajéw powstatych po rozpadzie Zwigzku
Radzieckiego. Zjawiska charakterystyczne dla tego modelu wystepo-
waty takze w Polsce i pozostatych krajach naszego regionu w trakcie
transformacji ustrojowej na przetomie lat 80. i 90., kiedy to czeste byto
»,uwtaszczanie sie” na majatku panstwowym w trakcie jego prywatyza-
cji. W wariantach modelu kleptokratycznego zachowujacych cechy (lub
chocby pozory) demokracji charakterystyczne jest wymuszanie lub su-
gerowanie legislacji korzystnej dla interesow waskich ,grup trzymaja-
cych wtadze” oraz rozdzielanie przez partie polityczne synekur w admi-
nistracji panstwowej i w specyficznych formach gospodarczych, jakimi
w Polsce sa spotki Skarbu Panstwa (albo wedtug ,parytetéw i algoryt-
mow” stosowanych w koncu lat 90. przez wielopartyjna koalicje rza-
dowg, albo wedtug wulgarnie sformutowanej zasady ,TKM”, przy czym
skrot ten nie ma nic wspolnego ze skréotem TQM od Total Quality Mana-
gement - kompleksowego zarzadzania jakos$cia);



— model demoKkratyczny, w ktérym panstwo reprezentuje interesy ca-
tego spoteczenstwa, a naczelnym interesem panstwa jest bezpieczen-

stwo i dobrobyt catego spo%eczer’lstwa33. Najblizsze realizacji tego mo-
delu sa kraje skandynawskie.

Cho¢ ogdlne potrzeby informacyjne - zaré6wno sprawozdawcze, jak i za-
rzadcze - w kazdym systemie spoteczno-gospodarczym sg zblizone, to jed-
nak powyzsze trzy modele polityczno-gospodarczo-spoteczne r6znig sie po-
trzebami informacyjnymi i schematami przeptywu informacji. Réznice te
wskazywane bedg w nastepnym rozdziale pracy (rozdziat 2.) przy omawia-
niu roli proceséw informacyjnych na tle ich aspektéw technicznych, zwigza-
nych ze stosowanymi urzgdzeniami i narzedziami do przetwarzania infor-
macji, ktore w miare rozwoju techniki przybraly forme urzadzen i systemow
informatycznych.

33 Tamze, s. 215.
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2. Poczatki przetwarzania informacji w administracji i go-
spodarce

2.1.Model informacyjny panstwa i gospodarki w panstwie feudalnym

W okresie, ktory z punktu widzenia urzadzen i systemoéw informatycz-
nych mozna nazwac ,prehistorycznym”, w zyciu politycznym, gospodarczym
i spotecznym kraju wystepowat gtéwnie autokratyczny i centralistyczny mo-
del informacyjny, odpowiadajacy autokratycznemu modelowi panstwa i cha-
rakteryzujacy sie istotna przewaga (asymetrig) informacyjng jaka dyspono-
wato centrum takiego modelu - czyli centrum wtadzy. Model taki byt charak-
terystyczny takze dla polskiej administracji panstwowej od poczatku pan-
stwowosci az do utraty suwerennos$ci w wyniku rozbioréw. Odzwierciedlat
on Scisle scentralizowang strukture panstwa feudalnego, z przeptywem in-
formacji sprawozdawczej i statystycznej od terenowych przedstawicieli wta-
dzy centralnej (wojewodéw, starostow) do koronowanego wtadcy oraz in-
formacji zarzadczej - od wtadcy do jego mianowanego aparatu terenowego.
Poniewaz krol byt jednocze$nie gtéwnym poborca podatkéw oraz zwierzch-
nikiem sit zbrojnych, wiec o$rodek wtadzy krélewskiej byt tez centralnym
punktem systemu informacyjnego gospodarki panstwa (wspieranym w tej
roli przez funkcje emisji pienigdza przez krélewska mennice) oraz jego sys-
temu militarnego. Kanatem transferu informacji byt system postancéw, kto-
rych w Polsce wczesnosredniowiecznej zwano komornikami. W systemie
tym do transferu informacji potrzebny byt fizyczny transport nosnikéw in-
formacji - postanicéw, petnigcych role nos$nika przy przekazywaniu informa-
cji ustnej oraz przenoszacych informacje tekstowg w postaci pism. Podsta-
wowym $rodkiem transportu dla postanicow byt wprowadzony juz przez Bo-
lestawa Chrobrego system podwdéd. Obowigzkiem dostarczania koni i wozéw
obarczane byty przede wszystkim miasta krélewskie. Zmiana koni odbywata
sie w domu wdjta, burmistrza lub tawnika, na podstawie okazywanych
uprawnien (listu podwodowego), komornik musiat z goéry zaptaci¢ nalez-
nos¢, nie wolno mu byto omija¢ miejsc, gdzie czekala wyznaczona zmiana
koni (Chronowski, 2012) - ze wzgledu na pozadang sprawno$¢ i niezawod-
nos$¢ systemu, a nie dlatego, zZe miejsca te miatyby pemic role weztéw ustu-
gowych systemu transferu informacji. System ten byt bowiem zamkniety
i nie stuzyt do przekazywania informacji nikomu poza jego wtascicielem,
uzytkownikiem i zarazem ,operatorem” - czyli wtadzg krolewska.

W sferze kulturalnej i naukowej az do czasow nowozytnych ten model in-
formacyjny wraz z jego architekturg systemowg (systemem informacyjnym)
zaspokajat potrzeby administracji panstwowej bedgcej mieszaning modelu
autokratycznego i kleptokratycznego, z pewnymi cechami modelu demokra-
tycznego. Na ziemiach polskich w nauce i kulturze od wczesnego Sredniowie-
cza niemal do konca XVIII w., a wiec do kresu samodzielnej panistwowosci
Pierwszej Rzeczypospolitej, istotny udzial w systemie informacyjnym miaty
koScioty i zwigzki wyznaniowe, przede wszystkim ko$ciot rzymsko-katolicki
z racji jego bardzo silnej dominacji. W sformalizowanej hierarchii zarzadczej
koSciota rzymsko-katolickiego obowigzywat $cisle autokratyczny model in-
formacyjny. Natomiast w obszarze kultury i nauki model autokratyczny uzu-
peliany byl przez model o charakterze kleptokratycznym, realizowany
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przez stosunkowo waska grupe spoteczng - poczatkowo gtéwnie przez spo-
tecznos$¢ zakonnikow zgromadzong w klasztorach, zazwyczaj powigzanych
ze sobg sieciami organizacyjnymi poszczegdlnych zakonéw. Klasztory dzia-
taty jako lokalne centra zbierania, przetwarzania i dystrybucji informacji, re-
alizujgc te funkcje poprzez swoje biblioteki i skryptoria.

W miare rozbudowy i rozwoju coraz bardziej usamodzielniaty sie w swej
roli naukowej, spotecznej i kulturowej uniwersytety, poczatkowo $cisle po-
wigzane ze strukturami kosciota instytucjonalnego. W miare ich organizacyj-
nego wyodrebniania stawaty sie one niezaleznymi centrami gromadzenia,
przetwarzania i upowszechniania informacji naukowej i kulturalnej, wno-
szac do sfery nauki i kultury elementy modelu najpierw kleptokratycznego,
a w miare otwierania sie uczelni na coraz szersze warstwy spoteczne - de-
mokratycznego, oczywiscie na skale odpowiadajaca niktemu udziatowi
warstw wyksztatconych w cato$ci 6wczesnego spoteczenstwa.

W przemianach 6wczesnego modelu zbierania, przetwarzania i upo-
wszechniania informacji istotng role odegraty samodzielne warsztaty kopi-
stéw, zewnetrzne w stosunku do struktur Kklasztornych. Warsztaty te byty
ustugowymi centrami przetwarzania (kopiowania) informacji w postaci pi-
semnej na potrzeby kosciotéw i zakonéw - a wiec 6wczesng forma ,,outsour-
cingu” kopiowania manuskryptéw. Prace w tych warsztatach wykonywane
byly przez wyspecjalizowanych rzemieslnikow, zazwyczaj nie tylko kopiuja-
cych dzieta oraz ich ilustracje, ale takze wykonujacych reszte prac wydawni-
czych i introligatorskich - od przygotowania papieru po oprawe dziet.
[stotny wzrost predko$ci dziatania (przeptywnosci) tego systemu przetwa-
rzania informacji wniosto wdrozenie wynalazku druku - najpierw ksylogra-
ficznego (drzeworytniczego druku blokowego), a nastepnie druku przy uzy-

ciu ruchomych czcionek drewnianych, potem za$ metalowych34. Przemiana
miata nie tylko charakter techniczny, polegajacy na wielokrotnie wyzszej wy-
dajnosci druku maszynowego w stosunku do kopiowania recznego. W miare
rozwoju gospodarczego i kulturalnego zmieniat sie tez model dziatania sys-
temu informacyjnego: z modelu autokratycznego w strone demokratycz-
nego. Warsztaty kopistow przeobrazity sie w oficyny drukarskie, ktore jako
elementy systemu informacyjnego zaczety pracowac nie tylko na potrzeby
koscielne, ale takze swieckie, przede wszystkim dla uniwersytetéw. Oficyny
te zaczety tez petnic¢ role 6wczesnych wydawnictw, publikujgc dzieta ré6znych
autorow traktowane komercyjnie - jako produkt intelektualny przeznaczony
na sprzedaz.

W gospodarce wazna rola w ksztattowaniu modelu informacyjnego przy-
padta miastom. W miare ich rozwoju rosta ich rola w spotecznych systemach
przeptywu informacji, przeksztatcajacych sie z modelu autokratycznego do
kleptokratyczno-demokratycznego. Wzrost roli miast w architekturze infor-
macyjnej 6wczesnych panstw i gospodarek wynikat ze skupienia w nich rze-

4 Pierwsze drukarnie na ziemiach polskich pojawity sie w 2. potowie XV w. W 1473 r.
w drukarni Kaspra Straubego w Krakowie wydrukowany zostat Calendarium anno Domini
1474 currentis, uwazany za pierwsze dzieto drukowane w Polsce. Ok. 1483 r. uruchomit dru-
karnie w Krakowie Szwajpolt Fiol (Ortowski, 2006). mniej wiecej w tym samym oKkresie po-
wstaty drukarnie K. Hochfedera w Krakowie i K. Elyana we Wroctawiu (Onet.pl, 2012)
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miosta (warsztaty, ktére nastepnie przeksztatcaty sie w manufaktury), ob-
rotu handlowego (sktady kupieckie, wspolne hale targowe, takie jak krakow-
skie Sukiennice) i zwigzanego z nim obrotu finansowego (tzw. domy ban-
kowe, z ktérych w drugiej potowie XVI w. powstaty pierwsze publiczne banki
w Polsce). Dziatalno$¢ gospodarcza na coraz wiekszg skale, wynikajgca
z przechodzenia od autarkicznych struktur samowystarczalnych do coraz
szerszej wymiany dobr i ustug wymagata przeptywu informacji o dostepno-
$ci surowcow i produktoéw, o metodach wytwarzania oraz o cenach, warun-
kach udzielania kredytu, wartosciach i kursach wzajemnych pieniedzy itp.
Przeptyw informacji realizowany byt droga bezposrednich kontaktéw osobi-
stych uczestnikéw Zycia gospodarczego (kupcéw, rzemies$lnikéw, bankie-
réw), poczatkowo przekazujacych sobie informacje ustna. Wraz z rozwojem
piSmiennictwa i wzrostem liczby ludzi wyksztatconych, potrafigcych czytac
i pisaé rostarola przekazu pisemnego (listéw), przesytanego przy uzyciu sys-
temu postancoéow. Juz w Sredniowieczu wzorem innych panstw powstawaty
w Polsce ,pozarzadowe systemy kurierskie” utrzymywane przez klasztory,
sady, miasta i kupcéw, a nawet przez uniwersytety (np. Uniwersytet Jagiel-
loniski miat wtasng sie¢ postanicéw dla tagcznosci z uniwersytetami w Paryzu
i we Wtoszech). Natomiast w XVI w. powstaje w Polsce panstwowy system
pocztowy - w 1558 r. krél Zygmunt August ,,ustanowit state potqczenie pocz-
towe miedzy Krakowem a Wenecjq przez Wieden, za pomocq poczty, czyli koni
rozstawnych” (Chronowski, 2012). System ten zostal bardzo rozbudowany
i zreformowany za czaséw Stanistawa Augusta, kiedy to poczta polska uwa-
zana byta za najlepiej zorganizowana i najnowoczesniejsza instytucje pocz-
towa w Europie. Utrzymywata ona 22 state trakty pocztowe o tacznej dtugo-

éci okoto 750 mil®® (czyli niemal 6500 km) i ok. 200 stacji pocztowych
wzdtuz traktéw (Chronowski, 2012).

[lustracja prawidtowego postrzegania roli informacji oraz utrzymywania
przewagi (asymetrii) informacyjnej w systemie wtadzy autokratycznej juz
we wczesnym Sredniowieczu jest zbieranie przez wiladze informacji o cha-
rakterze statystycznym. Dane takie aparat wtadzy krolewskiej zaczat zbiera¢
bardzo wczesnie: pierwsze dane liczbowe o mieszkancach ziem polskich po-
jawiaja sie w bullach papieskich oraz w Kronice Galla Anonima ok. roku
1113-1116. Od XVI w. informacje demograficzne oraz finansowe zbierane
byty przez administracje w celach podatkowych oraz poboru wojskowego,
zamieszczano je w panstwowych rejestrach podatkowych i tzw. lustracjach
krélewszczyzn. Od XV w. dane o liczbie ludnosci zbierata na wtasne potrzeby
administracja koscielna publikujac je w ksiegach uposazen biskupdw, nato-
miast od potowy XVIII w. spisy na potrzeby administracji panstwowej prze-
prowadzali biskupi przy pomocy sieci parafii - np. przeprowadzony w latach
1747-1749 spis ludnosci diecezji krakowskiej, ktdra obejmowata wtedy nie-
mal catg historyczna Matopolske (Strzelecki, 2009). Istotng role w modelu
informacyjnym panstwa statystyka publiczna zaczyna petni¢ od XVIII wieku.
Przejawem prawidtowej oceny roli takiej informacji jest zarzadzenie spisu

35 1 mila polska = 8,634 km (Puterla, 2012).
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przez Sejm Czteroletnic®. W tym kroétkotrwatym, cho¢ doniostym historycz-
nie okresie uchwalono tzw. Konstytucje (ustawe) z 22 czerwca 1789 r. pod
nazwa ,Lustracyja dymoéw i podanie ludnosci”, na ktérej podstawie przepro-
wadzono pierwszy w Polsce spis powszechny. Wyniki spisu miaty by¢ pod-
stawa dla obliczenia podatku na pokrycie kosztdw utrzymania statej armii,
ale w spisie badano nie tylko liczbe ludnosci, ale takze strukture spoteczno-
zawodowa. Cho¢ spis nie objat tzw. stanéw uprzywilejowanych czyli szlachty
i duchowienstwa, to i tak dostarczyt cennych informacji, do dzi$ stuzac za
podstawe oszacowan liczby ludnosci Polski konca XVIII w. Inicjatorem
ustawy oraz autorem tabel spisu oraz metody wymiaru podatkéw na wojsko

byt poset hrabia Fryderyk Jozef Moszyr’lski37.

W XVIII w. takze wtadze éwczesnych miast zdawaty sobie sprawe z wagi
i roli informacji gromadzonej, przetwarzanej i wykorzystywanej na potrzeby
zarzadzania miastem. Na potrzeby administracji municypalnej przeprowa-
dzano wiec spisy ludnosci miejskiej, np. spis wszystkich miast z 1777 r., czy
spis ludnos$ci Warszawy tgcznie z Praga z kwietnia 1787 r., przeprowadzony
przez wtascicieli doméw. Przyktadem spisu dokonanego na potrzeby admi-
nistracji oraz potrzeb gospodarczych i infrastrukturalnych miasta jest jedno-
dniowy spis ludnosci Warszawy z 1882 r., zarzadzony przez 6wczesnego pre-
zydenta Warszawy Sokratesa Starynkiewicza w celu pozyskania informacji
o liczbie mieszkanncdw miasta na potrzeby opracowywanego planu duzych
inwestycji miejskich, przede wszystkim kanalizacyjnych (Strzelecki, 2009).

Cho¢ w naszkicowanym wyzej oKkresie ,prehistorycznym” zachodzity
istotne zmiany potrzeb informacyjnych, to procesy przemian modelu z auto-
rytarnego na kleptokratyczny i demokratyczny nie byty Zrédtem sprzeczno-
$ci. Z jednej strony nowe modele nie wypieraty catkowicie modeli starych,
ale wspétistniaty z nimi, a z drugiej - mozna twierdzi¢, ze modele informa-
cyjne byly adekwatne do 6wczesnych modeli oraz potrzeb gospodarki
i struktur wtadzy. W rezultacie w Sredniowieczu nie mozna zaobserwowac
wyraznych sprzeczno$ci w postrzeganiu roli i miejsca procesdéw informacyj-
nych. W modelu autokratycznym wtadza jest przekonana o wiasnych upraw-
nieniach do stosowania dziatan o charakterze autokratycznym, bowiem
sama je legitymizuje wykorzystujac ogromng przewage ,wtadzy z Bozego na-
dania” oraz asymetrii informacyjnej w stosunku do reszty spoteczenstwa,
wynikajgcej ze zgromadzonej wiedzy. Przyczyn buntéw chtopskich i innych
wstrzagsow spotecznych, czy tez wojen prowadzonych przez 6wczesnych
wtadcow nie mozna szuka¢ w sprzecznoS$ciach zwigzanych z tg asymetrig in-
formacyjng i postrzeganiem roli proceséw informacyjnych. Natomiast sil-
niejszy zwigzek z informacja i jej rolg wydaja sie mie¢ wielkie przetomy reli-
gijne, np. schizma kos$ciota wschodniego czy reformacja, ale rozpatrywanie
tych przetomow w kategoriach sprzecznosci informacyjnych daleko wykra-
cza poza zakres niniejszej pracy.

6 Byto to przedsiewziecie pionierskie w skali §wiatowej - za pierwszy nowoczesny spis
powszechny uznawany jest spis w Szwecji w 1749 r. powtarzany po6zniej co 5 lat. Pierwszy
spis w Stanach Zjednoczonych odbyt sie w 1790 ., we Francji w 1800 r., a w Anglii w 1801 r.
(Lukasiewicz, 2009).

37 http://www.stat.gov.pl/gus/7857_PLK_HTML.htm (dostep: 12 czerwca 2013 1)
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2.2.Wczesna mechanizacja obliczen i przetwarzania informacji

W okresie ,prehistorycznym” obok przetwarzania i udostepniania infor-
macji zarzadczej w postaci informacji tekstowej, a wiec czynnoSci, ktére rea-
lizowane byly w wiekszosci przypadkéw w tworzacej sie wtedy sferze wy-
dawniczej i drukarskiej, wiekszo$¢ proceséw przetwarzania informacji
miata forme obliczania i przeliczania danych liczbowych, gtéwnie gospodar-
czych oraz naukowych. Juz w starozytnosci i w Sredniowieczu znano przed-
mioty i urzadzenia mechaniczne wspomagajgce obliczenia: liczmany (krazki
wspomagajace liczenie), abakusy, liczydta. Przybory te - wraz z obliczeniami
pamieciowymi notowanymi na papierze (np. w ksiegach handlowych),
wspieranymi algorytmami obliczen pisemnych - zaspokajaty potrzeby prze-
twarzania informacji liczbowej w gospodarce niemal do czaséw nowozyt-
nych. Byto to mozliwe dlatego, ze poczatkowo duza cze$¢ obrotu gospodar-
czego miata charakter bezposredniej wymiany towarowej (towar za towar
lub ustuge), charakteryzujacej sie nizszym zapotrzebowaniu na towarzy-
szacy jej obieg informacji, niz obrot gospodarczy wykorzystujacy pienigdz
jako materialny nos$nik informacji o wartosci débr i ustug. Oczywiscie przy
bezposredniej wymianie towarowej takze wystepuja potrzeby informacyjne,
przede wszystkim dotyczace wzajemnych ,kurséw wymiany” towaréw
i ustug, a wiec wystepuje konieczno$¢ przekazywania, gromadzenia i agrego-
wania informacji, ale przy skali 6wczesnej gospodarki wspomniane najprost-
sze Srodki mechanizacji byty wystarczajace az do czas6éw rewolucji przemy-
stowej. Wspomaganie przetwarzania informacji liczbowej przy uzyciu pierw-
szych urzadzen mechanicznych mozna traktowac jako prekursora informa-
tyzacji proceséw informacyjnych w administracji i gospodarce.

Znaczacym impulsem rozwoju mechanicznych urzadzen wspierajacych
obliczenia byty rosngce potrzeby kartografii i astronomii, zwlaszcza w cza-
sach wielkich wypraw do Nowego Swiata Kolumba, Magellana, Vasco da
Gamy i Jamesa Cooka. Astronomowie i Zeglarze oraz naukowcy stosowali
przyrzady nawigacyjne, m.in. astrolabium, wynalezione jeszcze przez staro-
zytnych Grekoéw, ale rozpowszechnione w Europie dopiero od XIV w,, a na-
stepnie sekstant, opracowany w 1731 r. przez Johna Hadleya (Gawrysiak,
2008). W obliczeniach nawigacyjnych wspomagali sie tablicami matema-
tycznymi oraz abakusami. Waznym krokiem w mechanizacji obliczen astro-
nomicznych i nawigacyjnych oraz finansowych stato sie opracowanie w 1617
r. przez Johna Napiera (Nepera) rozszerzenia abakusa - systemu wspomaga-
nia mnozenia majgcego postac zestawu pateczek, zwanych ,pateczkami Na-
piera”. Byly one pierwszymi masowo produkowanymi w Europie urzadze-
niami obliczeniowymi. Wytwarzano je z drewna lub z koSci (dlatego w Anglii
nazywano je Napier Bones - kostkami Napiera), a dla nabywcéw bogatszych
- z koSci stoniowej, miaty nawet wersje podrézne, a takze warianty z patecz-
kami w postaci walcéw (Ligonniere, 1992). W XVII w. w $lad za tablicami lo-
garytmow Napiera pojawiaja sie suwaki logarytmiczne - liniowe Edmunda
Guntera (1624) i kotowe Williama Oughtreda (1632). Cho¢ suwaki odegraty
ogromna role w mechanizacji obliczen, stuzac technikom i inzynierom az do
lat 70. XX w,, to z punktu widzenia rozwoju informatyki wazniejsze byty ,cy-
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frowe” kalkulatory mechaniczne - prekursorski, ale zapomniany ,zegar li-

czacy” Wilhelma Schickarda z 1624 r.38, a nastepnie szeroko stosowane ma-
szyny Blaise’a Pascala, Samuela Morlanda, Gottfrieda Leibniza oraz ich na-
stepcow z XVIII i XIX w. Najwiekszy sukces komercyjny i najszersze zastoso-
wanie znalazty urzadzenia Charlesa Thomasa opracowane w latach 1812-
1820, a produkowane w kolejnych, udoskonalanych wersjach az do 1878 r.
Twoérca nazwat swojg maszyne ,Arytmometrem”, a dzieki 6wczesnej popu-
larno$ci tego urzadzenia jego nazwa do dzi$ jest synonimem maszyny licza-
cej lub jej najistotniejszego elementu funkcjonalnego. W paryskich zakta-
dach Thomasa wyprodukowano ok. 1500 egzemplarzy maszyny, a na wy-
stawe paryska w 1855 r. Thomas opracowat specjalny model 30-cyfrowy,
ktéry miat az 12 metréw diugosci. O gospodarczej roli arytmometru Tho-
masa Swiadczy lista uzytkownikéw: Domy Towarowe Luwru, Towarzystwo
Matych Powozow, Kasa Depozytowo-Konsygnacyjna, dyrekcje Ministerstwa
Wojny i Ministerstwa Marynarki, Stalownie Creusoa, Obserwatorium Pary-
skie, Gtéwny Urzad Metrologiczny, Politechnika i Szkota InZzynieryjna, towa-
rzystwa ubezpieczeniowe i spo6tki kolei zelaznych. Arytmometry Thomasa
produkowano na licencjach takze w Anglii (Tate w Londynie) i w Niemczech

(Burkhardt w Glashl'itte)39.

Budowa dwoch najbardziej zaawansowanych wtedy urzadzen mechanicz-
nych, ktére mozna traktowac jako protoplastéw po6Zniejszego komputera -
maszyny réznicowej oraz maszyny analitycznej Charlesa Babbage’a z lat
1820-1850 - nie zostata ukonczona z powoddéw organizacyjnych i finanso-
wych. Do dzi$ trwaja dyskusje, czy te urzadzenia programowane (m.in. przez
Ade ksiezne Lovelace z domu Byron, autorke stynnego przektadu opisu logiki
maszyny Babbage’a, uzupetnionego obszernym komentarzem z opisem pro-
gramu obliczen liczb Bernoulliego, w ktérym znalazty sie stowa ,MozZemy po-

wiedzie¢, ze Maszyna Analityczna tka wzory algebraiczne tak, jak krosna Ja-

cquarda tkajq kwiaty i lis’cie”40) byty mozliwe do zbudowania w potowie XIX

w., czy tez wykraczaty poza mozliwosci wytworcze 6wczesnej mechaniki

precyzyjnej“. Cho¢ maszyny Babbage’a nie zostaty ukonczone, a wiec nie
odegraty bezposredniej roli gospodarczej, to jednak zainspirowaty cate po-
kolenia tworcow urzadzen liczacych oraz metod i teorii obliczeniowych,
ktdre stworzylty fundamenty dzisiejszej informatyki.

W Polsce liczydia, sumatory mechaniczne oraz suwaki obliczeniowe poja-
wity sie do$¢ wczes$nie, na przetomie XVIII i XIX. w. Co wiecej: na 6wczesnych
ziemiach polskich konstruowano nowatorskie arytmometry mechaniczne.

8 Zrekonstruowany w latach 60. XX w. na podstawie odnalezionych zapiskow i wskazéwek
sporzadzonych przez Schickarda dla mechanika (Ligonniére, 1992), s. 28.

9 Tamze, s. 67.

40 http://www.fourmilab.ch/babbage/sketch.html (dostep: 2 lipca 2013 r, przektad wta-
sny). Opis Maszyny Analitycznej pochodzit z 1842 r. i byl dzietem wtoskiego matematyka
i inzyniera wojskowego Luisa F. Menabrei.

41 Dla wykazania poprawnosci planéw ojca jego syn, Henry P. Babbage, w latach 1880-1910
zbudowat w zaktadach Munro w Tottenham gtéwna czes¢ Maszyny Analitycznej i przepro-
wadzil na niej serie obliczen i wydrukéw, m.in. tabeli 44 pierwszych 29-cyfrowych wielo-
krotno$ci liczby pi (Ligonniere, 1992),s. 110.
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Byty to maszyny arytmetyczne Gevny (Jewny) Jacobsona, zegarmistrza z Nie-
Swieza (dzi$ Biatorus$) z ok. 1770 r. (Randell, 1982) oraz trzech zegarmi-
strzéw i wynalazcéw z Warszawy: Abrahama Sterna (m. in. wykonujaca piec
dziatan maszyna arytmetyczna z 1817 r.) (Stoktosa, 1986), jego ziecia Cha-
ima Zeliga Stonimskiego (twdrcy twierdzenia z dziedziny teorii liczb oraz
dwéch arytmometréow z lat 1840-1844) oraz Abrahama Izraela Staffela
(kilka konstrukcji z lat 1845-1876, w tym arytmometr nagrodzony medalem
na londynskiej wystawie The Great Exhibition of Industry of All Nations

w 1851 r.) (Bondecka-Krzykowska, 2009)42. Jednak mimo nagréd i patentéw
nikt nie podjat sie masowej produkcji tych urzadzen, gtéwnie z powodu
braku srodkéw finansowych oraz niezrozumienia czy wrecz niecheci ze
strony sfer gospodarczych. Pozostaty one tylko interesujacymi wynalazkami,
nie wptywajac w sposob zauwazalny na dziatanie tradycyjnego modelu in-
formacyjnego 6wczesnej polskiej gospodarki. Podobnie nie znalazt zastoso-
wan w krajowej gospodarce wynalazek utalentowanego inzyniera i nau-
kowca, Brunona Abdanka-Abakanowicza z 1880 r. - tzw. integrator, stuzacy
do obliczania wartoSci catek metoda graficzng (poprzez kreslenie krzywej
catkowej). To narzedzie planigraficzne zostato szeroko - jak na skale 6wcze-
snej gospodarki - spopularyzowane pod nazwg integraf dopiero po wyjez-
dzie wynalazcy do Francji, gdzie opracowat on jeszcze inne urzadzenia pla-
nigraficzne oraz wynalazki elektrotechniczne, stosowane m.in. w kolejnic-
twie. Planigraf Abdanka-Abakanowicza powstal niemal w tym samym czasie
co inne analogowe analizatory mechaniczne, np. analizator rézniczkowy
lorda Kelvina (Williama Thomsona) zwany , predyktorem przyptywéw”, czy
planimetr Jamesa Thomsona, brata lorda Kelvina.

Niedocenienie roli wspomnianych wyzej wynalazk6w mozna nawet zali-
czy¢ do pierwszych sprzecznosci miedzy potrzebami przetwarzania danych
w gospodarce a pojmowaniem wagi procesow informacyjnych przez éwcze-
sng finansjere na ziemiach polskich. Mozna sie oczywiScie zastanawia¢, czy
w ogoble mozliwe byto wdrozenie produkcji i zastosowanie wspomnianych
wyzej urzadzen mechanizacyjnych w warunkach zaboréw, a wiec braku pan-
stwowosci kraju, a co za tym idzie - braku lokalnej wiadzy zainteresowane;j
pozyskiwaniem, przetwarzaniem i wykorzystywaniem informacji. Jednak
mimo braku suwerennej panstwowosci w Polsce w XVIII i XIX w. - podobnie
jak na catym $wiecie - wraz ze wzrostem ztozonoSci proceséw gospodar-
czych oraz roli pienigdza jako no$nika informacji o wartosci dobr rosto zapo-
trzebowanie wiladzy i kot gospodarczych na pozyskiwanie i przetwarzanie
informacji oraz usprawnienie procedur i technik jej przetwarzania.

W dziedzinie zarzadzania panstwem modele informacyjne administracji
panstwowej trzech monarchii zaborczych - Austro-Wegier, Prus i Rosji - nie
réznity sie zasadniczo w swych architekturach od wczes$niejszego modelu
feudalnego z uwagi na silnie centralistyczny model wtadzy tych monarchii.
Autokratyczny model informacyjny pozostawatl niemal taki sam - réznica w
stosunku do modelu przekazywania i przetwarzania informacji monarchii
Sredniowiecznej polegata gtéwnie na zdecydowanym wzros$cie wolumenu
oraz zakresu przetwarzanej informacji. Przetwarzanie informacji liczbowej

42 A takze (Wyka, 2008)
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oraz tekstowej wspomagane byto sformalizowanymi procedurami ksiegowa-
nia, wymiaru podatkoéw i cet, obliczen katastrowych. Duzg role odegrata tez
legislacja wprowadzajgca regularne spisy powszechne oraz inne obowigzki
informacyjne. Informacje ze spiséw wykorzystywane byty przez administra-
cje trzech monarchii do celéw podatkowych, a takze konskrypcyjnych (po-
boru do wojska). Szczeg6lnie duza wage przyktadano do statystyki w monar-
chii pruskiej, co przetozyto sie na wykonywanie spiséw ludnosci w latach
1816-1867 r. co trzy lata, a od 1871 r. - co pie¢ lat, w latach konczacych sie
na 0 lub 5 (Strzelecki, 2009). Na polskich ziemiach zaboru rosyjskiego pierw-
szy spis odbyt sie dopiero w 1897 r,, w ramach jedynego powszechnego spisu
ludnosci Imperium Rosyjskiego. Przyczyn tak p6Znej realizacji mozna upa-
trywacé w oporze szlachty, zaréwno polskiej, jak i rosyjskiej, wedtug ktérych
»gtowy chtopskie nie mogty by¢ dodawane do szlacheckich, a gtowy Zebrakéw
do ksiqzecych”. Szlachta wotynska sformutowata swéj sprzeciw w hasle: ,,Co
to my Hotentoci, by nas opisywac¢!” (Lukasiewicz, 2009). Op6r ten mozna trak-
towac jako wczesny przypadek sprzecznosci dotyczacej zycia spotecznego,
a polegajacej na niezrozumieniu roli informacji w strukturach panstwa i spo-
teczenstwa.

W miare wzrostu liczby danych przetwarzanie danych gospodarczych
wspomagane byto urzadzeniami mechanicznymi - liczydtami oraz arytmo-
metrami mechanicznymi - za$ w handlu od konica XIX wieku takze kasami
sklepowymi, pierwszymi urzgdzeniami zintegrowanymi, gczacymi funkcje
wspomagania obliczania naleznos$ci i wydawanej reszty z funkcja przecho-
wywania pieniedzy oraz ewidencji utargu.

W czasach nowozytnych zapotrzebowanie na przetwarzanie informacji
oraz usprawnienie procedur i technik przetwarzania nadal bardzo szybko
wzrastato. Gtéwna réznica w stosunku do poprzednich epok polegata na
ogromnym przyroscie wolumenu danych - zwtaszcza w gospodarce. Wzrost
iloSci danych byt szczeg6lnie szybki w okresie rewolucji przemystowej XIX
wieku, towarzyszac powszechnemu rozwojowi gospodarczemu. Cho¢ nie ma
bezposrednich danych dotyczacych wolumenéw informacji, wyobrazenie
o skali przyrostu masy danych przetwarzanych w gospodarce mozna ocenia¢
na podstawie ogdlnych oszacowan dotyczacych wzrostu gospodarczego. We-

dtug ocen m.in. prof. Witolda M. Or}owskiego43 produkt krajowy brutto na
gtowe mieszkanca rost w latach 1660-1790 w tempie ok. 0,4% Sredniorocz-
nie, w okresie 1790-1870 po ok. 0,8% S$redniorocznie, a w okresie 1870-
1913 - juz po 1,5% kazdego roku. Jednoczes$nie rést nie tylko wolumen pro-
dukcji, ale takze stopien ztozonosci gospodarki. W miare rozwoju cywiliza-
cyjnego rozszerzato sie bowiem portfolio produktéw i ustug. Rosta tez ich
ztozono$¢ techniczna, wymagajac wiekszej liczby operacji do ich wytworze-
nia, wiekszej liczby potproduktow i elementow sktadowych oraz wspéipracy
rosngcej liczby kooperantéw w wydtuzajacych sie taricuchach dostaw.
W dystrybucji produktéw gotowych pojawiaty sie coraz bardziej rozbudo-
wane struktury hurtowe - sktady, domy handlowe itp. - dziatajace jako
ogniwa posrednie miedzy wytwdércami a odbiorcami koncowymi. Rozwojowi
form handlu hurtowego i detalicznego towarzyszyt tez duzy przyrost liczby

43 http://www.noble.pl/gospodarka-pol-1000.htm (dostep: 15 listopada 2012 r.).
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i zZtozonoSci operacji finansowych - w tym kredytowania, rozliczen prowizyj-
nych, podatkowych i celnych, a nastepnie ubezpieczen. Z duzym prawdopo-
dobienstwem mozna sie pokusi¢ o stwierdzenie, ze wolumen informacji
przetwarzanych w obrocie gospodarczym rdst daleko szybciej (moze nawet
o rzedy wielko$ci), niz szacowane $rednie tempo wzrostu PKB - zwlaszcza
w dobie rewolucji przemystowej XIX w.

W drugiej potowie XIX w. w polskim przemysle pojawily sie tez urzadze-
nia do przetwarzania informacji stosowane bezposrednio w procesie pro-
dukcji materialnej. Byly to mechaniczne krosna Jacquarda programowane
przy uzyciu kart perforowanych, a wprowadzone w kilku manufakturach, np.
ok. 1890 r. w zakladach Towarzystwa Akcyjnego Zaktadéw Zyrardowskich
Hielle i Dittrich w Zyrardowie (Zyrardéw, 2012). Cho¢ urzadzenia te nie maja
bezposredniego zwigzku z modelem informacyjnym gospodarki, to jednak
skutki organizacyjno-ekonomiczne ich wprowadzenia - w postaci mechani-
zacji proceséw przygotowania produkcji, a takze istotnego zwiekszenia jej
wydajnosci oraz stopnia powtarzalnosci produktéw - byty znaczace. Mozna
wrecz twierdzié, Ze zastosowanie mechanicznych urzadzen programowa-
nych rozpoczeto proces uswiadamiania ich uzytkownikom roli informacji w
bezposrednich procesach produkcyjnych. Wart odnotowania jest takze pio-
nierski charakter tych rozwigzan, bedacych prekursorami pdZniejszego nie-
mal o cate stulecie zastosowania w przemysle urzadzen produkcyjnych ste-
rowanych komputerowo, np. obrabiarek sterowanych numerycznie (CNC),
gniazd maszynowych oraz catych linii i instalacji produkcyjnych w przemysle
chemicznym i petrochemicznym, farmaceutycznym i innych.

Odpowiedzig na szybki wzrost zapotrzebowania dotyczgcego przepusto-
wosci i sprawnosci systemdOw przetwarzania informacji liczbowej ze strony
gospodarki oraz administracji i statystyki byto wspomaganie przetwarzania
danych urzgdzeniami mechanicznymi - liczydtami oraz arytmometrami me-
chanicznymi, a nastepnie kolejnymi urzadzeniami mechanograficznymi.
W miare rozwoju techniki po prostych liczydtach oraz kalkulatorach (aryt-
mometrach) mechanicznych pojawitly sie urzadzenia potrafigce jeszcze sku-
teczniej wspieraC obliczenia statystyczne, ksiegowe i biurowe, miedzy in-
nymi dzieki zastosowaniu elektromechanicznych napeddw, elementéow wy-
konawczych i rejestracyjnych. Na skale masowg urzadzenia mechanogra-
ficzne zaczeto wytwarzac i stosowa¢ w Stanach Zjednoczonych w koncu XIX
w., przede wszystkim na potrzeby spisu powszechnego w 1890 r. Warto temu
poswieci¢ wiecej uwagi, gdyz w amerykanskim spisie powszechnym po raz
pierwszy masowo zastosowano mechanizacje przetwarzania danych. Zakres
spisu powszechnego ilustruje tez skokowy wzrost wolumenu przetwarzanej
informacji w systemie prawnym i administracyjnym oraz w gospodarce,
a takze wzrost spotecznej $wiadomosci znaczenia informacji pozyskiwanych
przez statystyke publiczna.

Jak podaje w swojej ksigzce R. Ligonniere podczas Wielkiego Kongresu w
Filadelfii w 1787 r., ktéry miat m.in. sformutowac i uchwali¢ konstytucje po-
wstajacej Federacji Standw, uzgodniono, Ze liczba przedstawicieli kazdego

stanu w izbie nizszej bedzie proporcjonalna do liczby jego ludnosci*®, Wy-

44 s. 126 i dalsze
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magato to precyzyjnego okreslenia liczby wyborcéw i w tym celu sformuto-
wano dwupunktowy aneks. Pierwszy punkt aneksu byt charakterystyczny
dla 6wczesnej struktury spotecznej Federacji, dotyczyt bowiem reguty obli-
czania liczby niewolnikéw i wolnych obywateli (5 niewolnikéw nie majacych
prawa gtosu z punktu widzenie populacji przeliczano na 3 wyborcow wol-
nych). Drugi punkt aneksu byt natomiast bardzo istotny dla przetwarzania
informacji w administracji. Otz okreslono w nim, ze we wszystkich stanach
Federacji co dziesie¢ lat przeprowadzac sie bedzie spisy ludnosci. Poczat-
kowo spisy prowadzone byty recznie i tak tez przetwarzano zebrane infor-
macje. W pierwszym spisie przeprowadzonym 2 sierpnia 1790 r. naliczono
na obszarze Federacji 3 893 637 osdb. Juz w drugim spisie w 1800 r. sktad
ludnos$ciowy analizowano w 6 rubrykach (aspektach), co istotnie zwiekszyto
wolumen przetwarzanych danych. Jednoczes$nie niezwykle szybko rosta
liczba spisywanej ludnos$ci - zar6wno w wyniku wysokiego przyrostu natu-
ralnego w warunkach bardzo dynamicznie rozwijajacej sie gospodarki No-
wego Swiata, jak i masowej imigracji, gtéwnie z Europy. Od 1790 r. ze spisu
na spis liczba ludnosci zwiekszata sie rosngc co 10 lat po ok. 34% i dochodzac
w 1860 r. do 31,4 mln, zas w 1870 r. — do 40 mIn. Poniewaz rosta tez $wiado-
mo$¢, Ze zebrane informacje beda bardzo przydatne w decyzjach legislacyj-
nych i w zarzadzaniu, wiec w kolejnych spisach zwiekszano liczbe pytan an-
kietowych, co doprowadzito nawet do konieczno$ci ograniczenia przez Kon-
gres Standéw Zjednoczonych dopuszczalnej liczby pytan spisowych do stu.
Mimo tego ograniczenia oraz wprowadzenia w 1870 r. pierwszego narzedzia
mechanizacji wspierajacego obliczenia (specjalnej ramy do przenoszenia
wynikéw z arkuszy spisowych na taS§me papierowa przewijang na rolkach)
catkowite opracowanie wynikéw spisu z 1880 r., ktérego dane dotyczyty juz
50,3 mln mieszkancéw Stanéw Zjednoczonych, trwato az 9 lat. Wobec wyra-
zanych obaw na temat terminu i mozliwego zakresu opracowania wynikéw
kolejnego spisu, ktory miat by¢ przeprowadzony w 1890 r. (obawiano sie, Ze
przetwarzanie danych nie zostanie zakonczone do nastepnego spisu, co pod-
wazato calg idee wykonywania spiséw powszechnych co 10 lat) przed roz-
poczeciem spisu Biuro Spisowe USA rozpisato konkurs na rozwigzanie kwe-
stii obrébki danych oraz dostawe lub udostepnienie stosownych urzadzen.
Konkurs wygrat mtody wynalazca Herman Hollerith ze swoim urzgdzeniami
mechaniczno-elektrycznymi, sprawdzonymi juz wcze$niej w statystykach
stuzby zdrowia (m.in. w Nowym Jorku oraz w szefostwie wojskowych stuzb
medycznych). W trakcie konkursu zorganizowanego przez Biuro Spisowe
jego maszyny przetworzyty dane testowe (ok. 10,5 tys. formularzy ze spisu
z 1880 r. z danymi z czterech dzielnic St. Louis) w czasie ok. 5,5 godziny, pod-
czas gdy konkurencyjne systemy reczne C. Pidgina (bazujacy na kolorowych
zetonach) oraz W. Hunta (korzystajacy z kolorowych kart) potrzebowaty na
przetworzenie danych odpowiednio prawie 45 i ponad 55 godzin. Sprzet
Holleritha wykazat tez przewage na etapie transkrypcji danych z arkuszy spi-
sowych na no$niki, cho¢ juz nie tak miazdzaca (72,5 godz. w poré6wnaniu do
niemal 111 godz. w systemie Pidgina i ponad 144 godz. w systemie Hunta).
Wygrawszy konkurs Hollerith dostarczyt (a Scislej: wynajat) Biuru Spiso-
wemu 56 maszyn liczaco-sortujacych, wyposazenie dodatkowe oraz ustugi
serwisowe. System Holleritha sprawdzit sie w praktyce: juz 6 tygodni po za-
konczeniu spisu przeprowadzonego w lipcu 1890 r. Biuro mogto poda¢, ze
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liczba mieszkancow USA przekroczyta 62 622 250 oséb (w ostatecznym wy-
niku, podanym juz w pazdzierniku 1890 r. liczba ta wyniosta 62 979 766).
Pelne, daleko bogatsze niz w poprzednich latach opracowanie danych ze
spisu liczby ludnosci (wyzszej o ponad 24%, niz w poprzednim spisie), zajeto
niecate 7 lat, za$ oszczednosci na samym tylko funduszu ptac personelu prze-
twarzajgcego dane wyniosty ponad 50 mln dolaréw (czyli ponad 1,32 mld

USD wedtug przeliczenia sity nabywczej na warunki ekonomiczne 2013 r.)45.
Ten spektakularny triumf mechanograficznego systemu przetwarzania da-
nych zapoczatkowat mechanizacje przetwarzania danych statystycznych

i gospodarczych na calym swiecie®. W latach 1890-1891 system Holleritha
wykorzystano w spisie w Cesarstwie Austro-Wegier, w 1892 r. - w Kanadzie,
w 1893 1. - w amerykanskim spisie rolnym i w spisie powszechnym we Wto-
szech,aw latach 1895-1897 r. - w pierwszym i jedynym spisie powszechnym
wykonanym w carskiej Rosji (nastepny spis przeprowadzono w Rosji do-
piero w 1926 r.), najwiekszym przedsiewzieciu spisowym XIX w. W spisie ro-
syjskim zastosowano 35 najnowocze$niejszych tabulatoréw, z ktérych kazdy
miat po 80 licznikéw i 30 przekaznikéw oraz 2 jednostki sortujace, 500
dziurkarek klawiszowych, a takze 30 tabulatoréw starszego typu, stosowa-
nego w spisie amerykanskim w 1890 r. Przy spisie rosyjskim (ktoéry objat
tylko cze$¢ europejska Imperium) pracowato 900 tys. komisarzy spisowych,
a w centrum przetwarzania zatrudnionych bylo na state 2200 oso6b
(Ligonniére, 1992). W ciggu 9 lat pracy wykonano szczeg6towe analizy doty-
czace 78 211 294 obywateli Imperium mieszkajacych w miejscowosciach li-
czacych powyzej 500 ,dusz” (w tym 683 692 mieszkancéw Warszawy)
(Trojnickij, 1905).

Powyzsze zamoOwienia daty Hollerithowi solidng baZ(;47 do zbudowania
firmy Tabulating Machine Co, przeksztatconej w 1911 r. na Computing-Tabu-
lating-Recording Company (CTR). W 1924 r. firma zmienita nazwe na Inter-
national Business Machines Corporation i od tej pory do dzi$ znana jest pod
skrotem IBM.

W Polsce elektromechaniczne maszyny tabulacyjne Holleritha produkc;ji
firmy CTR pojawity sie 1923 r, kiedy to zainstalowano je w Warszawskiej
Spoétce Akcyjnej Budowy Parowozéw. W latach trzydziestych tabulatory sys-
temu Holleritha znalazlty zastosowanie m. in. w Ministerstwie Poczty, w Za-
ktadzie Ubezpieczen Wzajemnych, w Zaktadzie Elektro-taziska, w Hucie Ba-
ildon, w zespole kopalni na Slasku nalezacym do ksiecia pszczynskiego Jana

> Wyliczenie wedtug serwisu http://www.measuringworth.com/.

Z tamtego czasu pochodzi $ciety rég karty perforowanej jako rozwigzanie zapobiegajace
nieprawidtowemu umieszczeniu karty w urzadzeniach, ktére wraz z kartami jako no§nikami
danych upowszechnity sie na niemal 100 lat.

47 Najwiekszy kontrakt Holleritha, podpisany w grudniu 1896 r. z Ministerstwem Spraw
Wewnetrznych Imperium Rosyjskiego na sprzedaz i wynajem sprzetu i czesci zamiennych
opiewatl na kwote 67 571 USD (Ligonniere, 1992), co przeliczane r6znymi wskaznikami war-
tosci sity nabyweczej daje od 1,85 mln do 65,3 mln USD.
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Henryka XV Hochberga ksiecia von Pless (m. in. w kopalni ,,Ksiqu;"48 (Polski,
1931)) oraz w Ministerstwie Kolei. Od 1926 r. dostawy tych tabulatorow re-
alizowane byty przez firme Block Brun, reprezentujgcego wtedy interesy
IBM w Polsce, zas od 1935 r. przez warszawskie przedstawicielstwo IBM za-
tozone pod nazwag Hollerith Polska, a od 1936 r. - takze przez biuro firmy w
Katowicach. W 1936 r. firma IBM uruchomita nawet w Warszawie produkcje

kart perforowanych do tabulatoréw (Bulaszewski, 2009)49, co mozna by
uznac za date wejScia Polski do kregu dostawcéw nowoczesnej produkcji in-
formatycznej. Od 1938 r. firma IBM dziatata w Polsce jako Watson Business
Machines (pod taka nazwg wystepuje w warszawskiej ksigzce telefonicznej

50
z1939r.7")
W 1938 ., zesp6t tabulatoréw uruchomiono w Zaktadach Potudniowych
w Stalowej Woli. Byly to urzadzenia wykorzystujgce 80-kolumnowe karty

Holleritha oraz 90-kolumnowe karty systemu Powersa’ " (Nowak i Bojaryn,
2006).

Podobnie jak na catym $wiecie takze w Polsce mechanizacja obliczeri ma-
sowych uznana zostata za szczegdlnie przydatng i potrzebng przy przetwa-
rzaniu wynikow spiséw ludnosci. Pierwszy spis powszechny po odzyskaniu
niepodlegtosci, nazwany Spisem Jednodniowym, zostat przeprowadzony w
1921 r. przez Gtéwny Urzad Statystyczny przy uzyciu tabulatoréw systemu
Powersa, specjalnie sprowadzonych w tym celu. Wedtug bezposrednich i po-

$rednich wynikow spisu52 zarejestrowano dane 27,177 mln mieszkancow
owczesnej Rzeczpospolitej. Tymczasowe rezultaty spisu ludnosci Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 30 wrzesnia 1921 r. zostaty opublikowane w koricu 1921 r,,
a przetwarzano je korzystajac z meldunkéw telegraficznych nadsytanych do
GUS przez placowki spisowe (Berger, 2012). Technologie przetwarzania da-
nych zastosowang w spisie z 1921 r. szczegétowo zaprezentowano po jego

8 Kopalnia wegla kamiennego w Wesotej (dzi$ dzielnica Mystowic), w swojej historii nosita
takze nazwe ,Wesota” oraz ,Fiirstengrube”. Obecnie (styczen 2015 r.) dziata jako KWK My-
stowice-Wesota i nalezy do Katowickiego Holdingu Weglowego.

9 Materiaty z seminarium PTI ,Sze$¢dziesiat lat informatyki polskiej”, Warszawa, grudzien
2009 r.

Spis abonentow sieci telefonicznej m.st. Warszawy P.A.S.T. i warszawskiej sieci okreg.
P.P.T.T. rok 1939/1940, (http://genealogyindexer.org/view/193940W/193940W -
0338.pdf - dostep: 14 lipca 2014 r.)

1 Konkurencyjny system Powersa skonstruowany zostat przez inzyniera US Census Bu-
reau, Jamesa L. Powersa w 1907 r,, kiedy Hollerith drastycznie podniést ceny dzierzawy jego
urzadzen. Po pilotazowym zastosowaniu w spisie na Kubie w latach 1908-1909 tabulatory
Powersa obliczyty wyniki spisu w USAw 1910 r. W 1911 r. powstata Powers Tabulating Ma-
chine Company, potem nazwana Powers Accounting Machine Co. Podobnie jak firma Holle-
ritha ona takze data poczatek dziatajacej do dzis firmie informatycznej: w 1927 r. z potacze-
nia Powers Accounting Machine, Remington Typewriter oraz Rand Kardex powstata Re-
mington Rand, ktéra po licznych zmianach struktury i witascicieli (m.in. potaczeniu ze
Sperry) zmienita nazwe na Sperry Rand, a od wykupienia firmy Sperry przez Borroughsa od
1986 r. dziata jako Unisys.

2 Spis nie objat czeéci Wileniszczyzny i Gérnego Slaska, dane spisowe uzupetniono w trak-
cie opracowywania wynikéw oszacowaniami dokonanymi na podstawie niemieckiego spisu
ludnosci Gérnego Slagska z 1919 r. oraz spisu z Wileniszczyzny z 1919 r. (Berger, 2012).
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zakonczeniu, w 1928 r. (Miller, 1928), publikujac nawet analize czynnikéw
ergonomicznych (!). O pionierskim charakterze takiego ujecie swiadczy fakt,
ze w odniesieniu do systemow informatycznych analizy ergonomiczne za-
czeto prowadzi¢ dopiero p6t wieku pdzniej (Carroll, 2012).

Logiczng kontynuacja zastosowania urzadzen mechanograficznych
w przetwarzaniu danych statystycznych byto powotanie w 1924 r. wydzielo-
nej jednostki organizacyjnej GUS - Referatu Maszyn przy Wydziale VIII GUS
(nazwanego pdzniej Oddziatem Maszyn). Po przetworzeniu danych Spisu
Jednostkowego rozpoczeto w GUS opracowywanie i przetwarzanie statystyk
handlu zagranicznego, zatrudnienia, ruchu ludnos$ci oraz przewozéw kolejo-
wych wedtug okregdw gospodarczych (Berger, 2012). Kolejnym waznym eta-
pem maszynowego przetwarzania danych statystycznych byt drugi wielki
spis statystyczny mieszkancéw miedzywojennej Polski - spis powszechny
z 1931 r., w ktérym zebrano dane dotyczace niemal 32 mln oséb.

Bardzo waznym momentem w rozwoju modeli przetwarzania informacji
oraz zastosowan informatyki byta reorganizacja GUS dokonana w maju 1939
. W jej wyniku powstat oddzielny Wydziat IX Maszyn Statystycznych.

Na podstawie powyzszych danych historycznych mozna stwierdzi¢, ze
rola informacji gromadzonej w systemach informacyjnych i przetwarzanej
przy uzyciu urzadzen bedacych protoplastami pézniejszych urzadzen i sys-
temow informatycznych byta przez centralne wtadze II Rzeczpospolitej po-
strzegana prawidtowo. Swiadczy o tym duzy nacisk na sprawne prowadzenie
badan statystycznych, w tym przeprowadzenie dwéch spiséw powszechnych
w okresie miedzywojennym. Prawidtowe postrzeganie wagi systemdéw infor-
macyjnych i stosowanie najnowoczes$niejszego wtedy sprzetu i rozwigzan
obliczeniowych byto wrecz paradoksem w zestawieniu z ogdlnie niskim po-

ziomem technicznym i organizacyjnym (informacyjnym)53 ubogiej polskiej
gospodarki i ogolnie stabg merytorycznie i organizacyjnie polska admini-
stracjg publiczng lat 20. i 30. XX wieku.

Zauwazajac docenianie statystyki publicznej w architekturze informacyj-
nej panstwa w tamtym okresie, nalezy jednak zdawac sobie sprawe, iz prak-
tycznie do tego ograniczat sie wpltyw szeroko rozumianej nauki o informacji
na struktury administracji publicznej. Tymczasem we wspotczesnej admini-
stracji i gospodarce mozna zaobserwowac nie tylko relacje typu systemy in-
formacyjne -> systemy informatyczne, ale takze relacje odwrotne: sys-
temy (narzedzia) informatyczne -> systemy informacyjne. Osiggniecia
i narzedzia informatyki, dajac nowe mozliwosci gromadzenia i przetwarza-
nia informacji oddzialujg na systemy informacyjne, umozliwiajagc budowe
struktur zlozonych, udostepniajacych informacje przekrojowe, zintegro-
wane, czy skojarzone. Jednak w latach 20-30. XX wieku wptyw wybitnych
osiagnie¢ lwowsko-warszawskiej szkoty matematycznej i logicznej na two-
rzenie i zastosowania systeméw informacyjnych w przedwojennej gospo-
darce oraz administracji panstwowej byt wtasciwie niezauwazalny - cho¢

>3 Tego niskiego poziomu nie mogty skompensowac przedsiewziecia nowoczesne, lecz ,wy-
spowe” np. w Centralnym Okregu Przemystowym i w porcie Gdynia czy tez pojedyncze in-
nowacyjne konstrukcje lotnicze (PZL, RWD), motoryzacyjne (CWS, PZInz) i broni lekkiej (Vis
FB Radom).
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niektére z tamtych osiggnie¢ logiki i matematyki mozna uzna¢ za podwaliny
wspoiczesnej informatyki. Przyktadem moze stuzy¢ zapis beznawiasowy,
stworzony przez Jana Lukasiewicza w 1924 r., ktéry jest podstawq tzw. od-
wrotnej polskiej notacji (RPN - Reverse Polish Notation), szeroko stosowanej
w informatyce od lat sze$c¢dziesigtych XX w. do dzi$. Jednak osiggniecia teo-
retyczne matematyki i logiki daleko wykraczaty poza 6wczesne potrzeby in-
formacyjne gospodarki i administracji oraz mozliwoSci realizacyjne urza-
dzen obliczeniowych. Jak wspomniano (p. 1.4) sam fakt, ze jedno z najcie-
kawszych osiggnie¢ teoretycznych tamtych czaséw - logiki wielowarto-
Sciowe Lukasiewicza - wtasciwie do dzisiejszego dnia nie znalazto praktycz-
nego masowego zastosowania w informatyce $wiatowej, mozna traktowacé
jako sprzeczno$¢ o charakterze technicznym (lub naukowym), i to nie tylko
na skale Polski, ale i catego Swiata. Sprzeczno$¢ te mozna uznac za przyktad
nienadazania informatyki za rozwojem logiki matematycznej i podstaw na-
uki o informacji. Jest to sytuacja odwrotna do omawianego w p. 1.4 nienada-
zania teorii programowania za postepem mikroelektroniki.
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3. Systemy informacyjne w latach 1945-1989

Pierwszym obszarem administracji publicznej w Polsce, w ktérym po II
wojnie §wiatowej pojawity sie urzadzenia mechanizujgce przetwarzanie in-
formacji byta statystyka publiczna. Rozpoczeta przed wojng informatyzacje
statystyki wznowiono w 1946 r,, instalujac w GUS trzy segregatory, tabulator,
reproducer oraz 15 dziurkarek i 5 sprawdzarek magnetycznych. Byto to wy-
posazenie wypozyczone z Centrali Eksploatacji i Konserwacji Maszyn Biuro-
wych. Sprzetu tego uzyto m.in. do obrébki danych pierwszego powojennego
spisu powszechnego przeprowadzonego w lutym 1946 r. Przetworzono
wtedy dane dotyczace 23,93 mln mieszkancow kraju (GUS, 2012).

Analizujgc zastosowania systeméw informatycznych w strukturach infor-
macyjnych panstwa i gospodarki w latach 50.-70. XX w. nalezy pamietac, ze
w Polsce, podobnie jak w pozostatych krajach regionu Europy Srodkowej
i Wschodniej, po przejeciu wtadzy w drugiej potowie lat 40. partie komuni-
styczne zaczety wdraza¢ centralistyczny, autorytarny model informacyjny,
odpowiadajacy autokratycznemu modelowi panstwa. W sferze gospodarczej
centralistyczny model informacyjny miat stanowi¢ szkielet socjalistyczne;j
gospodarki planowej. Wedtug zatozen teoretykéw centralistycznego modelu
gospodarki (m.in. Enrico Baronego i Freda M. Taylora) sformutowanych na
poczatku XX w. kalkulacje ekonomiczng w panstwie socjalistycznym mozna
byto prowadzié budujac system réwnan okreslajacych stan rownowagi w go-
spodarce. Zgodnie z tymi zatoZeniami nie trzeba byto analizowa¢ sygnatéw
rynkowych (chaotycznych i przychodzacych z duzym opéznieniem), nie
trzeba byto tez czekac na reakcje samoregulacyjne wolnego rynku. W swoim
artykule z 1908 r. pt. ,Ministerstwo produkcji w panstwie kolektywistycznym”

54Barone twierdzit, Ze sterowanie centralne jest w stanie zapewni¢ réwno-
wage popytu i podazy, co skutkowac bedzie najefektywniejszym wykorzysta-
niem zasobdw, w dodatku bez potrzeby wyceny débr, a wiec zbedny stanie
sie pienigdz. Bazujac na doSwiadczeniach nazywanej ,socjalizmem wojen-
nym” polityki gospodarczej monarchii austro-wegierskiej oraz Prus z okresu
pierwszej wojny $wiatowej niektorzy ekonomisci sformutowali teze, Ze pan-
stwo jako Centralny Planista moze by¢ bardziej efektywne niz wolny rynek.
Teorie te krytykowali m.in. stynni przedstawiciele ekonomicznej szkoty au-
striackiej - Ludwig Mises oraz Friedrich von Hayek. Hayek zwracat uwage, ze
propozycje Baronego i Taylora sg nierealistyczne, gdyz wymagatyby one sfor-
mutowania i rozwigzania setek tysiecy rownan, opisujacych zwigzki pomie-
dzy tysigcami dobr. W dodatku za kazdym razem przy zmianie warunkow

zewnetrznych rownania te trzeba by rozwigzywac¢ na nowo. W 1936 r. do

dyskus;ji tej swoim artykutem , 0O ekonomicznej teorii socjalizmu”55 wiaczyt

sie polski ekonomista Oskar Lange. Zgadzat sie on z Milesem i Hayekiem, ze
ceny s3 koniecznym elementem racjonalnej kalkulacji ekonomicznej, a wiec
odrzucit zatoZenie marksistow o mozliwosci, czy nawet koniecznos$ci rezy-
gnacji z pienigdza. Lange twierdzit jednak, ze nie tylko wolny rynek przez
mechanizmy podazy i popytu moze by¢ generatorem cen jako parametréw

54
55

Za: (Lukawer, 2005)
Za: (Jodko, 2007)
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kalkulacji. R6wnie dobrze - a moze nawet lepiej - quasi-ceny dla débr kapi-
tatowych mogtaby okresla¢ Centralna Rada Planistyczna, petnigca role Cen-
tralnego Planisty. Socjalistyczne przedsiebiorstwa ceny takie traktowatyby
jako dane zewnetrzne i na nich opieratyby swojg kalkulacje ekonomiczna.
Wprowadzenie quasi-cen do modelu informacyjnego gospodarki narodowej
miatoby uprosci¢ uktad réwnan opisujgcych stan réwnowagi gospodarki.

3.1. Rola informatyki w modelu Centralnego Planisty

Kierunek rozwoju autokratycznego modelu systemu informacyjnego oraz
zastosowan informatyki w administracji panstwowej i w gospodarce wyzna-
czato przeswiadczenie Langego oraz innych ekonomistéw zajmujacych sie
gospodarka socjalistyczng, ze praktyczne wdrozenie modelu Centralnego
Planisty zostanie wsparte przez postep techniczny zachodzacy w mechani-
zacji obliczen. W swoim artykule ,Maszyna liczqca a rynek” z 1965 r. Lange
pisat:,,Dajmy uktad réwnan réownoczesnych komputerowi do rozwiqzania i wy-
niki otrzymamy w niecatq sekunde. Proces rynkowy i jego ktopotliwe tdtonne-

56 . . P , ‘ ,
ments™~ okazujq sie przestarzate. [...] Moze by¢ interesujqce poréwnanie rela-
tywnych waloréw rynku i komputera dla gospodarki socjalistycznej. Komputer
ma te niewqtpliwg wyzszosé, ze jest szybszy. Rynek natomiast jest nieporecz-
nym i powoli pracujqgcym serwomechanizmem. [...] Z tego punktu widzenia
wyzszo$¢ komputera jest nie do zakwestionowania. Pracuje on z ogromngq szyb-
koscig, nie wytwarza fluktuacji w rzeczywistych procesach gospodarczych, a
sama budowa komputera gwarantuje zbieznos¢ iteracji.” (Jodko, 2007). Ten
spojny koncepcyjnie model informacyjny Centralnego Planisty, ktérego rea-
lizacje rozpoczeto utworzenie juz w listopadzie 1945 r. Centralnego Urzedu
Planowania (przeksztatconego w 1949 r. w Panstwowa Komisje Planowania
Gospodarczego, a w roku 1958 w Komitet Planowania Gospodarczego przy
Radzie Ministrow), nie byt jednak wolny od sprzecznos$ci gospodarczych
i politycznych, majacych charakter endogenny.

Do endogennych sprzecznosci technicznych modelu Centralnego Planisty
mozna zaliczy¢ czynnik podnoszony we wspomnianej krytyce Milesa i Hay-
eka. Model taki wymaga sformutowania niezwykle ztozonego uktadu licz-
nych réwnan opisujacych catg gospodarke. Zwigzany jest z tym problem
praktycznej wykonalnos$ci takiego zadania - przede wszystkim z uwagi na
liczbe proces6w i parametrow, ktdre trzeba uwzgledni¢ w modelu informa-
cyjnym.

W kwestii mozliwosci realizacji takiego modelu historia przyznata racje
krytykom ze szkotly austriackiej. Problem nie lezat w zdolnos$ciach oblicze-
niowych 6wczesnych systeméw informatycznych. Uktady tysiecy czy nawet
miliondw réwnan ekonometrycznych z tysigcami i milionami parametrow sa
bowiem rozwigzywalne w rozumieniu obliczalnosci (rozstrzygalnosci mate-
matycznej). Do rozwigzywania takich réwnan wystarczytyby nawet ograni-
czone moce obliczeniowe komputeréw stosowanych w latach 60. w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej: maszyn Ural, Razdan, Minisk 22, czy Odra
1204. Niezawodno$¢ systeméw drugiej generacji budowanych w latach 60.

6 Tatonnements (fr.) - dost. dotykanie, macanie. Proces polegajacy na dostosowywaniu me-
toda préb i btedéw, opisany przez francuskiego ekonomiste Léona Walrasa w ramach jego
teorii ogélnej réwnowagi ekonomiczne;j.
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I na poczatku lat 70. z wykorzystaniem pojedynczych (dyskretnych) elemen-
tow tranzystorowych, pamieci ferrytowych oraz zewnetrznych pamieci ma-
gnetycznych - poczatkowo bebnowych i tasmowych, potem dyskowych -
byta juz na tyle wysoka, ze pozwalata na prowadzenie nawet wielogodzin-

.y . . 57 . .
nych przebiegéw obliczeniowych™ . Z powodzeniem rozwigzywane byty na
takich maszynach zagadnienia zbliZone pod wzgledem ztoZonosci oblicze-
niowej, a nawet bardziej ztoZone, np. z dziedziny fizyki jadrowej i czastek ele-
mentarnych, geofizyki, czy analizy elementéw skonczonych w mechanice.
W dodatku obliczenia ekonometryczne nie sg obliczeniami czasu rzeczywi-
stego: planistyczne horyzonty czasowe sg roczne, kwartalne, a w najbardziej
wymagajgcych wersjach - miesieczne. Od pewnego poziomu rozwoju ma-
szyn cyfrowych nie wystepowat juz anegdotyczny problem znany z wcze-
snych zastosowan komputeréw w obliczeniach meteorologicznych, kiedy to
czas fizycznego przetwarzania danych dla prognoz krétkoterminowych byt
poréwnywalny (jesli nie dtuzszy) od horyzontu czasowego samych prognoz.

Zasadniczg wewnetrzng sprzecznoscig modelu informacyjnego Central-
nego Planisty byta sprzeczno$¢ miedzy rosnaca ztozonoscig realnej gospo-
darki a mozliwoscig zbudowania dostatecznie obszernego, pelnego modelu
ekonometrycznego tej gospodarki. Problem budowy bardzo szczegétowych
modeli przedstawia M. Castells w pracy , Koniec tysiqclecia”, bedacej trzecim
tomem jego znanej trylogii , Wiek informacji: ekonomia, spoteczeristwo i kul-
tura”. W rozdziale , Kryzys industrialnego etatyzmu i upadek Zwiqzku Radziec-
kiego” pisze, ze w czasach rozkwitu radzieckiego etatyzmu w Gosplanie (Pan-
stwowym Komitecie Planowania ZSRR) ,Wsrdd innych detali, kazdego roku
centralnie wyznaczane byty »ceny« ok. 200 tys. produktéw. Nic dziwnego, Ze
radziecka teoria programowania liniowego nalezata do najbardziej wyrafino-
wanych na swiecie.” (Castells, 2009)

Jednak nawet w gospodarce do$¢ uporzagdkowanej, o sprawnej organizacji
oraz duzej dyscyplinie realizacyjnej, za jakg uwazano gospodarke Niemiec-
kiej Republiki Demokratycznej lat 60. i 70. XX w., nie udawato sie sformuto-
wac uktadéw réwnan ekonometrycznych na tyle kompletnych, by opisywaty
caty system gospodarczy w sposéb dajacy podstawe do decyzji ekonomicz-
nych wydawanych w trybie nakazowo-rozdzielczym na wszystkich szcze-
blach. Ztozonosci informacyjnej realnej gospodarki nie da sie bowiem w ca-
tosci opisac tylko i wylacznie rownaniami ekonometrycznymi opisujacymi
zalezno$ci zasobdw materialnych i technicznych oraz przeptywy informacji
w strukturach organizacyjnych gospodarki i administracji. Na realne Zycie
gospodarcze kraju sktadajg sie bowiem takze zachowania spoteczne - kon-
sumentéw, pracownikéw, obywateli, urzednikéw, przedsiebiorcow. Nie rzg-
dza sie one prawami i regutami, ktore datoby sie tatwo uja¢ w uktadach réw-
nan. Jak sie to wielokrotnie okazywato w historii, metody statystyczne i pro-
babilistyczne nie pozwalajg na prognozowanie mozliwych reakcji czy tren-
dow spotecznych tak doktadnie, by prognozy te mozna byto wykorzystac do

7 Na dowdd mozna przytoczy¢ informacje na temat niezawodnosci dziatania zbudowanej
w ZAM w latach 1957-1958 maszyny EMAL 2, pierwszej maszyny Centrum Obliczeniowego
PAN. Wykonano na niej np. obliczenia tablic wspo6tczynnikow wzoru interpolacyjnego La-
grange’a, trwajace nieprzerwanie przez trzy miesigce (Madey i Systo, 2000)
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celéw planistycznych systemu nakazowo-rozdzielczego. Stad bierze sie pod-
stawowe ograniczenie Centralnego Planisty, ktory nie potrafi trafnie przewi-
dywac trendéw, ani tez sterowac¢ procesami spotecznymi, politycznymi i go-
spodarczymi w zaplanowanym kierunku. Kiedy sytuacja spoteczna i gospo-
darcza zaczyna coraz bardziej odbiega¢ od zaplanowanej teoretycznie, Cen-
tralny Planista prébuje redukowac te rozbieznoSci sitg, narzucajac swoja
wole spoteczenstwu. Jak to pokazata historia naszego regionu Europy, naj-
czesciej takie proby redukcji rozbieznosci miedzy modelem a rzeczywisto-
$cig koniczyty sie tragicznie, zwtaszcza kiedy Centralny Planista prébowat re-
dukowac rozbieznosci przy uzyciu milicji i wojska.

Dochodzity do tego sprzeczno$ci zewnetrzne, gtéwnie o charakterze
ustrojowym i politycznym, hamujgce praktyczne wdrazanie modelu Cen-
tralnego Planisty, a wynikajgce z 6wczesnych globalnych warunkéw politycz-
nych i ekonomicznych. W latach 50. i 60. XX wieku gospodarki krajow socja-
listycznych, ktére miaty wdraza¢ model Centralnego Planisty, dziataty w wa-
runkach geopolitycznych zimnej wojny i wyscigu zbrojen, w autarkicznym
odcieciu od $wiatowych osiaggnie¢ naukowych i technicznych. Model Central-
nego Planisty byl wdrazany w warunkach ,socjalizmu wojennego”, ktory
podporzadkowywat dziatania gospodarcze celom budowy potencjatu zbroj-
nego. W dodatku zgodnie z obowigzujaca od konca lat 40. stalinowska dok-
tryng o zaostrzaniu sie walki klasowej duza cze$¢ zasobow organizacyjnych
i intelektualnych aparatu panstwa oraz panstwowej gospodarki niemal do
konca lat 50. absorbowana byta przez potrzeby walki politycznej z mniej lub
bardziej realnymi, a w wiekszo$ci wyimaginowanymi wrogami wewnetrz-
nymi (ktérych okre$lano mianami kutakéw, spekulantéw, rewizjonistéw, bu-
melantéw, dywersantow, przedstawicieli ,odchylenia prawicowo-nacjonali-
stycznego”) oraz wrogami zewnetrznymi - szpiegami i sabotazystami (we-
dtug 6wczesnej propagandy korzystajacych np. ze stonki ziemniaczanej zrzu-
canej przez amerykanskich imperialistdw na nasze socjalistyczne pola
uprawne). Cele gospodarcze i spoteczne, a takze prace naukowe nad syste-
mami informacyjnymi, ktére wspomagatyby ich osiggniecie, mialty w warun-
kach walki ideologicznej znaczenie drugo- i trzeciorzedne. Ideologiczne na-
stawienie realizatoréw decyzji Centralnego Planisty prowadzito do takich
zaburzen gospodarki narodowej, jak np. ,zwyciestwo w bitwie o handel” w
latach 1947-1949. Realnym efektem ,zwyciestwa” w tej bitwie bylo dra-
styczne zmniejszenie liczby drobnych prywatnych sklepikéw, ktére dzieki
swej elastycznosci oraz niskim kosztom dziatania petnity wazna role w trud-
nych warunkach odbudowy zniszczonego wojng kraju. ROwnie fatalne byty
skutki dziatajacego od wrzesnia 1948 r. az do paZzdziernika 1956 r. systemu
obowigzkowych dostaw na wsi oraz prob forsownej kolektywizacji rolnic-
twa.

Sprzecznoscig, ktéra takze mozna uznac za zewnetrzng w stosunku do sa-
mego modelu informacyjnego Centralnego Planisty, a ktéra rowniez miata
charakter polityczny, byt fakt, ze do jego budowy w warunkach autorytar-
nego systemu politycznego brakowato specjalistéw na odpowiednim pozio-
mie merytorycznym, potrafigcych parametryzowac tworzone uktady réw-
nan ekonometrycznych. Mechanizmy awansu kadrowego w tym okresie pre-
ferowaty ,miernych ale wiernych”, zwtaszcza na nizszych i $rednich szcze-
blach zarzadzania gospodarka - a wiec na szczeblach, ktore miaty dostarczaé
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danych do parametryzacji rownan. Realng wiadze administracyjng i gospo-
darcza w latach 50. i 60. sprawowali przewaznie nie specjali$ci od zarzadza-
nia i ekonometrii, ale cztonkowie ,,sprawdzonej kadry”, ktérzy mieli wdrazac
strategie polityczng wytyczang przez partie rzadzaca i ktérych mozna byto
przerzucac z jednego ,frontu” czy ,odcinka” gospodarki na drugi w zalezno-
$ci od biezacych potrzeb polityki kadrowej, a nie realnego zapotrzebowania
na wiedze. Owczeséni dyrektorzy fabryk oraz kierownicy instytucji gospodar-
czych i administracyjnych dziatali pod nadzorem struktur partii rzadzacej,
ktéra w swoich jednostkach organizacyjnych az do szczebla komérek gmin-
nych czy zaktadowych odzwierciedlata w uktadzie nadzorczym strukture
stanowisk menedzerskich w administracji i gospodarce. Menedzerowie dzia-
fali przy wyczuwalnym i wyraZznie formutowanym braku zaufania, najcze-
Sciej nie mogac sie sprzeciwia¢ woluntarystycznym, nierealnym w danych
warunkach czy jawnie btednym decyzjom aparatu partyjnego - zwtaszcza,
jesli byli przedwojennymi uznanymi specjalistami w swych dziedzinach,
z definicji podejrzanymi jako ,,obcy klasowo”. Czynnik ten silnie dziatat az do
wymiany pokoleniowej kadr gospodarki w latach 70., kiedy to na szczeble
kierownicze zaczeli stopniowo trafia¢ ludzie, ktorzy konczyli studia tech-
niczne i ekonomiczne juz w latach 60. Dysponowali oni realng wiedza, a jed-
noczes$nie byli tatwiej akceptowani przez system polityczny - ktéry jednak
nadal nie dawat im pelnej swobody racjonalnych dziatan gospodarczych.
Czynnikiem egzogennym byta tez bardzo ograniczona suwerenno$¢ poszcze-
gblnych krajow RWPG58, ktdra pdzniej, juz w drugiej potowie lat 70., dopro-
wadzita do zahamowania w kilku krajach rozwoju rodzimej produkgji infor-
matycznej, nierzadko reprezentujacej dojrzaty poziom architektury syste-
mowej. Opracowane w Polsce, w dwczesnej Czechostowacji, NRD i na We-
grzech komputery mozna byto produkowac na skale przemystowa w dwcze-
snych warunkach gospodarczych i technicznych, zwtaszcza, ze udawato sie

osigga¢ dostateczng niezawodno$¢ sprzetowg urzadzen informatycznychsg.

>8 RWPG - Rada Wzajemnej Pomocy Gospodarczej, organizacja wspoétpracy i integracji go-

spodarczej ZSRR i krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, powotana w 1949 r. z inicjatywy J.
Stalina. Cztonkami-zatozycielami byty Butgarska Republika Ludowa, Republika Czechosto-
wacka (od 1960 r. noszaca nazwe Czechostowacka Republika Socjalistyczna), Polska Rzecz-
pospolita Ludowa, Rumurnska Republika Ludowa, Wegierska Republika Ludowa i Zwigzek
Socjalistycznych Republik Radzieckich; w tym samym roku dotgczyta Albanska Republika
Ludowa, a w 1950 r. Niemiecka Republika Demokratyczna. W latach 60. i 70. cztonkami zo-
staty Mongolia, Kuba i Wietnam, cztonkami-obserwatorami byty Chiniska Republika Ludowa
oraz Koreanska Republika Ludowo-Demokratyczna (Korea Péinocna), natomiast status
cztonkéw stowarzyszonych miaty Jugostawia, Finlandia, Meksyk i Irak. Wedtug art. 1. Sta-
tutu RWPG miata , wspiera¢ planowany rozwaj gospodarki narodowej, przyspieszanie postepu
technicznego, podniesienie poziomu industrializacji, wzrost wydajnosci pracy i zwiekszenie do-
brobytu paristw cztonkowskich.” Siedzibg organizacji byta Moskwa, jezykiem roboczym - je-
zyk rosyjski, walutg rozliczeniowa tzw. rubel transferowy, rozliczany przez Miedzynaro-
dowy Bank Wspétpracy Gospodarczej RWPG. W 1962 RWPG przyjeta zasade ,miedzynaro-
dowego socjalistycznego podziatu pracy”, w 1971 sformutowana w postaci Kompleksowego
Programu Socjalistycznej Integracji Gospodarczej. RWPG zostata rozwigzana w 1991 r.

Z osobistych doswiadczen autora - na przetomie lat 70. i 80. XX w. inZyniera systemo-
wego w duzym osrodku obliczeniowym - wynika, Ze przy starannie i systematycznie pro-
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Wspomniane wyzej sprzecznosci wynikaty z generalnego problemu ca-
tego socjalistycznego systemu polityczno-gospodarczego. Jak zauwaza przy-
taczany M. Castells ,Zaréwno dla kapitalizmu, jak i etatyzmu, ostatnie ¢wier¢-
wiecze XX w. byto okresem przechodzenia od industrializmu do informacjoni-
zmu i od spoteczenstwa przemystowego do sieciowego, w procesie, ktory towa-
rzyszy informacyjnej rewolucji technologicznej. (...) U korzeni kryzysu (...) le-
gta niezdolnos¢ radzieckiego etatyzmu do zapewnienia przejscia do nowego
informacyjnego paradygmatu, réwnolegle do procesu, ktory zachodzit w resz-

cie $wiata.” ©° (Castells, 2009)

3.2.Proby implementacji modelu

Przez caty okres tzw. realnego socjalizmu prébowano implementowaé¢ w
polskiej gospodarce panstwowej informacyjny i zarzadczy model Central-
nego Planisty. Dlatego tez w latach 50. i1 60. w statystyce panstwowej, w ban-
kowosci, administracji publicznej oraz przedsiebiorstwach panstwowych
iich organach nadzorczych (zjednoczeniach i ministerstwach) - w ramach
tzw. duzej mechanizacji prac biurowych - na coraz szersza skale wprowa-
dzano elektromechaniczne maszyny ksiegowo-analityczne, jak w tych cza-
sach nazywano urzgdzenia mechanograficzne.

Juz w koncu lat 40. sprowadzono do Polski kilkanascie zestawéw maszyn
analitycznych Aritma produkcji czechostowackiej. Z rozdzielnika Rady Mini-
stréw zestawy te przydzielono m.in. przedsiebiorstwu H. Cegielski Poznan,
Zaktadom Mechanicznym Ursus i Zaktadom Mechanicznym Labedy w Gliwi-
cach. Tworzono w nich wtedy dziaty nazywane zwykle Stacja (albo Sekcja)
Maszyn Analitycznych, przewaznie podporzagdkowane organizacyjnie gtow-
nemu ksiegowemu przedsiebiorstwa (Nowak i Bojaryn, 2006).

Role pilotazowa petit w tamtych latach istniejacy od 1955 r. Zaktad Tech-
niki Statystycznej GUS, ktory na podstawie zarzadzenia Przewodniczgcego
Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego z wrze$nia 1955 r. miat
prawo do ,kontroli wykorzystania maszyn ksiegowo-analitycznych w poszcze-
golnych jednostkach gospodarki narodowej” (GUS, 2012). W bankowosci po-
dobng role petnit Zaktad Rachunkowosci Zmechanizowanej Narodowego
Banku Polskiego.

Zapotrzebowanie na mechanograficzne wspieranie przetwarzania infor-
macji w polskiej gospodarce oraz liczba stosowanych urzadzen ksiegowo-
analitycznych rosty w tamtym okresie na tyle szybko, ze w drugiej potowie
lat 60. doprowadzity nawet do skonstruowania specjalizowanego komputera
(kalkulatora) Odra 1103 do wspdtpracy z maszynami analitycznymi. Odra
1103 wykonywata w tym systemie przetwarzania operacje arytmetyczne,

wadzonej obstudze technicznej np. komputer Odra 1305 wykazywatl niezawodno$¢ i spraw-
nos$¢ wrecz zaskakujaco wysoka w zestawieniu z ogélnie niskim poziomem technicznym se-
ryjnych wyrobéw 6wczesnego przemystu elektromaszynowego, zwtaszcza urzadzen konsu-
menckich.

Przy czym pojeciem industrializmu Castells okresla sposéb rozwoju, w ktérym gtéwnym
zrédtem produktywnosci jest ilo§ciowy wzrost czynnikéw produkcji (sity roboczej, kapitatu
i zasobow naturalnych), zas informacjonizmu - sposo6b, w ktérym gtéwnym zrédiem produk-
tywnosci jest jakoSciowa zdolno$¢ optymalizacji wykorzystania i taczenia czynnikéw pro-
dukcji na podstawie wiedzy i informacji.
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za$ maszyny analityczne realizowaty operacje sortowania, kopiowania da-
nych oraz ich wizualizacji (wydruki). W latach 1967-1969 we wroctawskich
zaktadach ELWRO wyprodukowano 64 egzemplarze takiego systemu. Zakres
zastosowan systeméw informacyjnych bazujacych na Odrze 1103 i wspét-
dziatajagcych z maszynami ksiegowo-analitycznymi byt charakterystyczny
dla 6wczesnego modelu przetwarzania danych w mikroekonomii. Systemy te
stosowano przede wszystkim w ewidencji obrotow materiatowych w przed-
siebiorstwach, w organizacji transportu oraz w obstudze ptacowej pracow-
nikéw przedsiebiorstw i instytucji (sporzadzanie list ptac).

Podobny hybrydowy model przetwarzania informacji, ale na daleko szer-
szg skale, zastosowano w potowie lat 60. przy obstudze konsumenckich kont
oszczednosciowo-rozliczeniowych w PKO BP. Do potowy lat 70. konta te
(tzw. rachunki a vista) prowadzone bylty w PKO BP na maszynach ksiegowo-
analitycznych, natomiast ich tgczng ewidencje i rozliczenia rachunkéw
wspierat amerykanski system komputerowy NCR w Narodowym Banku Pol-
skim. Juz samo zainstalowanie systemu NCR byto przetomowym momentem
przetwarzania informacji w polskiej bankowosci. Kupiony w 1964 r. kompu-
ter NCR 315 byt jak na tamte czasy niezwykle nowoczesny (Jadczak, 2000).
Wyposazony byt m. in. w nowatorski system pamieci zewnetrznej na ela-
stycznych kartach magnetycznych (tzw. CRAM - Card Random Access Me-
mory). Wokét tego systemu o najwiekszej wtedy mocy obliczeniowej w Pol-
sce utworzono Centrum Obliczeniowe NBP (Lazuchiewicz, 2011). Jednym
z systemoOw uruchomionych na komputerze NCR byt system informatyczny
KSERO (Chmielarz, Systemy elektronicznej bankowosci, 2005/2006), wspie-
rajacy przetwarzanie rachunkéw w PKO BP.

W statystyce publicznej zapowiedzig nowego etapu informatyzacji byto
powotanie w pazdzierniku 1961 r. w Zaktadzie Techniki Statystycznej GUS
Komisji ds. Elektronicznego Przetwarzania Danych. Kolejnym waznym kro-
kiem byto zainstalowanie i uruchomienie w GUS w pazdzierniku 1967 r. no-
woczesnego brytyjskiego komputera klasy mainframe - ICL 1905.

W 1961 r. na szczeblu rzgdowym sformutowano potrzebe wsparcia infor-
matycznego modelu Centralnego Planisty. Przybrata to forme przyjetej 11
grudnia 1961 r. ,Uchwaty nr 400/61 Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow
w sprawie zabezpieczenia warunkoéw rozwoju produkcji i zastosowania elek-
tronicznych maszyn cyfrowych”. W mysl tej uchwaty:

»Minister Przemystu CieZkiego zapewni:

— zorganizowanie w Zaktadach Elektrotechnicznych T-21 we Wroctawiu
Biuro Konstrukcyjnej Techniki Cyfrowej oraz Laboratorium Maszyn Cyfro-
wych, wyposazone w 1 maszyne cyfrowq produkcji krajowej oraz 1 ma-
szyne z importu,

— uruchomienie w WZE T-21 produkcji cyfrowych maszyn matematycznych
oraz urzqdzen opartych na technice cyfrowej i wyprodukowanie tych ma-
szyn i urzqdzen w asortymentach i ilosciach, okreslonych w zatqczniku Nr
3 do uchwaty,

Minister Szkolnictwa Wyzszego wprowadzi sukcesywnie w latach 1962-
1964 w wiekszosci wydziatéw wyzszych szkét technicznych oraz w wybranych
wydziatach uniwersytetow i szkoét ekonomicznych obowiqzujqce przedmioty
i wyktady z dziedziny maszyn matematycznych” (Komitet Ekonomiczny Rady
Ministrow PRL, 1961).
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W tym pierwszym rzagdowym programie informatyzacji szczegélna rola
przypadia Polskiej Akademii Nauk, Komitetowi ds. Techniki oraz wybranym
resortom branzowym: Ministerstwu Przemystu Ciezkiego, Ministerstwu
Przemystu Chemicznego, Ministerstwu Gérnictwa i Energetyki oraz Mini-
sterstwu Budownictwa i Przemystu Materiatéw Budowlanych. Sformuto-
wano plany organizacji osrodkéw obliczeniowych (nazywanych w Uchwale
400/61 Stacjami Przetwarzania Danych) w Centralnym Biurze Statystyki
PKP, w Centralnym Biurze Rozliczen Przemystu Weglowego, w Narodowym
Banku Polskim, w Ministerstwie Finanséw, w Gtéwnym Urzedzie Statystycz-
nym, w Biurze Rozliczert Budownictwa oraz w Zaktadach Radiowych im. Ka-
sprzaka w Warszawie. Wybér ten mozna traktowac jako zdefiniowanie pro-
jektow pilotazowych.

W 1964 r. Rada Ministrow podjeta Uchwate nr 18/64, ktérg byta préba
organizacji infrastruktury informacyjnej catej gospodarki panstwowej ze
wsparciem systemOw informatycznych (Rada Ministrow PRL, 1964).
Uchwata ustanawiata stanowisko Pelnomocnika Rzgdu ds. Elektronicznej

Techniki Obliczeniowej dziatajgcego przy Komitecie Nauki i Techniki®!. Pet-
nomocnik ten nie miat jednak peinic¢ roli Centralnego Planisty, ktérg w 6w-
czesnym systemie gospodarczym i administracyjnym odgrywat centralny or-

gan planistyczny62 dziatajacy przy Radzie Ministréw. Do zadan Pelnomoc-
nika Rzadu ds. ETO (PRETO) nalezato przygotowanie panstwowej infra-
struktury przetwarzania danych, m.in. ,organizowanie i prowadzenie miedzy-
resortowych terenowych osrodkéw obliczeniowych, pracujgcych gtéwnie na
zasadach odptatnosci za Swiadczone ustugi w zakresie przetwarzania danych
i dokonywania innych obliczen dla jednostek gospodarki narodowej”. Petno-
mocnik ,sprawowat funkcje centralnego dysponenta wszystkich elektronicz-
nych maszyn cyfrowych i analogowych stosowanych w réznych dziedzinach go-
spodarki narodowej.” Uchwata podporzadkowata pelnomocnikowi planowa-
nie produkcji, importu i eksportu sprzetu informatycznego oraz opracowy-
wanie ,projektow rozdzielnikow na maszyny elektroniczne”, sprzet informa-
tyczny wycofano wiec z obszaru dziatania Centrali Techniczno-Handlowej
Artykutéw Biurowych.

W tym okresie zastosowania informatyki w systemach informacyjnych
struktur panstwa zauwazy¢ mozna kolejng sprzeczno$¢ o charakterze za-
rowno politycznym, jak i gospodarczo-technicznym. Sprzeczno$¢ ta polegata
na tym, ze skoro teoretycznie informatyka stanowi¢ miata bardzo cenng po-
moc w implementacji autokratycznego modelu Centralnego Planisty, to 6w-
czesne kierownictwo gospodarcze i polityczne powinno forsowac tworzenie
systemdéw informacyjnych, informatycznych oraz produkcje informatyczna.
O nastawieniu takim $wiadczy, Ze przy ogdlnie niskim poziomie organizacji

61 Komitet Nauki i Techniki - istniejacy w latach 1963-1972 centralny organ, ktérego prze-
wodniczacym byt wiceprezes Rady Ministrow. Zadaniem KNiT miato byé koordynowanie i
planowanie rozwoju naukowego i technicznego.

62 W latach 1945 byt to Centralny Urzad Planowania (CUP), powotany w 1945 r. przy Ko-
mitecie Ekonomicznym Rady Ministréw. W 1949 r. funkcje te przejeta Panstwowa Komisja
Planowania Gospodarczego, a nastepnie, od 1956 do 1988 r. - Komisja Planowania przy
Radzie Ministréw.
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i zarzadzania gospodarka, wspomnianym w p. 3.1, role przetwarzania da-
nych i systemow informacyjnych na poziomie strategicznym zarzadzania go-
spodarkg doceniono w tym okresie na tyle, iz stworzono $cisle zdefiniowang
strukture organizacyjng osrodkéw obliczeniowych, ktére Swiadczy¢ ustugi
dla administracji publicznej oraz gospodarki. Model koncepcyjny byt wiec
bardzo nowoczesny - warto zauwazy¢, ze pierwsza organizacje powstata
w celu $wiadczenia ustug obliczeniowych w trybie zewnetrznym w stosunku
do obstugiwanych organizacji, amerykanska firme Electronic Data Systems
(EDS), H. Ross Perot zatozyt w 1962 r. W Polsce tworzenie panstwowej sieci
ustugowych osrodkéw komputerowych - a wiec wczesnej formy outsour-
cingu ustug obliczeniowych - rozpoczeto sie w 1964 r,, a wiec zaledwie 2 lata
p6zniej. Do 1971 r. formalnie osrodki te byty oddziatami panstwowej jed-
nostki organizacyjnej o nazwie Zaktady Elektronicznej Techniki Obliczenio-
wej (ZETO). Pierwsze ZETO wyposazano w komputery produkcji polskiej
(ZAM i Odra), radzieckiej (Minsk 22 i Minsk 32), a nawet zachodniej (amery-
kanskie IBM 1440 i brytyjskie ICL 1904). W specyficznych warunkach ustro-
jowych PRL o postrzeganiu znaczenia systeméw i wyspecjalizowanych struk-
tur informacyjnych $wiadczyt fakt, ze obszerny przeglad stanu, zapotrzebo-
wania, dziedzin zastosowania systeméw informatycznych - pod znamien-
nym tytutem ,Elektroniczne maszyny cyfrowe - niezbedne narzedzie zarzg-
dzania” - ukazat sie w teoretyczno-ideologicznym organie partii rzadzacej -
miesieczniku KC PZPR ,Nowe Drogi” (Zadrzynski, 1966). Autor tego obszer-
nego i waznego opracowania, Eugeniusz Zadrzynski, na samym wstepie za-

stosowat tez (jako jeden z pierwszych w Polsce63) stowo , komputer” jako
synonim uzywanego wtedy terminu ,elektroniczna maszyna cyfrowa”
(EMQ).

Jednak we wspomnianym opracowaniu E. Zadrzynski przytacza dane
Swiadczace o tym, ze mimo strategicznego poparcia na najwyzszym szczeblu
i przejawiajgcego sie duzego zapotrzebowania na wsparcie informacyjne
owczesny system polityczno-gospodarczy nie potrafit realizowac swojej wta-
snej strategii. Juz w 1965 r. zapotrzebowanie gospodarki na komputery byto
tak duze, iz wystepowat ich niedobor, ogolnie zjawisko charakterystyczne dla
owczesnego ustroju polityczno-gospodarczego. Autor podaje, ze warszaw-
skie Zaktady Radiowe im. Kasprzaka (producent m.in. elektroniki konsump-
cyjnej - radioodbiornikow, magnetofonoéw) oraz Zaktady Wytwdrcze Lamp
Elektrycznych i Rteciowych im. R6zy Luksemburg, przygotowane organiza-
cyjnie i kadrowo do przejscia z maszyn analitycznych na zastosowania syste-
mow komputerowych do wsparcia zarzgdzania, na dostawe i zainstalowanie
komputeréw czekaty 2 lata. Z punktu widzenia niniejszej pracy niedobér ten
byt przejawem sprzecznos$ci miedzy tzw. wola polityczng (czy chocby: przy-
zwoleniem, co w tamtym ustroju byto dos¢ istotne), a mozliwoScia jej rzeczy-
wistej realizacji na poziomie operacyjnym. Na poziomie mikroekonomicz-
nym - poszczeg6lnych przedsiebiorstw - byt to przyktad sprzecznosci mie-
dzy zapotrzebowaniem na systemy informacyjne w zarzadzaniu przedsie-
biorstwem, a mozliwo$ciami zaspokojenia tego zapotrzebowania przez 6w-
czesny przemyst - czy szerzej: calg gospodarke. Centralny Planista potrzebo-
wat komputerdw, ale nie potrafit ich dostarczy¢.

63 Zob. przypis 14.
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Wystepowanie rozlicznych niedoboréw byto tak charakterystyczne dla
gospodarek ,realnego socjalizmu”, Zze doczekato sie naukowego ujecia w pra-
cach wegierskiego ekonomisty Janosa Kornaiego. W swym najbardziej zna-
nym dziele pt. ,Gospodarka niedoboru” podjat prébe sformutowania opi-
sowo-wyjasniajacej teorii zjawisk niedoboru wystepujacych w gospodarce

socjalistycznej64, i to zaréwno w jej tradycyjnej wersji nakazowo-rozdziel-
czej zlat 50.160., sprzed reform (czes$¢ I.,,Dostosowanie bez cen”), jak i w wer-
sji czeSciowo zaimplementowanej np. w wegierskiej reformie gospodarczej
z roku 1968, przy zwiekszonej autonomii przedsiebiorstw panstwowych
i bez szczegétowych centralnych dyrektyw okreslajacych fizyczne wielkosci
biezacej produkcji (czes¢ I1. ,,Dostosowanie w obecnosci cen”) (Kornai, 1985).
Rozwazanie, czy cele strategiczne wyznaczane w dwczesnym ustroju byty
mozliwe do realizacji i czy byty celami z kategorii efektywno$ci gospodarki,
wykracza poza tematyke niniejszej pracy. Mozna natomiast sformutowac
teze, ze na poziomie mikroekonomicznym dobrze zaprojektowany i zastoso-
wany system informatyczny pomagat przedsiebiorstwu w ,grze z centrum”,
charakterystycznej dla gospodarki nakazowo-rozdzielczej w jej obu wspo-
mnianych wyzej wersjach. ,Gre z centrum” polegajaca na wypetnianiu ptyna-
cych z goéry dyrektyw i realizacji wskaznikéw w sposéb optymalizowany
z punktu widzenia przedsiebiorstwa opisuje w swoich pracach J. Kornai. Kor-
nai nie zajmuje sie co prawda zastosowaniami w tej grze systemdéw informa-
tycznych, ale podkresla wage dysponowania przez kierownictwo przedsie-
biorstwa prowadzacego te gre informacja - a wiec mozliwos$cig korzystania
ze sprawnych systemow informacyjnych, wspomaganych informatycznie.
Mimo tych sprzecznosci charakterystycznych dla specyficznego ,rynku”
gospodarki nakazowo-rozdzielczej (ktorych swiadomi byli jego uczestnicy z
poziomu przedsiebiorstw) od potowy lat 60. obok ustugowych osrodkéow
przetwarzania danych ZETO - na podstawie decyzji branzowych ministrow
jako organow zatozycielskich - w poszczegdlnych branzach powstawaty
osrodki obliczeniowe. Byty to m.in. osrodki kolejnictwa (Centralny Osrodek
Informatyki Kolejnictwa), drogownictwa (Centralny Osrodek Informatyki

Drogownictwa65 podlegty Centralnej Dyrekcji Drog Publicznych), gérnictwa
(Centralny Osrodek Informatyki Gérnictwa, p6Zniej jako COIGIiE - Centralny
Osrodek Informatyki Gornictwa i Energetyki), przemystu chemicznego
(ETOCHEM), przemystu maszynowego (Centrum Obliczeniowe Przemystu
Maszynowego), stoczniowego (ZIPO - Zaktad Informatyki Przemystu Okre-
towego), budownictwa (ETOB). Swoje wtasne zaktadowe o$rodki informa-
tyczne zaczety tez tworzyC¢ najwieksze przedsiebiorstwa panstwowe. Do
oSrodkow takich nalezaty m.in. Osrodek Informatyki Zaktadéw Mechanicz-
nych BUMAR-Labedy, Osrodek Informatyki FSO, Osrodek Informatyki H. Ce-
gielski w Poznaniu, OSrodek Obliczeniowy w Zaktadach Radiowych im. Ka-
sprzaka.

To wtasnie Wegrom (cho¢ nie J. Kornaiemu) przypisywane jest autorstwo dowcipu z
tamtych czas6w, dotyczgcego gospodarki niedoboru: ,Socjalizm to ustréj, ktory bohatersko
przezwycieza problemy, ktére sam stwarza”.

> W osrodku tym autor niniejszej pracy zatrudniony byt jako inzynier systemowy w la-
tach 1975-1980.
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W pazdzierniku 1965 r. w kraju dziatato ok. 50 o$rodkéw obliczeniowych,
dysponujacych 55 systemami komputerowymi. W pierwszym kwartale 1966
r. liczba o$rodkéw obliczeniowych wynosita juz 62 (z czego 18 wyposazo-
nych byto w komputery Odra 1003 produkcji ELWRO), w roku 1969 w 22
resortach i instytucjach centralnych byto 165 oSrodkéw obliczeniowych. Ra-
zem w o$rodkach resortowych oraz w sieci ZETO pracowaty wtedy 143 kom-

putery klasy mainframe®® (Ottusek, 2009).

Wozrost roli proceséw informacyjnych i wzrost zapotrzebowania na sys-
temy informacyjne - zwtaszcza w gospodarce - widoczny byt wyraZniej od
poczatku lat 70., po wymianie ekipy politycznej w grudniu 1970 r. Nowe kie-
rownictwo polityczne, prébujgc zdynamizowac gospodarke i zmniejszy¢ ro-
snacy luke cywilizacyjng - obok realizowanej strategii zakup6éw licencyjnych
gtownie dla przemystu maszynowego i elektromaszynowego - usitowato tez
unowocze$ni¢ metody zarzadzania. Dziatania szty nie tylko w strone uspraw-
nienia i informatyzacji statystyki i sprawozdawczosci (czego przyktadem
byty inwestycje w komputery dla GUS i jego jednostek terenowych), ale takze
w rozbudowe panstwowej (ZETO) i branzowej infrastruktury informacyjnej
oraz krajowej bazy produkcji komputeréw (wroctawskie zaktady ELWRO
oraz przedsiebiorstwa, ktore weszlty pdézniej w sktad Zjednoczenia MERA,
m.in. MERA-Btonie). Do roku 1976, pierwszego widocznego ,potkniecia” sys-
temu polityczno-gospodarczego, udato sie znaczaco rozwina¢ krajowa pro-
dukcje sprzetu komputerowego (Tabela 2.), cho¢ juz wtedy mozna byto zau-
wazy¢ powazne ,problemy zaopatrzeniowe”, wynikajgce przede wszystkim
ze stabosci przemystu produkujgcego podzespoty elektroniczne.

Osrodki branzowe, zwtaszcza z branz uwazanych za strategiczne z gospo-
darczego punktu widzenia, otrzymywaty nawet mozliwosci importu kompu-
teréw zachodnich. Juz w 1969 r. w brytyjska maszyne ICL 1904E wyposa-
zono COIGIE. W 1972 r. COIGIE otrzymat drugi komputer tej serii, model ICL
1904S. 0d 1972 r. komputery ICL pracowaly tez w przemysle stoczniowym,
najpierw w ZIPO, a potem w poszczegdlnych stoczniach, np. na podstawie
zalecen ZIPO w drugiej potowie lat 70. dla osrodka obliczeniowego Stoczni
Szczecinskiej kupiono komputer ICL System 4/52 (Gryciuk, 1996). Warto w
tym miejscu zaznaczy¢, ze Sredniej wielkosci system ICL 1900 czy ICL System
4 kosztowat wtedy od 100 do 500 tys. GBP, co przeliczane wskazZnikiem cen
detalicznych (RPI - Retail Price Index) odpowiada dzisiejszym wartoSciom
od 984 tys. do 4,9 mln GBP (od 4,4 do 22 mln zt), a wskaznikiem sity nabyw-
czej Sredniej ptacy w Wielkiej Brytanii - przedziatowi od 1,66 do 8,3 mIln GBP

(od7,5do37,5mln Z})67. Dla uzmystowienia ekonomicznej wagi tych decyzji
mozna przytoczy¢ obecne ceny systemu IBM z9 (pozycjonowanego jako tzw.

6 Odnosnie liczby komputeréw mniejszej od liczby osrodkéw A. Ottusek zwraca uwage za-
réwno na ewentualne réznice klasyfikacji systeméw w cytowanych przez niego zrédtach, jak
i na (opisywang przez E. Zadrzynskiego) sytuacje, w ktérej w gospodarce niedoboru istnie-
jace juz osrodki obliczeniowe nawet 2 lata czekaly na komputery.

67 Wyliczane w serwisie http://www.measuringworth.com/ppoweruk
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Enterprise Class Server, a bedacego funkcjonalnym odpowiednikiem daw-
nych systeméw mainframe $redniej wielko$ci) - wynosza one obecnie od

500 tys. zt do kilku milionéw zt w $rednich konfiguracjach68.

Tabela 2. Produkcja komputeré6w w ELWRO w latach 1960-1974

model

1960

1961

1962

1963

1964

1965

1966

1967

1968

1969

1970

1971

1972

1973

1974

tacznie

Odra 1001

1

1

Odra 1002

1

uMmC1

14

10

25

Odra 1003

32

42

Odra 1013

42

42

84

ZAM 21

2

Odra 1103

17

32

15

64

ELWAT 1

20

26

50

Odra 1204

21

48

52

31

26

179

Odra 1304

25

37

20

920

Odra 1305

18

75

346*

Odra 1325

48

30

151*

razem

1

1

1

16

18

32

44

80

79

67

60

56

63

86

1035

* Razem z komputerami wytworzonymi w nastepnych latach
zrédto: (Bilski, Wroctawskie Zaktady Elektroniczne ELWRO - Okres maszyn cyfrowych typu
ODRA, 1989)

Poréwnanie tych cen daje wyobrazenie o 6wczesnym wysitku importo-
wym, zwlaszcza przy uwzglednieniu, iZ miato to miejsce w gospodarce, ktora
przez cate lata 50. i 60. charakteryzowaty nastawienia autarkiczne, wymu-
szone zarowno przez ideologie i sytuacje geopolityczng, jak tez permanentny
brak tzw. twardych walut (jak wtedy nazywano wymienialne waluty krajow
zachodnich). Brak ten wynikat z niewymienialno$ci walut gospodarek kra-
jow socjalistycznych oraz z bardzo niskiego udziatu tych krajow w Swiato-
wym obrocie gospodarczym. W okresie tym w krajach RWPG lansowano ha-
sto ,produkcji antyimportowej”. Polegata ona na eliminacji importu produk-
tow dostepnych tylko za waluty zachodnie i zastepowaniu ich produktami
krajowymi, lub chociaz dostepnymi za ruble clearingowe a potem ruble

transferowe®” w ,bratnich krajach”.

8 Poréwnanie to ma charakter orientacyjny, m.in. z uwagi na stosowany obecnie ztoZony
model cenotworczy IBM, w ktérym podstawowym elementem ceny jest liczba i typ proceso-
réow centralnych oraz zaktadane obcigzenie systemu (np. 1 sztuka ,przeliczeniowego” pro-
cesora IFL stosowanego w systemie z9 i platformach linuksowych IBM kosztowat pod koniec
2011 r. 95 tys. USD, czyli 266 tys. zt.

(za: http://www-03.ibm.com/systems/pl/z/zose/linux/, dostep: 25 stycznia 2012 )

69 Rubel clearingowy - jednostka rozliczeniowa krajéw RWPG i tzw. pierwszego obszaru

platniczego, stosowana od lat 50. do rozliczenn uméw dwustronnych, o parytecie réwnym
rublowi ZSRR. Formalnie nadal stosowany w rachunkach likwidacyjnych prowadzonych
przez BGK, a dotyczacych rozliczen z Albanig, Kambodza oraz Koreaniska Republika Ludowo-
Demokratyczna. Kurs $redni w maju 2014 r. wynosit 0,21 zt za rubla clearingowego
(http://www.nbp.pl/home.aspx?f=/kursy/kursyh.html). Od roku 1964 zastepowany przez
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Typowe zastosowania dla déwczesnych implementacji informatyki
w przedsiebiorstwach panstwowych reprezentowaly stoczniowe systemy
informatyczne. W 1975 r. uruchomiono opracowany przez ZIPO system ewi-
dencyjno-ptacowy (dziatajacy w trybie wsadowym az do konca lat 80.). Od
1976 r. dziatat system gospodarki materialowej pracujacy na bazie tzw. in-
deksu branzowego przygotowanego przez Centrum Techniki Okretowej, za$
w 1977 r. wdrozono system finansowo-ksiegowy. Dane do przetwarzania
przesytane byty do ZIPO z poszczeg6lnych stoczni na taSmie magnetycznej.

W Uchwale RM nr 33/7170 znalazta sie pierwsza definicja informatyki
sformutowana w aktach szczebla rzagdowego. W §1 stwierdzono: ,przez in-
formatyke rozumie sie w niniejszej uchwale catoksztatt prac nad: zbieraniem,
przetwarzaniem, przechowywaniem i przekazywaniem zakodowanej informa-
cji, opracowywaniem i wykorzystywaniem w gospodarce narodowej systemow
automatycznego przetwarzania danych oraz zapewnieniem potrzebnych do
tego celu srodkéw technicznych”. Uchwata nr 33 /71 powierzata m.in. opraco-
wywanie prognoz i programow rozwoju informatyki, organizowanie i koor-
dynacje prac nad rozwojem informatyki, okreslanie kierunkéw i potrzeb
w sferze ksztatcenia kadr informatyki, wnioskowanie przydziatu srodkéw
technicznych, opiniowanie planéw produkcji i importu, a nawet , kontrole wy-
korzystania srodkéw technicznych informatyki w gospodarce narodowej” Ko-
mitetowi Nauki i Techniki. KNiT przejal wszystkie funkcje i zakres kompe-
tencji dziatajgcego przy nim od 1964 r. Petnomocnika Rzadu ds. ETO. Urzad
PRETO zostat zlikwidowany, w ramach KNiT realizacjg jego zadan miato sie
od tego momentu zajmowac¢ powotane tg uchwatg Krajowe Biuro Informa-
tyki, ktorym kierowat dyrektor generalny. Koordynacje produkcji i dostaw
sprzetu informatycznego powierzono Ministrowi Przemystu Maszynowego,
a koordynacje rozwoju transmisji danych - Ministrowi t.gczno$ci. Uchwata
powotywala tez Panstwowg Rade Informatyki, organ opiniodawczo-dorad-
czy Rady Ministréw w sferze informatyki.

Po rozwigzaniu Komitetu Nauki i Techniki informatyka jako dziedzina na-
uki i gospodarki zostata podporzadkowana oddzielnemu organowi — Komi-

tetowi Informatyki. Powotano go w 1975 r. Uchwatg nr 84/ 7571, Formalnie
Komitet Informatyki umiejscowiony w hierarchii administracji nawet wyzej
niz KNiT - przewodniczagcym byt Prezes Rady Ministrow, zastepca Minister
Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki, a cztonkami: Minister Przemystu
Maszynowego, pierwszy zastepca Przewodniczacego Komisji Planowania,

rubel transferowy, ktéry stosowany byt w rozliczeniach miedzy cztonkami RWPG w latach
1964-1991 (formalnie nadal stosowany jest we wspomnianych rachunkach likwidacyjnych,
przy takim samym kursie, jak kurs rubla clearingowego). W odréznieniu od rubla clearingo-
wego teoretycznie miat stuzy¢ do rozliczen wielostronnych (czyli prawdziwego clearingu),
ale wiekszo$¢ transakcji wewnatrz RWPG i tak rozliczano w trybie $cis$le dwustronnym. Ru-
bel transferowy istniat tylko w postaci zapiséw ksiegowych na kontach dwéch instytuciji fi-
nansowych RWPG: Miedzynarodowego Banku Wspo6tpracy Gospodarczej oraz udzielajgcego
kredytéw Miedzynarodowego Banku Inwestycyjnego (Wesotowski, 1977).

70 Uchwata Rady Ministréw nr 33/71 z 12 lutego 1971 r. w sprawie rozwoju, organizacji i

koordynacji informatyki (Rada Ministrow PRL, 1971)

1 Uchwata nr 84 /75 Rady Ministréw z 13 maja 1975 r. w sprawie powotania Komitetu In-

formatyki (Rada Ministréw PRL, 1975)
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Minister Lacznosci, wiceministrowie Obrony Narodowej oraz Spraw We-
wnetrznych, a takze Prezes GUS. Ze sktadu KI wynika, Ze miat on charakter
organu strategicznego (przynajmniej na poziomie rzgdowym, uwzgledniajac
o6wczesna role Rady Ministrow, realizatora strategii gospodarczej wypraco-
wywanej przez ,superrzad”, jakim byto Biuro Polityczne PZPR). Organem
wykonawczym Komitetu Informatyki byt Sekretariat KI, ktéry miat wspot-
dziata¢ z zajmujacymi sie informatyka komoérkami organéw centralnych.

3.3.Systemy informacyjne jako wsparcie Centralnego Planisty

Centralny Planista jako hipotetyczny realizator autokratycznego modelu
informacyjnego administracjii gospodarkilat 60.1i 70. sktadat sie z systemow
informacyjnych, ktére miaty dostarcza¢ danych potrzebnych do podejmowa-
nia decyzji zarzadczych. Dane te miaty by¢ dostarczane przez systemy infor-
macyjne statystyki publicznej i branzowe systemy ewidencyjne oraz ich im-
plementacje w postaci systemdéw informatycznych. Na poczatku lat 70. poja-
wia sie koncepcja budowy systemu informacyjnego i stworzenia dla jego ob-
stugi systemu informatycznego CENPLAN (Porwit, 1973), ktéry miatby stu-
zy¢ do symulacji ekonomicznych, przygotowywania scenariuszy gospodar-
czych i wariantéw decyzyjnych i do bezposredniego generowania informacji
zarzadczych dla Komisji Planowania - m.in. do tworzenia charakterystycz-
nych dla gospodarki nakazowo-rozdzielczej wskaznikow zadawanych do re-
alizacji przez kolejne szczeble hierarchicznej struktury. System ten nie zostat
jednak zbudowany. Stosunkowo najblizej do aktywnego, zarzadczego, a nie
tylko statystycznego wykorzystywania systemow informacyjnych, byty
w tym czasie systemy powstajgce w Narodowym Banku Polskim.

O systemach informacyjnych panstwa ani o rejestrach panstwowych nie
byto jeszcze mowy w ustawie o organizacji statystyki panstwowej z 1962

r/2w jej Art. 4 ust. 7) znalazly sie tylko sformutowania o tym, Ze do zakresu
dziatania GUS nalezy ,,opracowywanie projektéw wieloletnich i rocznych pla-
now mechanizacji ewidencji i sprawozdawczosci statystycznej, koordynacja
zagadnien mechanizacji prac statystycznych i ewidencyjnych na maszynach li-
czgco-analitycznych oraz kontrola wykorzystania tych maszyn przez wszyst-
kich uzytkownikow” - co bylo powtorzeniem zakresu sformutowanego we
wspomnianym w p. 3.2. zarzagdzeniu Przewodniczgcego Panistwowej Komisji
Planowania Gospodarczego z 1955 r. Duzo pdzniej, w 1982 r, w Art. 12

ustawy o statystyce par'lstwowej73 okreslono, ze GUS ,,zapewnia spéjnos¢, ra-
cjonalnos¢ i skoordynowany rozwdj systemow informacji spoteczno-gospodar-
czej kraju przez:

2) organizowanie i prowadzenie systemow identyfikacji i klasyfikacji jedno-
stek gospodarki uspotecznione, jednostek podziatu terytorialnego kraju oraz
rejonow statystycznych i obwodow spisowych,

()

4) opiniowanie celowosci tworzenia i funkcjonowania informatycznych sys-
temow informacji spoteczno-gospodarczej o zasiegu krajowym, wojewdédzkim

72 Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o organizacji statystyki panstwowej (Dz. U. 1962 nr 10
poz. 47).

73 Ustawa z dnia 26 lutego 1982 r. o statystyce panstwowej (Dz.U. 1982 nr 7 poz. 58).
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lub resortowym, wymagajqcych zbierania danych statystycznych od jednostek
gospodarki uspotecznionej.”

Ustawa z 1982 r. stanowita podstawe do stworzenia ewidencji podmiotow
gospodarczych (p6zniejszego rejestru REGON) oraz jednolitej ewidencji jed-
nostek podziatu terytorialnego kraju (p6Zniejszego rejestru TERYT). Prze-
twarzanie informacji finansowych dla zarzadzania budzetem panstwa po-
wierzono systemom informacyjnym Narodowego Banku Polskiego, nato-
miast bezposrednie zarzadzanie strukturami administracji wspiera¢ miaty
specjalizowane dziedzinowe systemy informatyczne dla administracji cen-
tralne;j.

Jednym z pierwszych duzych systeméw informacyjnych administracji
panstwowej byt Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci - PE-
SEL. Powstate w 1968 r. zatoZenia systemu PESEL wprowadzono do planu
piecioletniego na lata 1970-1974. W 1972 r. minister spraw wewnetrznych
powotat zespoty projektowe i realizacyjne, a w 1974 powstato Rzagdowe Cen-
trum Informatyczne PESEL (RCI PESEL) zlokalizowane w budynkach przy ul.

Pawinskiego w Warszawie *. Jak wspominat jeden ze wspoétautoréw sys-
temu, Roman Warski, zatozenia systemu ewidencji ludnoSci przygotowy-
wano w warunkach, kiedy najstarsi mieszkancy kraju nie mieli nawet dowo-
doéw osobistych i postugiwali sie okupacyjnymi kenkartami albo dokumen-
tami wystawionymi im w trakcie repatriacji z ZSRR tuz po drugiej wojnie
Swiatowej (Warski, 2012). Pierwsza platforme sprzetowa systemu PESEL
stanowit komputer mainframe Siemens 4004 /45 (p6zZniej - Siemens 7755),

za$ bazodanowag - system zarzadzania bazg danych Prisma’°. Budowe sys-
temu rozpoczeto od jego podsystemu zbierajgcego dane o pracownikach
z wyzszym wyksztatceniem MAGISTER, ktory pelnit role pilotazows i w kté-
rym w latach 1973-1974 zgromadzono ponad 633 tys. rekordéw, zbieraja-

cych dane z 60 tys. zaktadoéw pracy i wyzszych uczelni’®. w nastepnych la-
tach platforme sprzetowa systemu PESEL w tzw. Terenowych Bankach Da-

nych PESEL stanowily komputery R-3277 produkcji wroctawskich zaktadow
ELWRO. W koncu lat 70. TBD oraz Stacje Lacznosci Komputerowej PESEL
w 6wczesnych 49 wojewoddztwach potaczone zostaty wiasng siecig transmi-
sji danych, dziatajaca na urzadzeniach dostarczonych przez poznanskie za-
ktady Teletra. W potowie lat 80. dokonano migracji platformy bazodanowej

74 W budynkach przy ul. Pawinskiego 17 /21 w Warszawie dziatajg obecnie (poczatek 2015

r.) m.in. Departament Ewidencji Paistwowych oraz Centrum Personalizacji Dokumentéw
MSW.

> Siemens 4004 byl produkowang przez Siemensa wersja OEM amerykanskiego main-
frame RCA Spectra 70. System bazodanowy Prisma stanowit podstawe systemu ewidencji
ludnos$ci w é6wczesnej Republice Federalnej Niemiec. Na komputerze Siemens 4004 /45 we-
gierskie MSW eksploatowato witasny system TITAN do ewidencji wyjazdéw obywateli kra-
jowych oraz wjazdu obywateli zagranicznych.

76 http://forsal.pl/artykuly /590823, historia_informatyzacji_w_polsce_system_pesel_naj-

wiekszym_osiagnieciem.html (dostep: 11 marca 2013 r.)

7 Maszyna R-32 (EC-1032) z rodziny RIAD byta polska wersjg mainframe $redniej mocy
obliczeniowej, skonstruowang na podstawie architektury logicznej maszyny R-30. O syste-
mie RIAD zob. przypis 87.
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na opracowang w RCI PESEL baze danych JANTAR. Wedtug danych R. War-
skiego na poczatku lat 90. w systemie PESEL pracowato 6 systeméw R-32, 20
stacji wprowadzania danych Redifon Seecheck/Mera 9150 i 100 minikom-

puteré6w Mera 40078,

Dwa kolejne systemy informacyjne, ktore wraz z rejestrem ludnos$ci miaty
by¢ filarami architektury informacyjnej administracji i gospodarki - system
ewidencji jednostek podziatu terytorialnego TERYT oraz system ewidencji
podmiotéw gospodarczych REGON - zostaty okre$lone jako rejestry pan-
stwowe, czyli podstawowe elementy infrastruktury informacyjnej panstwa
dopiero w latach 90., w zupetnie nowych warunkach ustrojowych, w demo-
kratycznym modelu panstwa i jego systeméw informacyjnych. TERYT zostat
stworzony na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z 1998 r., za$ RE-
GON - na podstawie ustawy o statystyce publicznej z 1995 r. i rozporzadze-
nia Rady Ministréw z lipca 1999 r. Fakt, ze formalne definicje rejestrow pan-
stwowych jako podstawy architektury informacyjnej administracji publicz-
nej znalazty sie w systemie legislacyjnym kraju dopiero w drugiej potowie
lat 90., niemal dekade po zmianie ustrojowej, nalezy z punktu widzenia te-
matyki niniejszej pracy uzna¢ za sprzeczno$¢ o charakterze politycznym
(ustrojowym), bedaca przejawem niedoceniania przez nowa administracje
centralng roli informacji w dziataniu panstwa i gospodarki.

Za przyktad ewidencyjnych systemdéw branzowych lat 70. moga postuzy¢
systemy administracji drogowej z lat 70.1 80. W 1974 r. utworzono Centralny
Osrodek Informatyki Drogownictwa (COID) w Warszawie podlegty 6wcze-
snemu Centralnemu Zarzagdowi Drég Publicznych (CZDP) w strukturach Mi-
nisterstwa Komunikacji. Podstawowymi potrzebami informacyjnymi admi-
nistracji drogowej byly informacje dotyczace topologii oraz stanu sieci dro-
gowej, a takze zasobéw sprzetowych i materiatowych potrzebnych do jej eks-
ploatacji. Architekture informacyjng zaspokajajaca te potrzeby obstugiwac
miat zestaw systemow informatycznych tworzonych i eksploatowanych w
COID na potrzeby drogownictwa. Systemy te powstawaty w latach 1974-
1981 w Srodowisku systemowym Odra 1300. W 1980 r. systemy COID dzia-
taty na bardzo rozbudowanej - jak na tamte czasy - bazie sprzetowej, na
ktorg skiadaty sie dwa komputery Odra 1305. Jeden z nich pracowat w mak-
symalnej produkowanej wtedy seryjnie konfiguracji sprzetowej Odry 1305
(pamie¢ RAM 128 Kstoéw) pod kontrolg zaawansowanego systemu operacyj-
nego GEORGE 3. Procesor centralny wspotpracowat z 4 napedami dysko-
wymi po 60 MB kazdy (napedy ICL 2815 /EDS 60, produkowane dla ICL przez
amerykanska firme CDC) i 4 napedami dyskowymi EC-5052 po 7,25 MB pro-
dukcji butgarskich zaktadéw IZOT. Dwie nowoczesne drukarki wierszowe
DW-3M produkcji MERA Btonie oraz zestaw 16 jednostek pamieci taSmowej
PT-3 byty wspotdzielone (w trybie off-line - przetagczane recznie specjalnym
przetgcznikiem) z drugim, mniejszym systemem Odra 1305, pracujagcym w

78 Wedtug niektdérych publicystéw jedynym celem stworzenie systemu MAGISTER, a potem
PESEL, byta inwigilacja obywateli przez Stuzbe Bezpieczenstwa, za$ dzieki istnieniu systemu
mozliwe byto szybkie internowanie 10 tys. os6b w stanie wojennym.

(zob. http://www.rp.pl/artykul/244047.html - dostep 15 listopada 2013 r.). S3 to jednak
opinie uwazane w polskim srodowisku informatycznym za egzotyczne (delikatnie to formu-
tujac) i mozna je raczej zaliczy¢ do politycznych sprzecznos$ci w postrzeganiu roli informacji.
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trybie przetwarzania wsadowego pod kontrolg programu EXECutive oraz
systemu GEORGE 2. Do wiekszego systemu podtgczony byt procesor komu-
nikacyjny ICL 7930 obstugujacy zdalny dostep z terminali Teletype ASR-33
podiaczonych przez modemy Racal-Milgo 2400 pracujgce w publicznej sieci
telefonicznej, ktorej operatorem do 1991 r. byto Panstwowe Przedsiebior-
stwo , Polska Poczta, Telegraf i Telefon” (PPTiT). Terminale znajdowaty sie w
zaktadach terenowych COID zlokalizowanych przy 16 Okregowych Zarza-
dach Drég Publicznych na terenie catej Polski (w b. siedzibach wojewodztw
sprzed reformy administracyjnej w 1975 r. - wyjatkiem byt zaktad COID
znajdujacy sie w Kotobrzegu, a nie w Koszalinie) oraz w CZDP w Warszawie.
W siedzibach rejonéw drég publicznych znajdowaty sie minikomputery

Mera 30079, pelnigce role systemowych preprocesoréw dla gtéwnych syste-
mow informatycznych drogownictwa. Systemy informatyczne dziataty
w modelu hybrydowym: masowe przetwarzanie danych prowadzone byto
w powszechnym w tamtych latach trybie wsadowym, natomiast kilka syste-
mow eksploatowano w bardzo nowoczesnym jak na 6wczesne mozliwosci
polskiej teleinformatyki trybie interaktywnym, ze zdalnym dostepem z ter-
minali. Przetwarzanie masowe w trybie wsadowym byto prowadzone cze-
Sciowo zdalnie (krotkie kwerendy w systemach aplikacyjnych, uruchamianie
i parametryzacja przetwarzania masowego). Przygotowane na 8-kanatowej
taSmie papierowej dane wejSciowe przesytano z rejonéw drég publicznych
do filii COID przy dyrekcjach okregowych przy uzyciu urzadzen transmisji

danych uTD-211% produkgcji poznanskich zaktadéw Teletra. UTD-211 byty
tez wykorzystywane w przetwarzaniu wsadowym miedzy filiami COID a cen-
tralnym osrodkiem w Warszawie. Natomiast wiekszo$¢ wynikéw przetwa-
rzania, zwtaszcza masowe wydruki stanéw magazynowych systemoéw go-
spodarki materiatowej drogownictwa, przesytane bylo droga tradycyjng,
wtasnym transportem samochodowym drogownictwa. Sprzet produkg;ji za-
chodniej zainstalowany w COID pochodzit z importu z Wielkiej Brytanii, sfi-
nansowanego gtdwnie ze sSrodkow Programu Rozwoju Sieci Drogowej w Pol-
sce UNDP, wyspecjalizowanej agendy ONZ, a zrealizowanego za poSrednic-
twem 6wczesnego przedstawicielstwa ICL w Polsce. Srodki dewizowe tego
programu umozliwity zakup m.in. dyskow EDS 60 o pojemnosci 60 MB -

9 Minikomputer Mera-300, z zaprojektowanym w 1973 r. w IMM procesorem Momik 8/b
realizujacym liste rozkazéw brytyjskiego procesora Argus Ferranti, byt pierwszym kompu-
terem wytwarzanym i stosowanym w polskiej gospodarce w duzej liczbie egzemplarzy
(tacznie wyprodukowano go ok. 3 tys. sztuk - ci, ktérzy znali go z wlasnego doswiadczenia
uwazaja go za ,matego fiata” zastosowan informatyki w Polsce). Stosowany byt nawet w bar-
dzo zaawansowanych zastosowaniach - np. mimo braku uniwersalnego jezyka do sterowa-
nia procesami model Mera 360 wyposazony w zegar czasu rzeczywistego oraz moduty wejs$¢
i wyjs¢ cyfrowych pracowat m.in. w Nowej Hucie przy biezacej optymalizacji ciecia keséw
na walcowni oraz zasypywania koksu w wielkim piecu (zob. takze przypis Blad! Nie zdefi-
niowano zakladki.).

(J. Stomczynski, http: //www.elka.pw.edu.pl/pol/layout/set/print/Absolwenci/Felieton-
historyczny - dostep: 23 grudnia 2013 r.).

0 Urzadzenie UTD-211 sktadato sie z modemu, czytnika tasmy perforowanej CT-1200,
dziurkarki tasmy DT-105S, bloku sterujgcego oraz zasilacza, umozliwiato zdalne przesytanie
danych z czytnika tasmy w jednym urzadzeniu na dziurkarke ta$my w drugim urzadzeniu, a
takze kontrolne poré6wnywanie zawarto$ci tasm.
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maksymalnej pojemnosci jednostkowej, jaka mogly wtedy eksportowac
kraje zachodnie do éwczesnych krajow Uktadu Warszawskiego (produko-
wane juz wtedy dyski o pojemnosci 100 MB byty jeszcze na liscie zakazu eks-

portu organizacji COCOM81). W ramach kontraktu UNDP/ICL kupiony zostat
takze wspomniany procesor komunikacyjny ICL 7930 z modemami Racal-
Milgo, terminale ASR-33, za$ dla Centralnego Biura Projektowo-Badawczego
Drég i Mostow Transprojekt — minikomputer ICL 2903, amerykanski ploter
bebnowy Calcomp oraz specjalistyczne amerykanskie oprogramowanie do
projektowania droég. Pracownicy COID (w tym takze autor niniejszej pracy)

oraz warszawskiego Transprojektu brali udzial w szkoleniach z dziedziny

sprzetu i oprogramowania w Wielkiej Brytanii82.

Systemy informatyczne tworzone i eksploatowane przez COID to typowe
przyktady systemow wykorzystywanych w dwczesnej strukturze informa-
cyjnej panstwowej gospodarki oraz administracji infrastrukturalnej (zarza-
dzania siecig drogowa). Byly to systemy finansowe (np. listy ptac) i ewiden-
cyjno-sprawozdawcze (system ewidencji gospodarki materiatowej dla jed-
nostek organizacyjnych poszczegdélnych szczebli drogownictwa - od rejonow
drég publicznych po CZDP). Systemy te przetwarzane byty wsadowo. Po za-
instalowaniu w latach 1979-1980 systemu wielodostepnego w $rodowisku
GEORGE 3 zadania wsadowe mogty by¢ zdalnie parametryzowane (dane
wejsciowe, zakres obliczen, okres itp.) i inicjowane. Na lokalnych minikom-
puterach Mera-300 dziataty takze specjalistyczne programy dla drogownic-
twa, np. oprogramowanie obliczania sktadu mieszanek do produkcji na-
wierzchni drogowych.

COID brat tez udziat w pilotazowym uruchomieniu duzego systemu RE-
JESTR, wczesnej proby stworzenia centralnego systemu ewidencji pojazdow
mechanicznych w Polsce. System zostat opracowany na podstawie koncepcji
i projektow przygotowanych przez dwczesny Wydziat Inzynieryjno-Ekono-

miczny Transportu Politechniki Szczecir'lskiej83. Wersje ostateczne systemu
REJESTR eksploatowane byty na potrzeby administracji wojewddzkiej przez
osrodki ZETO.

81 COCOM - Komitet Koordynacyjny Wielostronnej Kontroli Eksportu (ang. Coordinating

Committee for Multilateral Export Controls) - zorganizowane w 1949 r. porozumienie 17
gtéwnych krajéw zachodnich (oraz 6 tzw. krajéw wspétpracujacych, gtéwnie neutralnych),
ktére celem byto najpierw blokada, a potem Scista kontrola eksportu nowoczesnych produk-
téw (nie tylko broni, ale takze innych technologii podwdjnego zastosowania moggcych mieé
zastosowania militarne, w tym takze komputerow, ich podzespotéw, oprogramowania, urza-
dzen transmisji danych itp.) do ZSRR i innych krajéw socjalistycznych, przede wszystkim
cztonkéw Uktadu Warszawskiego. COCOM istniat do 1994 r. (zostat formalnie rozwigzany
31 marca 1994 r.), w 1995 r. zastapiony przez tzw. Porozumienie z Wassenar, ktérego czton-
kiem od wrze$nia 1995 r. jest takze Polska. Ograniczenia COCOM i jego oficjalne listy opisu-
jace parametry i cechy urzadzen obowigzywaty formalnie az do 1994 r., mimo Ze od korica
lat 80. byty juz masowo obchodzone poprzez posrednikéw z réznych krajow nie nalezacych
do COCOM-u, a od 1991 r. nie istniat juz Uktad Warszawski.

82 COID i Transprojekt miescity sie wtedy w tym samym kompleksie matych budynkéw biu-

rowych przy éwczesnej Al. Stalingradzkiej 32A w Warszawie (dzi$ ul. Jagiellonska 74A), co
dodatkowo utatwiato wspoétprace przy uruchomieniu wspomnianych systemdw.

83 W 1985 r. wydziat ten zostat przejety przez Uniwersytet Szczecinski.
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W COID opracowano i uruchomiono takze systemy przetwarzane w cato-
Sci on-line, co stanowito w koncu lat 70. w Polsce istotng nowos¢. Byty to
system optymalizacji przejazdéw tadunkéw ponadwymiarowych (z przekro-
czong skrajnia, masg pojazdu lub naciskiem na 0$) oraz system informacji
o przejezdnosci drog w warunkach zimowych. Schemat przetwarzania obu
systemOw byt zblizony - z terminali znakowych w filiach terenowych
oraz w CZDP mozna byto w trybie interaktywnym zadac¢ pytania i w odpo-
wiedzi system generowat wydruk listy weztow drogowych. Z uwagi na brak
w tamtych czasach wyswietlaczy graficznych oraz tanich ploteréw systemy
zaprojektowano tylko do pracy w trybie znakowym, wystarczajagcym do do-
starczania informacji tekstowej o przepustowosci (dozwolonej skrajni, cie-
zarach, naciskach na o$) lub przejezdnosci kolejnych weztéw na planowanej
trasie przejazdu. Informacja ta byta podobna do tzw. itineréw, w ktérych opi-
suja trase odcinkéw specjalnych piloci towarzyszacy kierowcom w rajdach
samochodowych. W perspektywicznych planach rozwoju obu systemoéw
przewidziany byt tryb graficzny - wySwietlanie informacji w postaci mapy
szlaku drogowego. Oba systemy byty udostepniane w hybrydowym rezymie
przetwarzania takze uzytkownikom spoza administracji drogowej: PKS i inni
panstwowi przewoznicy mogli zadawaé pytania dzwonigc na dyzurne tele-
fony zarzadow okregowych drég publicznych. Dyzurni udzielali odpowiedzi
na temat mozliwych marszrut korzystajgc on-line z systeméw COID. Gtow-
nych problemem w przypadku obu systeméw nie byta tacznos¢, czy ogélnie
- niezawodno$¢ techniczna - ale zawarto$¢ informacyjna: aktualno$¢ danych
dotyczacych parametréow drég oraz stanu przejezdnosci, wynikajaca ze
sprawnosci biezgcej aktualizacji danych.

Z r6znych powoddéw eksploatacja i rozwdj obu tych systeméw zostaty za-
rzucone w latach 80. Prace nad systemami tego typu wznowiono juz po roku
1989 w zupetnie innych strukturach organizacyjnych i systemowych (zob. p.
4.4).

3.4.Kryzys lat siedemdziesiatych

Mimo proby zdynamizowania rozwoju kraju przez ekipe, ktora przejeta
wtadze po grudniu 1970 r. i wspomnianym w p. 3.2 programom rozwoju kra-
jowego przemystu informatycznego oraz zastosowan informatyki w gospo-
darce, w potowie lat 70. takze w tej dziedzinie zaczety sie ujawniac silne
Sprzecznosci.

Podsumowano je w raporcie przygotowanym przez zespo6t ekspertéw po-
wotany decyzjg Ministra Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki oraz Mini-
stra Przemystu Maszynowego w kwietniu-maju 1981 r. na dwczesnych fali
przemian politycznych i spotecznych. Raport ten znany byt w Srodowisku
pod nazwa ,Raport Kiliriskiego” od nazwiska prof. Antoniego Kilinskiego, kie-
rujacego pracami zespotu ekspertow (Zespo6t Antoniego Kilinskiego, 1981).
Eksperci bardzo krytycznie ocenili rozwdj krajowego przemystu komputero-
wego w latach 1971-1980 oraz poziom zaspokojenia potrzeb informacyj-
nych administracji. Zwrocili uwage, ze rozwoj informatyki miat by¢ kolejno
koordynowany przez pelnomocnika rzagdu (PRETO - w latach 1964-1971),
Krajowe Biuro Informatyki (1971-1975), Komitet Informatyki (od 1975 r,
istniejgcy w chwili opracowywaniu raportu, do 1980 r. kierowany przez pre-
miera), a dodatkowo takze przez Komisje Partyjno-Rzadowa (dziatajaca w
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latach 1973-1974). Jednak ani PRETO, ani KBI nie miaty zadnych uprawnien
wykonawczych w odniesieniu do produkcji komputeréw, Komitet Informa-
tyki - jak pisza autorzy raportu - , byt instytucjq czysto propagandowq, nie
wyposazonq w zadnq egzekutywe”, za$ partyjno-rzagdowa komisja zajmowata
sie tylko sprawami personalnymi. Natomiast zadania produkcyjne Decyzja
Prezydium Rzadu z 1974 r. zostaty rozdzielone pomiedzy piec¢ resortéw:
— produkcjg sprzetu zajmowato sie Ministerstwo Przemystu Maszyno-
wego,
— produkcjg oprogramowania aplikacyjnego - Ministerstwo Nauki, Szkol-
nictwa Wyzszego i Techniki,
— produkcjg materiatow eksploatacyjnych — Ministerstwo Przemystu Che-
micznego oraz Ministerstwo Les$nictwa i Przemystu Drzewnego,
— produkcjg urzadzen teleinformatycznych i budowa sieci - Ministerstwo
Lacznosci.

Jednak mimo teoretycznego i zgodnego z regutami 6wczesnej gospodarki
rozdzielczo-nakazowej uporzadkowania uprawnien i podlegtos$ci nikt nie byt
odpowiedzialny za kompleksowa informatyzacje administracji oraz niemal
catkowicie panstwowej gospodarki. Jak podkreslano w raporcie ,W latach
1976-1980 w Polsce nie wystepowata podstawowa dziatalnos¢ gospodarcza w
zakresie informatyki: dostawa systeméw informatycznych sktadajqcych sie ze
sprzetu i wtasciwego oprogramowania.” Zwrocono tez uwage na fasadowos$¢
systemow, budowanych czesto bez okreslenia realnych potrzeb, a tylko po to,
aby dany resort czy instytucja, ktéorym udato sie wywalczy¢ Srodki i przy-
dziaty, mogty ,pochwali¢ sie nowoczesnoscig”. Autorzy raportu wskazywali,
ze resortowe partykularyzmy, brak koordynacji i konsekwencji w realizacji
sformutowanych programoéw rozwoju doprowadzity do sytuacji, w ktorej
przemyst realnie spozytkowat tylko 3,5 mld zt z 11 mld przydzielonych de-
cyzja rzadu z 1974 r. W systemie nakazowo-rozdzielczym niewykorzystanie
przydzielonych srodkéw byto powaznym btedem, ocenianym tak samo nega-
tywnie, jak np. niewykonanie gtéwnych wskaznikow rzeczowych planu. Bar-
dzo op6zniony byt rozwdj bazy produkcyjnej podzespotoéw elektronicznych,
za$ produkcji magnetycznych no$nikéw informacji, bardzo waznych w tech-
nice informatycznej tamtych czaséw, w ogoéle nie uruchomiono. Przejawem
niezrozumienia roli systemow informacyjnych i ich informatycznej imple-
mentacji byty obowigzujgce wtedy (mimo partyjno-rzgdowych programoéw
i deklaracji) niezwykle niekorzystne regulacje prawne i finansowe. Wyso-
ko$¢ obowigzkowych odpiséw akumulacyjnych byta niemal tak samo wy-
soka, jak np. w gorzelnictwie, co dodatkowo obcigzato catg branze informa-
tyczng i przedsiebiorstwa jako jej uzytkownikéw. Wedtug dwczesnych prze-
pisow do realizacji zadan produkcyjnych zaliczano tylko wytwarzanie
sprzetu komputerowego, natomiast produkcja oprogramowania traktowana
byta jako tzw. narzut, wiec nie tylko nie uwzgledniano jej w ocenach realizacji
wyznaczanych celéw ekonomicznych, ale wrecz obcigzata te realizacje. Ha-
mowato to zaré6wno rozwo6j samej branzy informatycznej, jak i zastosowan
systemow informatycznych w gospodarce i administracji. W przypadku mi-
nikomputeré6w Mera-300 doprowadzito do sytuacji, w ktérej komputery do-
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starczano uzytkownikom niemal bez oprogramowania aplikacyjnego i mu-

sieli je tworzy¢ sami w jezyku symbolicznym systemu Mera-300%%. Zanim
wreszcie powstato fabryczne oprogramowanie aplikacyjne, komputery te
byty juz przestarzate. Nowoczesny minikomputer K-202 nie wszedt do pro-

dukgji seryjnej85, za$ produkcja jego nastepcy, Mery-40086, byta powaznie
op6Zniona, byty tez problemy z kompatybilnoscig oprogramowania tworzo-
nego do pracy w srodowisku kolejnych wersji systemu operacyjnego. W ra-
porcie pokres$lono, ze najmniej sSrodkdw na wyposazenie informatyczne
otrzymaty uczelnie wyzsze, ktére z tego powodu nie mogty sta¢ sie baza roz-
woju krajowego sprzetu i oprogramowania. Rdwnie zia byta sytuacja w bez-
posrednim zapleczu badawczo-rozwojowym branzy: zatrudnienie w insty-
tutach badawczych oraz osrodkach badawczo-rozwojowych (OBR) krajo-
wych producentéw miedzy 1975 a 1980 rokiem istotnie spadto - i to w cza-
sach, gdy stan zatrudnienia byt centralnie sterowany i okre§lany wskazniko-
wymi liczbami przyznanych etatéw. Bardzo niekorzystne byty 6wczesne za-
sady wymiany handlowej: wobec koniecznosci importu uktadéw scalonych
wysokiej skali integracji forsowano eksport gotowych maszyn, wprowadza-
jac odgoérne ograniczenia dostaw dla uzytkownikéw krajowych: mozna im
byto sprzedawac tylko do 20% produkcji. Reszta musiata by¢ kierowana na

4 Whbrew éwczesnym obiegowym opiniom, ktérych Zrédtem byty wspomniane braki wy-
posazenia komputeréw Mera-300 w oprogramowanie, mozna byto w tym srodowisku sys-
temowym tworzy¢ zaawansowane systemy uzytkowe. Spektakularnym przyktadem byt
stworzony przez Wlodzimierza Marcinskiego (6wczesnego pracownika OBR Urzadzen In-
formatycznych Mera) i jego zesp6t system do kompleksowej obstugi informacyjnej m.in. Ha-
lowych Mistrzostw Polski w Lekkiej Atletyce (w lutym 1975 r.) oraz VI Halowych Mistrzostw
Europy w Lekkiej Atletyce (w marcu 1975 r.). Obie imprezy odbywaty sie w katowickim
»spodku”. Sktadajacy sie z 22 programéw system nazwany MELA realizowat petng obstuge
dokumentacyjna dla organizatoréw mistrzostw (protokoty) oraz dziennikarzy, drukowat na
papierze (wspotpracujac z urzadzeniami Xeroxa) i wyswietlat na tablicy informacyjnej
w Katowickiej Hali Widowiskowo-Sportowej wyniki poszczegélnych dyscyplin niemal
w czasie rzeczywistym (do 3 minut po zakoniczeniu konkurencji - co byto wtedy ewenemen-
tem na skale $wiatowa). System stworzony zostat w jezyku symbolicznym Komputer Biu-
rowy, realizowal kontrole formalna i merytoryczng wprowadzanych danych (pisownia na-
zwisk, eliminacja btedéw merytorycznych, np. wyniku w pchnieciu kulg przekraczajacego
30 m). Mera-300 z systemem MELA stosowana byta pdzniej na wielu innych imprezach spor-
towych. (Marcinski, 1975)

> Zaprojektowany przez Jacka Karpinskiego nowoczesny minikomputer K-202 o konstruk-
cji modutowej (Karpinski, 1971) skonstruowany zostat z wykorzystaniem uktad6éw niepro-
dukowanych wtedy w krajach RWPG. ZatozZenie, Ze uda sie uzyskac podzespoty do jego pro-
dukcji w wymianie barterowej z partnerami brytyjskimi, w praktyce okazato sie zupetnie
nieoptacalne, co doprowadzito do zatrzymania projektu po wyprodukowaniu zaledwie 28
egzemplarzy (Ocena przedsiewziecia K-202, 1981).

6 Skonstruowany przez zespo6t Elzbiety Jezierskiej-Ziemkiewicz minikomputer Mera-400,
bedacy rozwinieciem modularnej architektury K-202, produkowany byt w IMM oraz w OBR
ERA w latach 1973-1985, tacznie w ilosci ok. 650 sztuk (Jezierska-Ziemkiewicz, 2009). Do
ciekawszych zastosowan nalezat system CNC Nucon/Mera 400 na bazie szwedzkiej licencji
Nucon Asea AB, produkowany w zaktadach Era i stuzacy do sterowania obrabiarkami nume-
rycznymi m. in. w CBKO Pruszkéw. Wedtug informacji Krzysztofa Waska przekazanej pod-
czas wyktadu na seminarium Sekcji Historycznej PTI 28 marca 2013 r. w warszawskim Mu-
zeum Techniki sposréd ok. 500 wyprodukowanych systeméw Nucon/Mera 400 w 2013 r.
pracowato w Kraju jeszcze ok. 20.
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eksport, co prowadzito do sytuacji, Ze najnowocze$niejsze licencyjne urza-
dzenia produkowane przez firmy Zjednoczenia MERA byty niemal zupetnie
niedostepne dla odbiorcéow krajowych. Mogli je kupi¢ tylko tacy nabywcy,
ktdérzy mogli za nie zaptaci¢ czeSciowo w ,twardych walutach” (co nazywano
wtedy ,pokryciem wktadu dewizowego”). Sytuacji nie poprawiat nawet duzy
eksport do innych krajéw RWPG, ktére miaty podobne problemy. W latach
1976-1980, w miare pogtebiania sie kryzysu gospodarczego (widocznego
wyraznie od czerwca 1976 r.), Komisja Planowania przy Radzie Ministrow
coraz silniej ograniczata przydziaty nawet rubli transferowych na import
urzadzen z ,bratnich krajow”. Szczeg6lnie hamowato to konfiguracje petnych
systemOw - do jednostek centralnych produkcji ELWRO brakowato m.in.
czytnikéw kart z NRD, butgarskich napedéw dyskowych i wielu innych urza-

dzen systemu JS EMC (RIAD)87 produkowanych w krajach RWPG. Limity cen-
tralnych rozdzielnikéw byty tak niskie, ze uzytkownicy byli stawiani wobec
alternatywy: albo kupuja systemy niepeine, kadtubowe, bez niektérych bar-
dzo istotnych urzadzen, albo ,wypadaja” z rozdzielnika dostaw Komisji Pla-
nowania i w ogéle nie dostaja niczego. W raporcie podkreslono, Ze btedy w
realizacji programdéw rozwoju przemystu informatycznego doprowadzity do
sytuacji, w ktorej nie mozna byto wykorzystac ani atutu, jakim byto (legalne)

oparcie systemu Odra 1300 na oprogramowaniu ICL88, ani mozliwosci (nie
zalegalizowanej) wykorzystania bogatego zachodniego oprogramowania
systemu IBM S/360, na ktérym wzorowany byt system ]S EMC (RIAD). W
przypadku systemu JS EMC dodatkowa istotng barierg byto duze zapotrze-
bowanie systemu operacyjnego OS JS na zasoby sprzetowe, podobnie jak jego
pierwowzoru, systemu 0S/360 IBM. Byto to ograniczenie dotkliwe zwtasz-
cza wobec brakéw konfiguracyjnych systeméw JS EMC (niewielkie pojemno-
$ci pamieci operacyjnej, niedobor liczby i niskie pojemno$ci pamieci dysko-
wych), spowodowanych ogélnymi trudno$ciami w ich produkcji w krajach
RWPG. W raporcie trafnie diagnozowano stan oraz przyczyny trudnosci i for-
mutowano prawidtowe wnioski na przysztos¢. Jednak wobec rozpadu sys-
temu gospodarczego i p6zniejszego kryzysu politycznego zakonczonego sta-

87 Oficjalna nazwa rosyjska Jednolitego Systemu Elektronicznych Maszyn Cyfrowych (]S
EMC), zunifikowanego typoszeregu maszyn produkowanych w krajach RWPG i bedacego ko-
pia architektury logicznej systemu IBM S/360, brzmiata Edinnaya Sistiema Elektronnyh Vy-
chislitielnyh Mashin (w skrocie ES EVM). Od tego skrotu sprzet systemu oficjalnie oznaczano
literami alfabetu rosyjskiego (grazdanki) ,EC” i numerem modelu - np. wspomniana wcze-
$niej drukarka DW-3 w wersji dla systemu |S EMC miata oznaczenie EC-7033. System nazy-
wany byt potocznie RIAD - nazwa ta pochodzita z wczesnego stadium projektowego JS EMC,
m.in. z radzieckich planéw rozwoju techniki obliczeniowej z 1966 1., w ktérych byta mowa
o koniecznosci opracowania tzw. Avanproyektu RIAD - koncepcji wstepnej typoszeregu ma-
szyn (Levin, 2004). Nieoficjalnie nazwa ta uzywana byta takze dla komputeréw serii RIAD-
2 z przetomu lat 70. i 80. oraz dla projektéw serii RIAD-3 z lat 80.

8 Na podstawie podpisanego w 1967 r. tzw. porozumienia software’owego ICL-ELWRO
(zwanego w wersji angielskiej Mutual Agreement - Porozumieniem Wzajemnym) strona pol-
ska otrzymata petng dokumentacje logiczng systemu ICL 1904, tasmy z oprogramowaniem
podstawowym i uzytkowym, a nawet kompletem testow technicznych, a takze prawo do wy-
korzystania architektury logicznej, oprogramowania systemowego i aplikacyjnego systemu
ICL 1900, za$ grupa pracownikdw ELWRO odbyta szkolenie w ICL (Bilski, Kamburelis i
Piwowar, Okres komputeréw ODRA 1300, 2010).
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nem wojennym realizacja zalecen okre$lonych we wnioskach (nawet zakta-
dajac, ze kto$ mialby je zamiar zrealizowac) w praktyce okazata sie niemoz-
liwa. W rezultacie préba wparcia autokratycznego modelu informacyjnego
systemami informatycznymi w zasadzie adekwatnymi do potrzeb tego mo-
delu nie udata sie przede wszystkim dlatego, Ze rozpadat sie caty autokra-
tyczny system panstwa i gospodarki - wraz z jego systemami informacyj-
nymi.

3.5.Upadek tradycyjnego przemystu informatycznego

Architektura informacyjna administracji i gospodarki w krajach Europy
Srodkowej i Wschodniej, bedaca w latach 50. swoista mieszanina stalinow-
skiego socjalizmu wojennego i modelu Centralnego Planisty, w latach 60.
i 70. podlegata r6znym modyfikacjom, majagcym na celu zwiekszenie efek-

tywnosci gospodark189. Jednak $mielsze reformy mechanizméw, np. w Cze-
chostowacji i na Wegrzech w latach 1965-1968 zostaty uznane odbiegajgce
za zbyt daleko od oficjalnej linii ideologicznej, a co za tym idzie: zostatly za-
trzymane a nawet odwrdcone, zwtaszcza po usztywnieniu kursu politycz-
nego, ktorego spektakularnym przejawem byta zbrojna interwencja wojsk
Uktadu Warszawskiego w Czechostowacji w sierpniu 1968 r. Jednak nawet
w ramach tych reform realizowany byt obowigzujacy model gospodarki na-
kazowej i temu podporzadkowane byty systemy informacyjne.
Oprzyrzadowanie systemow informacyjnych w postaci systemoéw infor-
matycznych zaczeto od konca lat 60. napotykaé na coraz wieksze trudnosci
w miare narastania zapdznienia technicznego i technologicznego gospoda-
rek krajéw regionu. ZapdZnienie to szczeg6lnie wyraZnie przejawiato sie w
sferze produkcji elektronicznej, w tym w produkcji sprzetu informatycznego,
za$ jego skutkiem bylo ograniczone zastosowanie systemdéw informatycz-
nych w gospodarce. Zwiekszajacy sie dystans techniczny w produkcji kom-
puteréw miedzy Europg Srodkowa i Wschodnig a krajami zachodnimi wyni-
kal m.in. stad, ze w tamtych latach komputery przestaty juz by¢ jednostko-
wymi urzgdzeniami wytwarzanymi na potrzeby programoéw zbrojeniowych,
naukowych i kosmicznych oraz przetwarzania danych gospodarczych staty-
styki publicznej, np. przy okazji spisow powszechnych. Mozliwo$ci szerszego
zastosowania informatyki w systemach informacyjnych administracji i za-
rzadzania centralnie sterowang gospodarka (a wiec urzeczywistnienia mo-
delu Centralnego Planisty) uzaleznione byty od zdolnoSci przemystowego,
seryjnego wytwarzania komputeréw. Komputery byty jednak urzadzeniami
daleko wykraczajagcymi w swym zaawansowaniu technicznym poza produ-
kowane masowo $redniej jakosci radioodbiorniki czy odbiorniki telewizyjne,

9 Nawet w ZSRR mialy w tym okresie miejsce préby reform gospodarki. Byta to reforma
Kosygina (nazwana tak od A. Kosygina, premiera rzagdu ZSRR w latach 1964-1980, uwaza-
nego za najbardziej liberalnego cztonka 6wczesnego radzieckiego kierownictwa). Zainicjo-
wana przez Kosygina reforma mechanizméw ekonomicznych, realizowana w latach 1965-
1971, zostata zatrzymana cze$ciowo z przyczyn politycznych, a czesciowo - z powodu braku
widomych efektéw bardzo ograniczonego zakresu przedsiewziecia.
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czy nawet elektroniczne urzadzenia wojskowe. Zresztg z produkc;ji elektro-

niki wojskowej niewiele wynikato dla produkcji cywilnejgo. Seryjna produk-
cja komputeréw bazuje bowiem na dostatecznie nowoczesnej i wydajnej
produkcji aktywnych i pasywnych podzespotéw elektronicznych - najpierw
dyskretnych (tranzystory, diody, rezystory, kondensatory, linie opdZniajace
itp.), a od potowy lat 60. - uktadéw scalonych. Tymczasem baza produkcyjna
uktadéw elektronicznych catego ,obozu socjalistycznego” stawata sie coraz
bardziej przestarzata - o czym dalej.

W raporcie pt. ,Stan informatyki w Polsce” przygotowanym przez Komitet
Informatyki Ministerstwa Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki dla sejmo-
wej Komisji Nauki i Postepu Technicznego (Komitet Informatyki , 1983) ze-
stawiono stan zasobow informatycznych w kraju pod koniec lat 70., a wiec
przed zasadniczg zmiang paradygmatu dotyczacego zastosowan informa-
tyki, o ktorej bedzie mowa w rozdziale 4. Baze sprzetowg zestawiong w tym
opracowaniu przedstawiono w ponizszej tabeli (Tabela 3.).

W 1982 r. w ogdlnej liczbie 829 duzych komputeréw 280 sztuk stanowity
systemy Odra 1305, zas$ 106 - systemy R-32. Nie wiecej niz 50 systemoéw po-
chodzito z importu z 6wczesnych krajéw kapitalistycznych. Tylko 8% syste-
mow wyposazonych byto wtedy w urzadzenia umozliwiajgce prace zdalna,
przy czym wiekszos$¢ systeméw teletransmisji (z powodu ograniczen pa-
mieci operacyjnej i procesoréw teletransmisyjnych) umozliwiato prace tylko
terminali znakowych.

Tabela 3. Liczba systeméw komputerowych w Polsce w latach 1978-1982
1978 1979 1980 1981 1982
Liczba osrodkéw komputero- 1805 1896 1886 1852 1686
wych
Liczba komputeréw 756 812 857 874 829
Liczba minikomputeréw 1336 1470 1776 1759 1724
Liczba pracownikéw osrodkow 56200 | 56914 57 115 52 005 46 653

zrédto: (Komitet Informatyki, 1983), s. 38

Ponad 38% tych komputeréw w 1982 r. miato od 6 do 8 lat, za$ ponad
39% - 0od 9 do 15 lat, co Swiadczyto o dekapitalizacji zasobdw, gtéwnie z po-
wodu zaznaczajgcego sie kryzysu gospodarczego, przejawiajacego sie od
1981 r. w spadku liczby komputeréw, osrodkéw oraz zatrudnionych w nich
pracownikéw.

Z ponad 1700 minikomputeréw w 1982 r. 717 sztuk (ponad 41%) stano-
wity przestarzate juz wtedy komputery Mera-300, a tylko 237 sztuk (niecate
14%) - do$¢ nowoczesne systemy Mera-400. Zaledwie 267 komputeréw po-
chodzito z importu z krajéw zachodnich. Ogélnie systemy minikomputerowe

0 Tym bardziej, ze urzadzenia o przeznaczeniu militarnym projektowane s3 i wytwarzane
na podstawie innych zatozen, niz urzadzenia cywilne. W cytowanej pracy M. Castells zadaje
ironiczne pytanie ,Komu jest bowiem potrzebny na rynku przemystowym lub konsumpcyjnym
mikroprocesor zaprojektowany tak, Zeby przetrwac wybuch jgdrowy?” Tymczasem np. w ana-
lizowanej przez M. Castellsa gospodarce ZSRR obszar produkcji wojskowej , byt istng czarng
dziurq nauki i techniki: przechwytywat najlepsze dostepne talenty i urzqdzenia, zwracajqc do
gospodarki cywilnej jedynie poslednie artykuty elektryczne i elektroniczne. (...) Okoto 40% ca-
tej produkcji przemystowej zwigzane byto z wojskiem, zas produkcja przedsiebiorstw nalezg-
cych do kompleksu wojskowo-przemystowego siegata 70% catej produkcji przemystowej. (...)
Wykorzystanie tych technologii do celéw cywilnych byto rzadkosciq.” (Castells, 2009)
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byty troche miodsze (ok. 25% miato od 1 do 3 lat), ale i w ich przypadku
najwiekszy byt udzialt komputeréw 6-8-letnich (ponad 38%).

Polska - tak jak wszystkie kraje regionu Europy Srodkowo-Wschodniej -
wilaczyta sie do omawianych w rozdziale 4. przemian paradygmatu architek-
tur i zastosowan informatyki z duzym opé6znieniem, bedgcym wynikiem po-
lityki i sytuacji gospodarczej regionu, mimo ze nawet w szczytowych latach
zimnej wojny kontakty miedzy spoteczno$ciami naukowymi Wschodu i Za-
chodu nie ustaty catkowicie. Jednak mimo zanikniecia tak ekstremalnych zja-
wisk, jak np. zwalczanie w bloku wschodnim cybernetyki jako ,burzuazyjnej
pseudonauki”, czy psychoza szukania komunistow w USA przejawiajgca sie

w skrajnej formie w dziataniu komisji McCarthyego91 kontakty $rodowisk
naukowych - w tym zajmujacych sie informatyka - byty bardzo utrudnione.
Utrudnienia te wystepowaty przede wszystkim z przyczyn politycznych,

przejawiajacych sie po obu stronach Zelaznej Kurtynygz. Ciggle jeszcze dzia-
taty ograniczenia z czas6w, kiedy pierwszymi praktycznymi zastosowania in-
formatyki byty zastosowania militarne - najpierw obliczanie tablic popra-
wek artyleryjskich oraz odszyfrowywanie przechwytywanych radiogramow
przeciwnika. Tuz po wojnie, w latach 40. i 50. XX wieku, komputery staty sie
podstawowym narzedziem obliczeniowym w programach tworzenia broni
jadrowej, a potem w opracowywaniu i utrzymywaniu w gotowosci systemow
rakiet balistycznych dalekiego zasiegu. Po stronie ,0bozu krajéw mitujacych
pokdj” dochodzity do tego prozaiczne wzgledy finansowe - brak tzw. twar-
dych dewiz na zakup publikacji, czy na pokrywanie kosztéw udziatu w kon-
ferencjach naukowych. Pézniej, juz na poczatku lat 80. XX w. dodatkowym
silnym utrudnieniem w kontaktach byt dla Polski okres stanu wojennego (od
13 grudnia 1981 r. do jego formalnego zniesienia 22 lipca 1983 r.) oraz zwig-
zane z nim sankcje gospodarcze, gtéwnie ze strony USA. Mimo, Ze Polska i tak
byta wtedy na liscie COCOM, to w ramach sankcji administracja amerykanska
dodatkowo apelowata do sojusznikéw o zaostrzenie kontroli eksportu do
Polski nowych technologii. Wstrzymana zostata pomoc gospodarcza USA dla
Polski, natomiast dla Srodowisk naukowych dotkliwym problemem byto za-
wieszenie oficjalnej wymiany naukowej, a nawet zakazy podr6zy naukowych
(np. w ramach Wspdlnego Funduszu im. Marii Sktodowskiej-Curie) - cho¢
Polska byta jednym z pierwszych krajow Europy Wschodniej, z ktérym USA

o1 Joseph R. McCarthy, senator z Wisconsin, byt w latach 1953-1954 przewodniczacym se-
nackiej komisji badajgcej dziatania rzadu federalnego USA oraz powotanej przez te komisje
podkomisji $ledczej. Jego metody dziatania (nazwane ,, makkartyzmem”) staty sie w USA sy-
nonimem rzucania demagogicznych oskarzen nie popartych faktami i inicjowania na tej
podstawie ,polowan na czarownice”.

2 Do niezwyktych wyjatkéw nalezato dziatanie zainicjowanego w 1957 r. ruchu Pugwash,
czyli Konferencji Pugwash w Sprawie Nauki i Probleméw Swiatowych - regularnych spotkan
uczonych z obu stron Zelaznej Kurtyny na rzecz rozbrojenia i pokoju. Warto przypomnie¢,
ze w 1995 organizacja Pugwash oraz jej wspétzatozyciel i dtugoletni przewodniczacy J6zef
Rotblat (urodzony w Warszawie wybitny fizyk i radiobiolog, doktorat z fizyki UW, a p6Zniej
takze University of Liverpool, profesor fizyki w St Bartholomew's Hospital, szpitalu klinicz-
nym University of London) otrzymali Pokojowa Nagrode Nobla.
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podpisaty umowe o wspéipracy naukowo-technicznej. Ograniczenia te stop-

niowo znoszono dopiero w latach 1984-1987°3,

Radykalna zmiana ustroju politycznego oraz gospodarczego, wraz z za-
chodzacymi w tym samym czasie rownie radykalnymi i bardzo szybko zacho-
dzacymi zmianami architektury éwczesnych systemoéw informatycznych
oraz ich sprzetowej implementacji (komputery osobiste), pociggnety za sobg
takze catkowity rozpad tworzonego od lat 50. lat polskiego przemystu infor-

matyczneg094. Przyczyn upadku gléwnych zaktadéw produkcyjnych byto
kilka, miaty one charakter polityczny, gospodarczy i techniczny.

Mimo reform gospodarczych zapowiadanych przez ekipe rzadzaca
w okresie stanu wojennego w ramach tzw. normalizacji, polski przemyst in-
formatyczny pozostawat w tym okresie odciety od osiggnie¢ $§wiatowej in-
formatyki, a zwtaszcza od bardzo szybkiego w tamtych latach rozwoju mi-
kroelektroniki i teleinformatyki. Proby reform byty bardzo ograniczone -
przede wszystkim z powoddéw politycznych. Byty one kolejnymi (po wspo-
mnianych ekonomicznych eksperymentach w Czechostowacji i na Wegrzech
w latach 1965-1968) prébami wprowadzenia izolowanych elementéw go-
spodarki rynkowej przy jednoczesnym zachowaniu peinej kontroli politycz-
nej nad oficjalnie centralnie planowang gospodarka - co prowadzito do
utrzymania sie wszystkich niewydolnoSci aparatu politycznego i gospodar-
czego. W przypadku Wegier po zatrzymanych reformach z lat 1966-1968 nie
nastapit jednak ostry kryzys gospodarczy, a tylko stopniowa utrata zdolnosci
rozwojowych - tak, jak w catym 6wczesnym systemie politycznym i gospo-
darczym Europy Wschodniej. W Czechostowacji po ,sojuszniczej” interwen-
cji z 1968 r. kierownictwo partyjne uciekty sie do dziatan znanych z Wegier
z okresu tzw. ,gulaszowego socjalizmu” po 1956 r. Wobec ostrego kryzysu
politycznego ekipa J. Kaddara, ktéra przejeta wtadze na Wegrzech po 4 listo-
pada 1956 r. zastosowata polityke ,zabliZniania ran” czy ,napeiniania lodo-
wek”, usitujgc wyciszy¢ nastroje spoteczenstwa zwiekszeniem dostaw arty-
kutéw konsumpcyjnych. W Czechostowacji po 1968 r. zblizone dziatania -
prowadzone po 1968 r. pod nazwa ,normalizacji” - odnosity z punktu wi-
dzenia kierownictwa partyjnego pewien skutek. W bardzo trudnej sytuacji
gospodarczej Polski stanu wojennego ograniczone reformy nie mogty juz za-
pobiec narastajacemu kryzysowi lat 1987-1989, ktéry skonczyt sie bankruc-
twem catego systemu polityczno-gospodarczego. Towarzyszyta mu radykali-
zacja nastrojow spotecznych, ktdrej nie mozna byto zahamowac¢ napeinia-
niem lodéwek - bo nie byto ich juz czym i za co napetiac.

W szczegolnie trudnej sytuacji znalazt sie przemyst komputerowy z jego
gltownymi zaktadami - ELWRO Wroctaw i Mera-Btonie - nastawionymi na
produkcje dla duzych przedsiebiorstw oraz na eksport do krajéw RWPG. Sy-

3 Formalne zniesienie sankcji zostato ogloszone przez prezydenta Ronalda Reagana do-
piero 17 lutego 1987 r. na spotkaniu z Polonig amerykanska. W tym samu roku przywroé-
cono tez istotng z punktu widzenia wymiany gospodarczej klauzule najwyzszego uprzywi-
lejowania dla Polski (http://www.polska-usa.pl/z-historii/reakcja-prezydenta-reagana-na-
wprowadzenie-stanu-wojennego-w-polsce - dostep: 11 marca 2013 )

94 Podobnie, jak w pozostatych krajach RWPG, z wyjatkiem ZSRR i NRD, gdzie produkcja

seryjna kontynuowana byta na duza skale (do czasu rozpadu czy znikniecia tych panstw).
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tuacja tych zaktadéw byta charakterystyczna dla catego przemystu elektro-
maszynowego i maszynowego, ktory w drugiej potowie lat 70. przeszedt faze
»wyspowej modernizacji”. Najbardziej spektakularne przedsiewziecia mo-
dernizacyjne, bazujgce na zachodnich licencjach (np. Ursus-Massey Fergu-
son, Jelcz-Berliet, a w produkcji informatycznej Mera-Logabax czy Mera-
Stansaab) do utrzymania produkcji finalnej wymagaty bardzo duzego im-
portu podzespotéw i elementéw, w zdecydowanej wiekszosci z krajow za-
chodnich (a wiec za waluty wymienialne) - gtéwnie dlatego, Ze przedsie-
wziecia modernizacyjne drugiej potowy lat 70. skupity sie na produkcji final-
nej. Cho¢ wskazywano na konieczno$¢ modernizacji takze produkcji kompo-
nentéw, podzespotéw i nowoczesnych materiatéw, to jednak z réznych po-
wodow (w tym takze umiarkowanej checi wspétpracy w tej dziedzinie ze
strony przemystu krajow rozwinietych, ograniczonego restrykcjami CO-
COMu, zwtaszcza dotyczacymi technologii wytwarzania nowoczesnych pod-
zespotow elektronicznych i materiatéw) modernizacji takiej albo zupetnie

nie udato sie przeprowadzi¢, albo miata bardzo ograniczony zakres”>, W re-
zultacie przez cate lata 70. wystepowat staty niedobér nowoczesnych kom-
ponentow. Nawet kiedy udato sie uruchomic ich produkcje, kolejnym waskim
gardtem okazywata sie réwnie zaniedbana produkcja nowoczesnych mate-
riatéw do produkcji tych komponentéw. Szczegdlnie wyraznie zjawisko to
wystepowato w produkcji elektronicznej i informatycznej, w ktérej w koncu
lat 70. w krajach rozwinietych nastgpit ogromny wzrost skali integracji ukta-
doéw scalonych, zaczety sie tez pojawiac zupetnie nowe podzespoty i techno-
logie ich wytwarzania, np. elementy i komponenty optoelektroniczne oraz
specjalizowane uktady scalone wysokiej skali integracji (ASIC - Application
Specific Integrated Circuit). Przemyst elektroniczny krajéw RWPG, op6Zniony
w tym czasie o ok. 10 lat, nie miat juz dostatecznych zasobéw organizacyj-
nych ani technologicznych, by nadazy¢ za bardzo szybkimi i gtebokimi zmia-
nami w §wiatowej produkcji podzespotéw. Autorzy opracowania koncepcyj-
nego Instytutu Technologii Elektronowej CEMI (Swoboda i Swiderski, 1988)
zauwazali, ze jesli w latach 1950-1980 w pracach badawczo-rozwojowych
mikroelektroniki Polska zdolna byta do podazania za krajami wysokorozwi-
nietymi w odlegtosci 3-5 lat, to w produkcji przemystowej dystans ten wyno-
sit od 5 lat w okresie najwiekszego przyspieszenia przemystu krajowego do
12 lat w czasie zastoju. Pisali oni: ,,... catkowite, blisko dziesiecioletnie zanie-
chanie inwestycji w latach 1977-1987 cofneto nasz kraj w stosunku do czo-
téwki swiatowej o kilkanascie lat (w 1987 r. musiano praktycznie zaniechac
z powodu trudnosci technicznych produkcji uktadéw scalonych wytwarzanych
na swiecie od 1974 r.) (...) poziom techniczny produkcji mikroelektronicznej

Wedtug opracowania CINTE 5/79 (Centrum Informacji Naukowej, Technicznej i
Ekonomicznej, 1979) (s. 21).mimo wdrazania réznych programéw rzadowych rozwoju mi-
kroelektroniki oceniano, ze w 1980 r. zapotrzebowanie na uktady pétprzewodnikowe bedzie
przewyzsza¢ o 60% wolumen produkcji planowany na 1980 r. Zatozenia wspomnianego
tam Programu elektronizacji na lata 1976-1980 i wynikajgcego z niego rzagdowego programu
badawczo-rozwojowego Rozwdj materiatow i podzespotéw dla potrzeb elektronizacji nigdy
nie zostaty wcielone w zZycie.
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w Polsce byt przed paru laty wyzszy niz obecnie, co jest niewgtpliwym ewene-

mentem w skali S'Wiatowej.”% Wedtug opinii uczestnikdw tamtych wydarzen
(m.in. dzisiejszych pracownikdw naukowych Instytutu Technologii Elektro-
nowej) wyrazanych w rozmowach z autorem niniejszej pracy kilka polskich
zaktaddéw zblizyto sie do Swiatowego poziomu tylko w potowie lat 70., kiedy
to uruchomiono w nich produkcje na podstawie licencji francuskich i japon-
skich. Zaréwno konstrukcje wytwarzanych uktadéw, jak i technologia ich
produkcji byty wtedy na akceptowalnym poziomie, a bardzo istotny para-

metr, jakim jest tzw. wspotczynnik uzysku97, osiagnal wartosci poréwny-
walne z zachodnimi (rzedu 70%). Jednak od konca lat 70., kiedy to zaczetly
sie ograniczenia krajowych inwestycji w mikroelektronike, kraje zachodnie
zaostrzyty embargo na produkty strategiczne, a jednocze$nie nastgpito
ogromne przyspieszenie rozwoju konstrukcyjnego i technologicznego
w $wiatowej mikroelektronice, zaczety sie powazne problemy z jako$cig kra-

jowej produkcji mikroelektronicznej%. Odzwierciedlato je zatamanie sie
osigganych przez Unitre-CEMI uzyskéw produkcyjnych, ktére dla uktadow
zegarkowych i podstawowych mikroprocesoréw spadty wtedy do poziomu
zaledwie 10-12%, kilkakrotnie nizszego od $redniego poziomu utrzymywa-
nego przez producentéw zachodnich.

96 (Swoboda i Swiderski, 1988),s.58-591 90

7 Procent uktadéw prawidtowo dziatajacych w odniesieniu do liczby struktur wytworzo-
nych na ptytce w procesie produkcyjnym.

O czym $wiadczy przytoczony przypadek zatrzymania produkcji uktadéw scalonych.
Analogiczne problemy mieli w tym okresie - i z tych samych powod 6w - wszyscy producenci
zaawansowanej mikroelektroniki w krajach RWPG, w tym takze w NRD, ktdrej przemyst mi-
kroelektroniczny autorzy cytowanego opracowania uwazali za najbardziej rozwiniety (sza-
cowali, ze w produkcji uktadéw scalonych pracowato wtedy w NRD 2,5 razy wiecej pracow-
nikéw niz w Czechostowacji i 10 razy wiecej, niz w Polsce - tamze, s. 61)
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4. Zmiana paradygmatu zastosowan informatyki

W swojej pracy ,Informacja naukowa w Polsce na przetomie XX i XXI wieku
Matgorzata Janiak przytacza dwa znaczenia pojecia ,paradygmat” stosowane
przez T. Kuhna w jego stynnej ,Strukturze rewolucji naukowych” - wezsze, w
ktérym paradygmat to wzorzec konkretnej teorii i szersze, w ktérym jest to
Lcatkowity zespot przekonan, wartosci, technik itd., podzielany przez cztonkéw
danej spotecznosci” czy tez ,matryca dyscypliny” (Janiak, 2010). To szersze
ujecie przeniesione zostato z filozofii nauki do wielu dziedzin aplikacyjnych

”

- od teorii zarzadzania po architekturqgg. W takim szerokim ujeciu przez pa-
radygmat informatyki rozumiany jest w niniejszej pracy kompleks technik
informatycznych (komputery, techniki przetwarzania, magazynowania
i przesytania informacji cyfrowej), zastosowan informatyki (uzytkowych
systemdw informatycznych) oraz ich oddziatywan ekonomicznych, spotecz-
nych i kulturowych.

W koncu lat 70. i w latach 80. XX wieku na $wiecie data sie juz wyraznie
zauwazy¢ zmiana paradygmatu zastosowan komputeréw, naszkicowana
dwadziescia lat wczesniej w pionierskich pracach m.in. Vannevara Busha,
Douglasa Engelbarta i Johna McCarthy’ego. W pierwszym okresie zastoso-
wan elektronicznych maszyn cyfrowych - od militarnych zastosowan
ENIACa czy Collosusa, przez wspomniane pierwsze ,cywilne” zastosowanie
komputera Univac przez amerykanskie biuro spisowe az po lata 80. XX w. -
podstawowa dziedzing wykorzystywania komputeréw byty obliczenia nu-
meryczne: naukowe, wojskowe, statystyczne. W sferze finansowej i gospo-
darczej na przetomie lat 60.1 70. pojawito sie przetwarzanie danych trans-
akcyjnych. Wyobrazenia na temat innych zastosowan komputeréw przewi-
jaty sie co prawda w pracach pionieréw informatyki i teorii informacji, m.in.
Alana Turinga, Johna von Neumanna i Claude Shannona. Jednak powszechne
zastosowania inne niz numeryczne staty sie mozliwe dopiero dzieki poste-
pom mikroelektroniki (miniaturyzacja i spadek cen komputeréw), rozwo-
jowi interfejsdw uzytkownika i podtgczaniu r6znych urzadzen. I tak np. kom-

putery zaczety stuzy¢ do sterowanie procesami i urzadzeniami pomiaro-

wymi m.in. przy uzyciu systemu cAMAC!9% w miare rozwoju technicznego

komputery umozliwiaty nie tylko wykonywanie obliczen numerycznych
z predkoSciami, ktére pozwalaly na przetwarzanie danych pomiarowych
W czasie rzeczywistym czy rozwigzywanie w rozsadnym czasie ztozonych
uktadéw réwnan o wielu zmiennych, ale zaczety tez wspomagac cztowieka
w gromadzeniu, 1gczeniu i wyszukiwaniu informacji, a potem w przetwarza-
niu sygnatéw, rozpoznawaniu i syntezie obrazow. W 1974 r. Mieczystaw Mu-
raszkiewicz i Zdzistaw Nowicki we wstepie do podrecznika , Wprowadzenie
do informatyki” zauwazaja: , W wyniku dotychczasowego rozwoju informatyki

99 Zob. Paradygmat cyfrowy - continuum od projektu do budynku M. Gérczynski, . Rabiej,

Krakow 2011,
https://suw.biblos.pk.edu.pl/resources/i5/i4/i7 /i4 /r5474 /GorczynskiM_ParadygmatCy-
frowy.pdf (dostep: 11 marca 2014 r.)

100 CAMAC (ang. Computer Automated Measurement And Control) - stosowany od poczatku

lat 80. XX w. standard modutowej aparatury elektronicznej, wykorzystywany gtéwnie w sys-
temach zbierania i obrébki danych i ogélnie - w automatyzacji pomiaréw i sterowaniu przy
uzyciu komputerow.
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komputer zostat przeksztatcony z prototypowego urzgdzenia laboratoryjnego,
ktére umozliwiato prowadzenie nieskomplikowanych cho¢ pracochtonnych ob-
liczert numerycznych i byto wykorzystywane wytqcznie przez wqski krqg spe-
cjalistow, w powszechnie uzywany system cyfrowy. Dalszy rozwdj spowodowat
przeksztatcenie systemu cyfrowego w system informatyczny, przyblizajgc w ten
sposob jeszcze bardziej maszyne cyfrowq do cztowieka” (Maronski,
Muraszkiewicz i Nowicki, 1975). Komputery z superszybkich kalkulatorow
staty sie narzedziami utatwiajgcymi myslenie (ang. Tools for Thought) - jak
to sformutowat w 1985 r. w swojej ksigzce Howard Rheingold (Rheingold,
2003).

Byta to zasadnicza zmiana paradygmatu, przetom o charakterze rewolu-
cyjnym. Piotr Gawrysiak w swojej pracy (Gawrysiak, 2008) zauwaza, ze w hi-
storii zastosowan informatyki przetom taki nastgpit juz trzykrotnie. Za
pierwszym razem z chwilg masowego pojawienia sie komputeréw osobi-
stych, ktére z urzadzen do wspomagania obliczen (i przetwarzania danych
transakcyjnych) staja sie osobistymi, lokalnymi repozytoriami tresci. Po
raz drugi taka zmiana zachodzi od chwili pojawienia sie Internetu, kiedy to
komputer przestaje by¢ lokalna zbiornica informacji, gdyz daleko po-
wszechniej wykorzystywany jest jako terminal globalnej sieci, dziatajacej
jako globalna zbiornica informacji. Trzeci moment przemiany zostat ujety
przez autora w tytule rozdziatu , Komputer znika”, kiedy to role terminala za-
czynaja przejmowac od komputera inne urzadzenia, rzeczywiscie przeno-

$ne i osobiste (np. PDA - Personal Digital Assistant, czyli osobisty asystent

cyfrowy) oraz telefony komérkowe, zwtaszcza smartfonyml.

Zmianom powyzszej roli komputeréw i informatyki towarzyszyta
ogromna przemiana wynikajgca z masowego upowszechnienia komputerow
jako narzedzi - choéby nawet tylko jako ,inteligentniejszych maszyn do pisa-
nia”. Pojawienie sie w zasiegu reki (czy tez: pod reka) zwyktych uzytkowni-
kéw mocy obliczeniowych i zdolnos$ci przetwarzania danych poréwnywa-
nych z wielkimi komputerami lat 70. i 80. XX wieku oznaczato zarazem znik-
niecie swoistego nimbu, jaki otaczat informatyke i informatykéw w czasach
systemOw mainframe. By uzmystowic te przemiane, wystarczy przypomnie¢,
ze w czasach systemOow mainframe informatycy byli - przynajmniej w ich
wiasnym mniemaniu - niemal kaptanami wiedzy tajemnej, pracujacymi
w biatych kitlach w klimatyzowanych salach komputerowych, przy urzadze-
niach, ktore wygladaty jak rekwizyty z filméw sci-fi. Status wyjatkowosci
w szarym otoczeniu miejsc pracy éwczesnych krajéw naszego regionu Eu-
ropy podkreslala wspomniana klimatyzacja. [lu bowiem ludzi w Polsce w la-
tach 70. XX w. pracowato w klimatyzowanych pomieszczeniach? Byty one
wtedy rzadkoS$cia nawet na szpitalnych salach operacyjnych, nie mowigc

o innych stanowiskach pracyloz. Tymczasem dzi$ dzieki ekspansji kompute-
row PC osoba obstugujaca klientéw w okienku na poczcie czy w lokalnej filii

101 A takze dopiero pojawiajace sie wtedy tablety, bedace zmodyfikowanymi i zminiatury-

zowanymi komputerami osobistymi z dotykowym interfejsem graficznym.

102 Poza tak wyjatkowymi budynkami uzytecznosci publicznej (np. warszawski Patac Kul-

tury i Nauki) czy biurowcami (Dom Partii - siedziba Komitetu Centralnego PZPR) klimaty-
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banku nierzadko ma przed sobg monitory wiecej niz jednego systemu kom-
puterowego, zas w klimatyzacje wyposazone sg nawet mate samochody po-
pularne.

Zmiany te nie zachodzity jednak gtadko i ptynnie. Co wiecej: w ich trakcie
pojawity sie zasadnicze sprzeczno$ci w rozumieniu roli informacji oraz kom-
puteréw jako informatycznych narzedzi realizacji systeméw informacyjnych.

Po przetomie 1989 r., przede wszystkim w wyniku zmiany ustroju (mo-
delu panstwa), otwarcia gospodarki, w tym wprowadzenia wymienialnosci
ztotego i innych reform gospodarczych okres$lanych wspoélnym mianem
Planu Balcerowicza, Polska znéw mogta sie w petni wigczy¢ do Swiatowego
obiegu produktow i ustug informacyjnych. Cho¢ radykalna zmiana systemu
polityczno-gospodarczego, a w szczegdélnosci wprowadzenie wymienialno-
$ci ztotego, nie oznaczaty dla naukowej spotecznosci informatycznej natych-
miastowego znikniecia barier praktycznych, wynikajacych z braku srodkéw
na rozwoj, to jednak gtéwne elementy zwigzane ze wspomniang zmiang pa-
radygmatu zastosowan informatyki zaczety oddziatywac takze w naszym re-
gionie Europy. Szczegdélna rola przypadta pojawiajacym sie tu w spos6b ma-

sowy103 dopiero od roku 1989 komputerom osobistym (za$§ w latach 90. -
takze sieciom teleinformatycznym, a p6Zniej Internetowi). W miare ich upo-
wszechnienia catkowicie zmienit sie model informacyjny panstwa i gospo-
darki. W latach 60.-80. XX w., kiedy techniki informacyjne bazowaty na kom-
puterach klasy mainframe (z uzupeiniajaca rolg minikomputeréw) przetwa-
rzanie i pozyskiwanie informacji przy ich uzyciu oraz zarzadzanie procesami
informacyjnymi w krajach naszego regionu pozostawato niemal w catosci w
rekach panstwa i jego instytucji, realizujac autokratyczny model informa-
cyjny, odwzorowujacy struktury panstwa i panstwowej gospodarki. Dziato
sie tak zaréwno z powodéw ekonomicznych (wysokie ceny sprzetu informa-
tycznego), jak i polityczno-ustrojowych (struktura wtasnosSciowa instytucji
i przedsiebiorstw jako uzytkownikdw informatyki).

Na przetomie lat 80. i 90. w przetwarzaniu informacji - najpierw w sferze
gospodarczej - zaczely sie pojawia¢ cechy modelu demokratycznego. Coraz
powszechniej stosowane komputery osobiste, a pdzniej sieci teleinforma-
tyczne, staly sie elementami najpierw firmowo-biznesowego, a potem pry-
watno-indywidualnego modelu zastosowan informatyki do pozyskiwania
i przetwarzania informacji. Role rozsadnika takich zastosowan w polskiej go-
spodarce petnily w okresie przemian m.in. wspomniane wcze$niej osrodki

zowane stanowiska pracy w latach 60. 1 70. byty w salach komputerowych oraz przy wybra-
nych urzadzeniach produkcyjnych w przemysle (np. w kilku najnowszych hutach, w ktérych
klimatyzowane byty kabiny operatoréw walcarek i suwnic przenoszacych kesy i wlewki,
z uwagi na temperature powietrza, ktéra w tych miejscach przekraczata 60°C).

103 Wedtug bardzo rozbieznych oszacowan GUS, Fundacji Rozwoju Technik Komputero-

wych oraz Diebold Deutschland, przytaczanych m.in. w czasopi$mie Computerworld
(Dyzewski, 1991) oraz w pracy M. Goliniskiego (Golinski, Poziom rozwoju infrastruktury
informacyjnej spoteczenstwa - préba pomiaru, 1997) liczba komputeréw PC w Polsce
w 1990 r. wynosita od 95 tys. (GUS, bez firm prywatnych) przez 150 tys. (FRTK) po ponad
300 tys. (Diebold - oszacowanie na 1989 r., ktére wydaje sie jednak uwzglednia¢ takze jakas
liczbe komputeréw domowych, takich jak Amiga, Atari, Armstrad, ZX Spectrum i inne). Dla
poréwnania — wedlug opracowania Prokomu (Laborpress - Raport Teleinfo, 1997) w 1991
I. sprzedano w Polsce 130 tys. komputeréw PC. Oszacowania te daja podstawe do oceny
tempa wzrostu obecnosci i zastosowan komputeréw osobistych w gospodarce.
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sieci ZETO, a takze tzw. przedsiebiorstwa polonijno-zagraniczne, dysponu-
jace pewng swoboda gospodarczg i mozliwos$ciami importu komputeréw PC,
przenoszace na krajowy grunt rozwigzania informatyczne stosowane przez
ich partneréw zagranicznych.

Systemy informacyjne zmieniaty sie niejako samorzutnie wraz ze zmia-
nami ustrojowymi i gospodarczymi. Wynikato to z rozpadu systemu naka-
zowo-rozdzielczego, zastgpionego poczgtkowo przez niemal zupetnie niere-
gulowany model gospodarki wolnorynkowej, nazywany okresem ,dzikiego
kapitalizmu”. Byt to okres erupcji wszelkich form drobnej dziatalno$ci gospo-
darczej, przede wszystkim handlowej (targowiska pojawiajace sie niemal na
kazdym placu i na nich jako punkty sprzedazy t6zka kempingowe, a p6Zniej
stynne ,szczeki”, czyli rozkladane metalowe stragany). Zapotrzebowanie na
nowe systemy informacyjne administracji w tym okresie pojawito sie gtow-
nie ze strony administracji skarbowej, zwtaszcza po wprowadzeniu podatku

od towarow i ustug (VAT) w 1993 r1%% Tworzeniu systeméw informacyjnych
i informatycznych dla administracji podatkowej towarzyszyty jednak duze
sprzecznosci, o czym jest mowa w p. 4.1.

Charakterystycznym rysem informatyzacji administracji okresu zmiany
paradygmatu przetwarzania informacji byto utozsamianie dwdch poje¢: in-
formatyzacji i komputeryzacji. Krytyczny nacisk na rozréznienie tych ter-
minéw widoczny jest w ,,Propozycji strategii rozwoju informatyki i jej zasto-
sowan w Rzeczypospolitej Polskiej” z 1991 r. , dokumencie przygotowanym
przez zespot Polskiego Towarzystwa Informatycznego (Polskie Towarzystwo
Informatyczne, 1991). W opracowaniu tym ,komputeryzacja oznacza zakup
sprzetu komputerowego, a dopiero potem tworzenie ad hoc systeméw infor-
matycznych” natomiast, informatyzacja oznacza zaprojektowanie systemu in-
formatycznego spetniajqcego zapotrzebowanie, a nastepnie wybranie i zakup
odpowiedniego dla niego sprzetu komputerowego”. Nieprzypadkowo rozroz-
nienie to znalazto sie we wstepie do rozdziatu Informatyzacja administracji
panstwowej (s. 23) tamtego opracowania. Zespo6t autorski wyraznie chciat
ostrzec przed powielaniem btedu znanego jeszcze z praktycznych realizacji
modelu Centralnego Planisty sprzed roku 1989: zakupu sprzetu informa-
tycznego przed okresSleniem architektury informacyjnej systemu (cho¢
przed 1989 r. czestszym powodem byta che¢ ,zaklepania” miejsca w roz-
dzielniku komputeréw wtedy, kiedy sie to mogto udac).

Zjawisko utozsamiania instalacji komputeréw z informatyzacja miato
glebsze przyczyny. Szukac¢ ich mozna w niestosowaniu zasad prawidtowej
organizacji systemow informacyjnych w tworzeniu prawa - przede wszyst-
kim z powodu nieuwzgledniania (niezrozumienia?) przez tworcéw prawa
wzajemnych relacji regulacji prawnych oraz definiowanych przez nie syste-
mow informacyjnych. Przepisy tworzone przez legislatoré6w nie rozumieja-
cych logiki, architektury informacyjnej oraz regut budowy systeméw infor-
macyjnych sg niejednoznaczne, niespojne i niezupetne: nie zawierajg precy-
zyjnych i zunifikowanych definicji poje¢ (niejednoznacznos$c¢), s wzajemnie
sprzeczne (niespdjnosc), a takze pozostawiaja luki (niezupetno$¢). Zagad-

104 Podatek zostal wprowadzony ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarow i

ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U.z 1993 r. Nr 11, poz. 50).
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nienie to byto od potowy lat 90. tematem licznych apeli i postulatéw pol-
skiego Srodowiska informatycznego, wzywajacego do tworzenia prawa algo-
rytmizowalnego, ktérego przepisy sa jednoznaczne, spdjne i zgodne z regu-
tami zarzadzania informacjg. Na podstawie takich przepiséw mozna kon-
struowac¢ poprawne i zupeine systemy informacyjne oraz implementujace
ich architekture systemy informatyczne. Postulaty te sformutowano m.in.
w raporcie 1. Kongresu Informatyki Polskiej z 1995 r. :,Podczas tworzenia
normatywnych aktéw prawnych oprdcz weryfikacji prawnej musi by¢ dokony-
wana weryfikacja informatyczna, gwarantujgca ich algorytmizacje” (Zesp6t
autorski PIIT i PTI, 1995). Powtorzono je w raporcie 2. Kongresu w 1999 r.
.,Przy ich opracowywaniu nalezy szczegdlnie zadbac¢ o wtasciwie procedury
wdrozeniowe, ktdére powinny by¢ konsultowane ze srodowiskiem informatycz-
nym juz w fazie tworzenie prawa, a nie dopiero po jego uchwaleniu.” (Zesp6t
autorski PIIT i PTI, 1999) oraz w opracowaniu ,Cele i kierunki rozwoju spo-
teczenstwa informacyjnego w Polsce” z 2000 r. :,Nalezy dokona¢ przeglgdu
polskiego prawa pod kqtem mozliwosci zastosowania go do nowych mediéw
i rozwiqzan technicznych. Jednoczesnie konieczne jest podjecie prac nad pro-
cedurami legislacyjnymi zapewniajgcymi formalizacje wprowadzanych aktéw
prawnych w stopniu umozliwiajgcym ich automatyczne przetwarzanie oraz
sprawdzanie ich jednoznacznosci, zupetnosci i niesprzecznosci z dotychczaso-
wym systemem prawnym. MoZliwe jest skonstruowanie narzedzi utatwiajq-
cych tworzenie nowych przepiséw (np. bazy stownikowej, procedur badajqcych
niesprzeczno$¢ przepiséw itp.). Zapewnienie algorytmicznosci prawa ma
szczegdlne znaczenie, gdy dotyczy dziedzin w ktdrych istniejq juz lub sq wta-
Snie tworzone systemy informatyczne (np. systemu podatkowego, sektora
ubezpieczen spotecznych itp.). Zmiany regulacji prawnych mogq powodowa¢
koniecznos¢ dokonywania daleko idgcych zmian w tych systemach i przez to
powodowaé powazne obcigzenia dla budzetu panstwa.” (Komitet Badan
Naukowych, Ministerstwo t.gcznosci, 2000). Warto przy tym zwréci¢ uwage
na postulat dotyczacy konstruowania narzedzi utatwiajacych tworzenie no-
wych przepisow. Niestety do dzis nie udato sie opracowac nadajacych sie do
praktycznego stosowania narzedzi informatycznych automatycznie spraw-
dzajacych niesprzecznos¢ przepisow. Jednym z nielicznych narzedzi w pew-
nym stopniu zwigzanych z algorytmizacja procesu legislacyjnego jest tzw.
test regulacyjny, o ktorym wiecej w p. 7.2.

Analizujgc omawiany okres zmiany paradygmatu przetwarzania informa-
cji w gospodarce i administracji mozna zauwazy¢ przejawy kolejnej sprzecz-
nosci, wynikajgcej z niezrozumienia roli systemow informacyjnych i ich in-
formatycznych realizacji. Cho¢ sprzecznos$¢ ta dotyczy zagadnienia wydaja-
cego sie niszowym, a mianowicie ergonomii systemow informacyjnych, to
jednak - zdaniem autora - odegrata duzg role w zrozumieniu i spotecznej
akceptacji systeméw informatycznych jako implementacji systeméw infor-
macyjnych. Zagadnienia ergonomii systemow informacyjnych i informatycz-
nych wykraczajg poza zakres niniejszej pracy, jednak nalezy w tym miejscu
przypomnie¢, Ze na poczatku lat 90. XX w. masowemu pojawieniu sie syste-
mow informatycznych i komputerow w urzedach, instytucjach i firmach to-
warzyszyty silne obawy dotyczace oddziatywania komputeréw na zdrowie.
Znamienne, Ze duzo wiecej uwagi poSwiecano wtedy promieniowaniu elek-
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tromagnetycznemu, zwtaszcza kineskopéw monitoréw ekranowych, niz er-
gonomii systemOw informatycznych i ich interfejsow, w tym czytelnosci tek-
stéw i obrazéw wyswietlanych na wspomnianych monitorach, stabilno$ci
obrazu, czestotliwosci jego odSwieZania, a wiec kwestiom bardzo istotnym
podczas diugotrwatej pracy z komputerami (zob. (Kulisiewicz, Ergonomia a
komputery cz. 1, 1993) i (Kulisiewicz, Ergonomia a komputery cz. 3, 1993))
i nalezacym do daleko szerszej klasy zagadnien HCI (ang. Human Computer
Interaction ) - interakcji cztowiek-komputer. Dziato sie tak mimo Ze do dzi$
nie ma jednoznacznych dowodéw na szkodliwe oddziatywanie stabych pol
elektromagnetycznych (a zwtaszcza pol o czestotliwo$ciach stosowanych w

komputerach osobistych) na organizm cz%owiekalos, natomiast czytelnos¢
tekstéw i stabilno$¢ obrazu s3 czynnikami bardzo silnie wptywajacymi na
warunki pracy z komputerem i starannie przebadanymi. Nawet w$rod os6b
niepeinosprawnych, dla ktérych komputery stanowig istotng pomoc we
wszystkich sferach zycia, bardzo czeste byty opinie o negatywnym wptywie
wytwarzanego przez nie pola elektromagnetycznego na zdrowie fizyczne
(az 47% wskazan w badaniu przeprowadzonym wsréd 300 oséb z niepetno-
sprawnos$ciami przez zesp6t prof. ]. Bednarka z Akademii Pedagogiki Specjal-
nej im. M. Grzegorzewskiej) (Bednarek, 2005).

Natomiast niemal nikt (z bardzo nielicznymi wyjatkami, np. prof. Marcina
Sikorskiego i jego prac nad jakoScia, ergonomig i uzytecznoscia systemow in-
formacyjnych, prowadzonych w Zaktadzie Ergonomii i Eksploatacji Syste-
moOw Technicznych Wydziatu Zarzadzania i Ekonomii Politechniki Gdanskiej)
nie zajmowat sie w tamtych latach ergonomia systemow i proceséw informa-
cyjnych. Tymczasem zagadnienia ergonomii systemow, a $cislej: ich jakos$ci
ergonomicznej oraz jako$ci uzytkowej, nazywanej tez uzytecznoscig (ang.
usability) byly w tym okresie bardzo wazne z uwagi na masowe pojawianie
sie systemow informatycznych w niezinformatyzowanych dotad miejscach
pracy i zawodach. Bardzo wielu pracownikéw urzedéw, instytucji, bankéw,
wydawnictw prasowych i ksigzkowych miato w tamtych latach duze trudno-
$ci w przestawieniu sie na zupetnie inny sposéb pracy, czego nie utatwiaty
im niefachowo zaprojektowane i wykonane interfejsy, a takze nieintuicyjne
lub trudne do zrozumienia przebiegi i Sciezki logiczne w systemach, z kto-
rymi musieli nauczy¢ sie pracowac. Tymczasem - jak podkresla M. Sikorski -
jako$¢ ergonomiczna przektada sie na, odczucie wygody i tatwosci uzytkowa-
nia systemu”, za$ jakos$¢ uzytkowa ,wyrazana jest przez poziom satysfakcji
uzytkownikoéw, wynikajgcej z wykorzystania produktu w rzeczywistych zada-
niach roboczych i oceny stopnia, jakim wspomaga on wykonywanie zadan w
rzeczywistych warunkach...” (Sikorski, 2010)

Niezrozumienie znaczenia jakoS$ci uzytkowej (uzytecznosci) systemow in-
formacyjnych i informatycznych przez ich projektantow, ograniczajacych sie

105 Wedtug monografii Miedzynarodowej Agencji Badan nad Rakiem (IARC), agencji Swia-

towej Organizacji Zdrowia (WHO), pola elektryczne statyczne oraz bardzo niskiej czestotli-
wosci (ELF-EM) zostaly zaklasyfikowane w grupie 3. czynnikéw rakotworczych, czyli nie
mogacych by¢ uznane za czynnik kancerogenny dla ludzi, natomiast pola magnetyczne ELF
- w grupie 2B, jako czynniki mogace oddzialywa¢ rakotwoérczo na ludzi, bo sg ograniczone
dowody potwierdzajace takie dziatanie na ludzi i niewystarczajace dowody potwierdzajace
kancerogenne dziatanie na zwierzeta wykorzystywane w doswiadczeniach (IARC Working
Group on the Evaluation of Carcinogenic Risks to Humans, 2002)
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tylko do ewentualnego przestrzegania regut wasko rozumianej ergonomii in-
terfejséw do dzi$ stanowi przeszkode w akceptacji, swobodnym korzystaniu
z systeméw i uzyskiwaniu dzieki nim wymiernych Korzysci. Niezrozumienie
to widoczne jest nawet w takich obszarach, jak uzyta przez projektantow ter-
minologia komunikacji z uzytkownikami. Przyktadem moze by¢ niefortunne
sformutowanie uzyte w warszawskim Systemie Informacji Pasazerskiej (SIP)
na trasach tramwajowych Rondo Waszyngtona/Al. Jerozolimskie/Okecie a
pOZniej takze na trasie ul. Wolska/Al. Solidarno$ci. Zdarza sie, Ze dane na te-
mat konkretnego tramwaju nie sg dostepne - cho¢ pojazd jest na trasie, sys-
tem nie moze podac¢ informacji, za ile minut mozna go oczekiwac¢ na przy-
stanku. Jednak zamiast stwierdzenia np. ,chwilowy brak informacji” wyswie-
tla sie wtedy niepotrzebnie sformalizowany tekst ,prognoza niedostepna”,
ktoéry nie dla wszystkich oczekujgcych na tramwaj jest dostatecznie jasny
i zrozumiaty. O spotecznym oddziatywaniu takiego btedu projektowania
przekazu informacyjnego wiecej w p. 9.1. Formalizmem obnizajagcym uzy-
teczno$¢ jest pojawiajacy sie na platformie ePUAP komunikat ,Zestawienie
nie zawiera wynikéw” w sytuacji, gdy uzytkownik szuka dostepnosci danej
ustugi e-administracji w konkretnej miejscowosci - zamiast duzo tatwiej-
szych do zrozumienia przez niespecjalistow sformutowan typu ,ustuga nie
jest dostepna’, czy ,brak takiej ustugi.”

Informatyzacja instytucji publicznych, w tym administracji centralnej i sa-
morzgdowej, prowadzona byta z r6zng intensywnoscig od chwili przemiany
ustrojowej w roku 1989 az do nastepnego istotnego momentu - wejscia Pol-
ski do UE i NATO. Oceniajgc dzis$ tamte lata mozna postawic teze, Ze okres
przetomowych zmian modelu politycznego i gospodarczego w Polsce mdgt
by¢ czasem zdefiniowania i budowy nowoczesnej struktury informacyjnej
panstwa jako fundamentu dziatania administracji publicznej. Jednak z dzi-
siejszej perspektywy nalezy stwierdzi¢, Ze administracja - zwtaszcza cen-
tralna - zmarnowata w tamtych latach co najmniej jedng dekade. W latach
1989-1999 sposrod centralnych systemow i rejestrodw informatycznych,
ktére powinny tworzy¢ panstwowgq strukture informacyjng sprawnie dzia-
aty tylko systemy odziedziczone po poprzednim systemie polityczno-gospo-
darczym: PESEL i gtéwne systemy statystyki publiczne;.

Bardzo krytycznie ocenit to prof. J6zef Oleniski w swoim opracowaniu
o znamiennym tytule ,Nowoczesna infrastruktura informacyjna podstawq ta-
niego i przyjaznego panstwa obywatelskiego”: ,0d poczqtku procesu transfor-
macji po roku 1989 nie podjeto Zadnych dziatan, ktérych celem bytaby skoor-
dynowana transformacja infrastruktury informacyjnej panstwa z modelu do-
stosowanego do komunistycznego systemu politycznego i gospodarki nazywa-
nej »centralnie planowanq« i w petni zetatyzowanej, do modelu [odpowied-
niego do nowego ustroju panstwa - przyp. autora niniejszej pracy, brak cze-
$ci zdania w oryginale]. Brak zainteresowania informacyjnym aspektem pro-
cesu transformacji spowodowat, Ze systemy informacyjne obstugujqce nowe in-
stytucje i mechanizmy spoteczne i ekonomiczne powstawaty w sposéb niesko-
ordynowany, niezaleznie od siebie. Gestorzy i projektanci systemoéw informa-
cyjnych w sektorze publicznym okazali sie nieprzygotowani do sytuacji, w ja-
kiej sie znaleZli po roku 1989. Procesy chaotycznego, nieskoordynowanego
tworzenia zasobow i systemow informacyjnych w sposéb catkowicie autono-
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miczny przez rézne ministerstwa, urzedy centralne, a nawet przez ich we-
wnetrzne komdrki organizacyjne, przez organy samorzqdu terytorialnego,
zbiegty sie w czasie z jakosciowq zmianq uwarunkowarn technologicznych i te-
lekomunikacyjnych. Na to natozyta sie zywiotowa komercjalizacja sektora in-
formatycznego. Firmy informatyczne w pogodni za sukcesem ekonomicznym
nierzadko podejmowaty sie realizacji systeméw informacyjnych, do ktdrych nie
miaty ani przygotowania fachowego i nie posiadaty Zadnego doswiadczenia.
Powstawaty wiec systemy zaprojektowane nieprofesjonalnie i zarzqdzane po
amatorsku. Dodatkowym czynnikiem pogtebiajgcym chaos byto bezkrytyczne
kopiowanie wzoréw i doswiadczen innych krajow. W zaleznosci od tego, do ja-
kiego kraju wyjezdzaty osoby odpowiedzialne za informatyzacje, lub z jakiego
kraju przyjezdzali do Polski eksperci, usitowano zaimplementowa¢ doswiad-
czenia tych krajow, bez uwzgledniania sektora publicznego w tych krajach
i réZnic miedzy tymi krajami a Polskq.” (Olenski, Nowoczesna infrastruktura
informacyjna, 2005). Siegajac do przyczyn krytykowanego powyzej podej-
$cia warto siegna¢ do opinii na temat przebiegu zmiany ustrojowej, sformu-
towanej przez prof. Jerzego Kleera m.in. w jego eseju , Przysztos¢ zniewolona
przez przesztos¢”: ,Podstawowym celem modernizacji politycznej jest uksztat-
towanie stabilnego i przejrzystego tadu instytucjonalno-prawnego, gwarantu-
jagcego prawa jednostek oraz podmiotéw gospodarczych, w tym ochrone praw
wtasnosci. (...) na dwie kwestie nalezy w tym kontekscie zwrdci¢ uwage. Pierw-
sza dotyczy tadu instytucjonalno-prawnego, ktdry nie jest wewnetrznie spdjny,
a liczne problemy z dalekiej przesztosci, a takze wymogdéw nowoczesnej gospo-
darki rynkowej, nie zostaty sprawnie rozwigzywane. (...) Brak ciggtosci moder-
nizacyjnej w sferze politycznej miat réwniez i dodatkowe uwarunkowania,
ktore wiqzaty sie bardziej ze sporem o przesztosé¢, anizeli przysztosé. Co sitq
rzeczy rzutowato na charakter i zdolnos¢ konstruktywnego dziatania politycz-
nego, majqcego w transformacyjnej zmianie znaczenie podstawowe” (Kleer,
2009).

Kluczowy problem braku tadu instytucjonalno-prawnego podnosza tez
inni badacze okresu transformacji. Prof. Krzysztof Jasiecki, przywotujac wy-
niki badan ]. Hausnera i M. Marody podkresla, Ze w systemie stanowienia
i egzekucji prawa widoczne sg przejawy instytucjonalizacji nie-odpowiedzial-
nosci charakterystycznej dla ,miekkiego panstwa”, za jakie uwazana jest Pol-
ska po transformacji. W odniesieniu do rozwazanego w niniejszej pracy
braku architektury informacyjnej panstwa taki system legislacji ,,wyrdznia
brak catosciowej wizji porzqdku prawnego w parstwie, ignorowanie systemo-
wosci prawa w dyskursie legislacyjnym, chaos legislacyjny i psucie prawa po-
legajqce na czestej nowelizacji nie tylko ustaw, ale réwniez ,,ustaw o zmianie
ustawy’, tworzenie regulacji pozostajqcych ,prawem na papierze” oraz , korup-
cja prawodawcza” zwiqzana z instrumentacjq prawa uchwalanego czesto po-
Spiesznie ze wzgledu na biezgce potrzeby polityczne, bez pogtebionej analizy
skutkow wprowadzanych rozwigzan” (Jasiecki, 2013).

[lustracja takiej instytucjonalizacji nieodpowiedzialnosci sa losy syste-
mow informatycznych opracowywanych na potrzeby dwoch bardzo istot-
nych obszardw infrastruktury informacyjnej panstwa: administracji skarbo-
wej oraz ubezpieczen spotecznych, omawiane w p. 4.1 oraz 4.3.
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Silnych bodZzcéw do informatyzacji administracji publicznej dostarczyto
wejsScie Polski do Unii Europejskiej. Zgodnie z warunkami umowy stowarzy-
szeniowej z Unig Europejska oraz Traktatu akcesyjnego z 2003 r. w okresie
przygotowan do wejscia do UE oraz juz po wejsciu Polska musiata stworzy¢
okreslone systemy informacyjne oraz informatyczne, by wypei¢ przyjete
zobowigzania akcesyjne. Obszarem wymagajacym catkowicie nowego sys-
temu informacyjnego byt ruch graniczny, gdyz Polska stata sie krajem gra-
nicznym UE. Wigzato sie to z konieczno$cig uruchomienia systemu informa-
tycznego stanowigcego tzw. krajowy komponent unijnego systemu SIS - Sys-
temu Informacyjnego Schengen. System SIS obstuguje centralng unijng baze
danych, w ktérej sa dane dotyczace oséb zaginionych, oséb poszukiwanych,
m.in. w zwigzku z toczacymi sie postepowaniami karnymi, informacje o mie-
niu utraconym lub skradzionym, o zakazach wjazdu dla konkretnych oséb,
o dowodach poszukiwanych na potrzeby postepowan itp. Funkcjonariusze
policji i strazy granicznej oraz inne uprawnione instytucje od 2007 r. maja
poprzez Krajowy System Informatyczny (KSI) dostep do SIS w opracowane;j
w Portugalii wersji SISone4ALL (dla krajéw, ktére wchodzity do UE od 2004
r.) oraz do unijnego systemu VIS - Wizowego Systemu Informacyjnego.

Wdrozenie krajowego komponentu SIS przebiegto bardzo sprawnie.
Pewne kontrowersje, jakie pojawily sie wokdt nowelizacji z 2010 r. ustawy

o dostepie do sist06 dotyczyty wiasciwie tylko bardzo dtugiej listy instytucji
uprawnionych do dostepu do systemu: od Strazy Granicznej przez ABW i CBA
przez wywiad i kontrwywiad wojskowy po urzedy skarbowe i wojewoddw.

Druga ze sfer, ktérej dotyczyly nasze unijne zobowigzania byt system
celny. Wraz z podpisaniem umowy stowarzyszeniowej, a potem wejSciem
Polski do Unii Europejskiej zaszty w nim istotne zmiany. Podobnie jak w sfe-
rze podatkowej, takze w kwestii poboru optat celnych jednym z podstawo-
wych celow byto teraz uszczelnienie systemu celnego, m.in. przez istotne po-
lepszenie stanu informacji o ruchu towaréw oraz dostarczanie resortowi fi-
nanséw biezacych informacji o wptywach z tego tytutu. Jednak w tym przy-
padku wystapito zaskakujace opdznienie. Mozna méwic¢ wrecz o nieporad-
nos$ci administracji skarbowej w budowie prawidtowej infrastruktury infor-
macyjnej i informatycznej. Tymczasem wobec istoty zmian systemowych
i ustrojowych, polegajgcych m.in. na przywrdceniu roli regulacyjnej i indyka-
tywnej pienigdza, ogromne opdznienia w tworzeniu systemow informacyj-
nych wspierajacych administracje finansowg i skarbowa: systemu ewidencji
podatnikéw, systemoéw dotyczacych zbieranych podatkéw i cet oraz innych
zwigzanych z budzetem panstwa mozna uznac za najwiekszg sprzecznos¢
tamtej straconej dekady.

W tle zmiany paradygmatu zastosowan informatyki w administracji pu-
blicznej oraz w zyciu gospodarczym pojawity sie - poczatkowo niemal nie-
zauwazane - problemy natury prawnej, dotyczace ochrony prawnej oprogra-
mowania, a zwtaszcza wyboru metody ochrony oprogramowania jako war-
toSci niematerialnej i intelektualnej (prawo autorskie, ochrona patentowa,
regulacje specjalne). Mimo wyboru na poczatku lat 90. modelu ochrony

106 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2007 r. o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w Systemie Infor-

macyjnym Schengen oraz Wizowym Systemie Informacyjnym (Dz. U. Nr 165, poz. 1170 z
poZn. zm.)
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prawnoautorskiej uzupetnionej dwoma regulacjami specyficznymi (ochrona
baz danych oraz ochrona topologii uktadéw scalonych) kontrowersje doty-
czace metody ochrony nie ucichty, czego przyktadem sg préby przywrécenia
odrzuconej kiedy$ patentowalnosci oprogramowania. Kontrowersje te
mozna je potraktowac jako rodzaj usprawiedliwienia omawianych w pracy
trudnosci z uswiadomieniem sobie roli informacji i jej przetwarzania - skoro
nawet specjaliSci od ochrony prawnej wtasnosci intelektualnej do dzi$ maja
problemy z umiejscowieniem podstawowych elementéw systemow informa-
tycznych w krajowym i miedzynarodowym systemie prawnym. Jest to jed-
nak obszerne zagadnienie wykraczajgce poza zakres niniejszej pracy.

4.1.Informatyzacja administracji skarbowej

W 1989 r. ruszyt wielki projekt informatyzacji systemu podatkowego. Kie-
rownictwo resortu finanséw zdawato sobie jasno sprawe, Ze jest to zadanie
o strategicznym znaczeniu dla finanséw panstwa, gdyz ze zmiang ustroju go-
spodarczego zmieniat sie caty system podatkowy w Polsce. Przetarg ogto-
szono juz w 1989 r. Wygrata go francuska grupa Bull, znana na $wiecie, cho¢
obecna wtedy w Polsce $§ladowo (kilkuosobowe przedstawicielstwo). Zawar-
cie kontraktu w lipcu 1990 r. byto przyktadem nie tyle nawet sprzecznosci,
ile wrecz sytuacji paradoksalnej, ktéra niestety czesto miata sie jeszcze zda-
rza¢ w informatyzacji administracji publicznej: podpisano kontrakt na bu-
dowe systemu informatycznego do obstugi nieistniejacego - co wiecej:
jeszcze nawet niezdefiniowanego prawnie - systemu informacyjnego, w
tym przypadku systemu podatkowego. Jak podkreslita w swoim raporcie Na-
czelna Izba Kontroli: , juz pierwotny termin ostatecznej akceptacji systemu (15
czerwca 1991 r.) okreslony w kontrakcie gtdwnym okazat sie nierealny, albo-
wiem ustawy: o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i ustawa o podatku
od towardéw i ustug oraz o podatku akcyzowym uchwalone zostaty przez Sejm
odpowiednio: 26 lipca 1991 r. i 8 stycznia 1993 r. Ustawa o zasadach ewidencji
i identyfikacji podatnikow i ptatnikéw uchwalona zostata dopiero 13 pazdzier-
nika 1995 r.” (Naczelna Izba Kontroli, 2003) Warto zwrdci¢ uwage na te ostat-
nig ustawe: jako akt definiujacy system informacyjny zostata ona uchwalona
dopierow 1995 ., a wiec piec lat po zawarciu kontraktu na budowe systemu
informatycznego, dla ktérego podstawa miat by¢ okreslony przez ustawe
system informacyjny. Kontrakt wykazywat tez ceche charakterystyczng dla
o6wczesnego podejscia do informatyzacji administracji publicznej (ale takze
podmiotéw gospodarczych): zaledwie 8,5% wartosci kontraktu, opiewaja-
cego na kwote 442,9 mln frankéw francuskich, przeznaczone byto na czes¢
najistotniejsza: oprogramowanie uzytkowe systemu podatkowego. Reszte
stanowita wartos¢ sprzetu, instalacji, transportu, okablowania i przygotowa-
nia siedzib jednostek skarbowych. Takie skoncentrowanie sie na cze$ci ma-
terialnej (sprzetowej komputeryzacji) i niedocenianie architektury systemu
informacyjnego oraz realizujacej te architekture oprogramowania bedzie
przez cate lata kolejnym Zrédiem sprzecznosci w informatyzacji administra-
cji publicznej oraz przyczyna porazek wdrozeniowych. Raz jeszcze cytujac
opracowanie NIK: ,Przejawem niegospodarnosci byto rozpoczecie dostaw in-
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stalacji i sprzetu na dwa lata przed przystgpieniem do prac nad oprogramo-

waniem uz'ytkowym.”107 Dopiero w 1992 r. strony kontraktu - resort finan-
soéw oraz firma Bull - sformutowaty zakres funkcjonalny systemu POLTAX
oraz podpisaly plan szczegétowej realizacji systemu. Budowa systemu szta
tak opieszale, ze w 1995 r. Ministerstwo Finanséw zdecydowato sie na rezy-
gnacje z prac zakontraktowanego wykonawcy. Podpisano tzw. ,porozumie-
nie zamykajace”, zgodnie z ktérym wszystkie zobowigzania wynikajgce
z kontraktu wygasty (z wyjatkiem wymienionych w porozumieniu). Resort
finanséw zaakceptowatl kadtubowy, bardzo ograniczony funkcjonalnie sys-
tem aplikacyjny MINIPOLTAX w stanie dostarczonym przez Bulla, nabyt
prawa wtasnosci do produktéw powstatych na podstawie kontraktu i podjat
decyzje, by kontynuowaé¢ budowe systemu wtasnymi sitami - po wydaniu w

ramach kontraktu z Bullem ok. 242 mln zt.1°® Budowa systemu wiasnymi
sitami takze szta z duzym trudem. Jak to okreslono w cytowanym dokumen-
cie NIK: ,W okresie ponad 12-letniej budowy systemu informatyzacji w sferze
poboru podatkéw stworzono zaledwie podstawy do funkcjonowania jednoli-
tego i spdjnego systemu informatycznego w urzedach skarbowych. Do czasu
zakonczenia kontroli nie zbudowano podsystemu wspomagajqcego prace kon-
troli skarbowej. Nie stworzono zatem systemu pozwalajqgcego na trafne wyty-
powanie podatnikéw nie wywiqzujqgcych sie z obowiqzkéw podatkowych,
a takze na uzyskanie petnych danych o tych podatnikach przed rozpoczeciem

czynnosci kontrolnych."log. 0Od 1995 do 2003 r. Ministerstwo Finanséw wy-
dato na dodatkowy sprzet, wymiane i unowoczesnianie urzadzen dostarczo-
nych w ramach pierwszego kontraktu, budowe i eksploatacje sieci transmisji
danych oraz oprogramowanie ok. 374 mln zt. Jednak mimo wydania tak du-
zych kwot podstawowy cel, jakim miato by¢ usprawnienie dziatania admini-
stracji skarbowej oraz uszczelnienie systemu podatkowego, nie zostat osig-
gniety. Jak to sformutowano w cytowanym dokumencie NIK: "W okresie obje-
tym kontrolg (1996-2001) zalegtosci podatkowe wzrosty ogétem z 5.271.366,0
tys. zt na koniec 1996 r. do 12.652.425,5 tys. zt na dzien 31 grudnia 2001 r. tj.
prawie dwa i p6t raza. Wzrost dotyczyt wszystkich podatkéw, przy czym naj-
wyzszy, bo prawie szesciokrotny wystqgpit w podatku od towaréw i ustug”. Au-
torzy raportu NIK uwzglednili, Ze na wzrost zalegtosci podatkowych wpty-
waty rézne czynniki obiektywne (np. upadtosci lub trudna sytuacja podatni-
koéw, brak sktadnikéw majatkowych, z ktérych mozna bytoby przeprowadzi¢
egzekucje, zaniechanie dziatan i brak nalezytej skutecznosci organow skar-
bowych) i ze ,trudno jest znaleZ¢ korelacje miedzy zalegtosciami podatko-
wymi, a terminami wprowadzania poszczegolnych podsysteméw POLTAX-u”,
ale zwracali uwage na kwestie fundamentalna: jeszcze w 2003 r. Krajowa

107 (Naczelna Izba Kontroli, 2003), s. 8.

108 OdpowiedZ wiceministra Wiestawa Ciesielskiego z 3 czerwca 2003 r. na interpelacje

posta Andrzeja Leppera ,0dpowiedZ sekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw - z upo-
waznienia ministra - na interpelacje nr 3726 w sprawie odpowiedzialnosci Leszka Balcero-
wicza za zawarcie kontraktu na informatyzacje resortu finanséw i narazenie skarbu panstwa
na straty w kwocie 616 mln zt” (http://orka2.sejm.gov.pl/1Z4.nsf/main/44C804F7 - do-
step: 29 czerwca 2013 )

109 (Naczelna Izba Kontroli, 2003), s. 10
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Ewidencja Podatnikéw (KEP - centralna kartoteka/baza danych) nie dawata
mozliwosci pelnej weryfikacji i aktualizacji danych, za$ Urzedy Kontroli Skar-
bowej w ogdle nie miaty bezposredniego dostepu do systemu POLTAX i do
bazy KEP.

W toku prac nad systemem zauwazy¢ mozna byto takze inng sprzecznos¢,
podnoszong przez NIK we wspomnianym dokumencie. Przyczyng proble-
mow i op6Znien byta nie tylko znana niestabilno$¢ przepis6w podatkowych
(ustawy podatkowe, obok ustawy o ubezpieczeniach spotecznych, nalezg do

najczesciej zmienianych aktéw prawnych w Polscello), ale takze we-
wnetrzna organizacja pracy nad regulacjami samego resortu finanséw. Cho¢
Departament Informatyki MF brat udziat we wstepnym opiniowaniu projek-
tow aktéw prawnych, to ,w zdecydowanej wiekszosci przypadkdw nie otrzy-
mywat od wtasciwych merytorycznie departamentow propozycji zmian, jakie
nalezatoby wprowadzi¢ w systemie informatycznym w zwiqzku ze zmianami
w prawie podatkowym”, za$ , ostateczne konsultacje dotyczqce zmian w prze-
pisach odbywaty sie bez udziatu przedstawicieli Departamentu Informatyki, co

w konsekwencji uniemozliwiato wczesniejsze przygotowanie odpowiednich

zmian w systemie informatycznym.”111 Prowadzito to do powstawania prze-

pisow, ktore byty niealgorytmizowalne, a takze takich zmian przepiséw, do
ktérych dostosowanie systemdéw informatycznych wymagato bardzo duzych
naktaddéw sit i srodkéw, nierzadko przekraczajacych ewentualne korzysci, ja-
kie miaty ptyna¢ ze zmian prawa.

4.2.Systemy dla administracji celnej

Az do istotnej redukcji stawek celnych wynikajacej z wdrozenia porozu-
mien WTO oraz praktycznej likwidacji cet w handlu z krajami UE po wejsciu
Polski do systemu transakcji wewnatrzwspdélnotowych system celny byt
z punktu widzenia finansow panstwa niemal tak samo istotny, jak system po-
datkowy. Jednak informatyzacja systemu cet przebiegata z podobnie niska
sprawnoscig, jak w opisanym wyzej przypadku systemu podatkowego -
i z podobnych przyczyn. W maju 1994 r. Gtowny Urzad Cet (GUC) ogtosit dwa
oddzielne przetargi na system komputerowej kontroli i nadzoru ruchu tran-

112 . . " .
zytowego "~ oraz na system informatyczny dla administracji celnej. W prze-
targu wzieto udziat 15 firm, m.in. AT&T GIS (taka nazwe nosita wtedy firma

110 Lo . o I . :
Z odpowiedzi M. Grabowskiego, podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw na in-

terpelacje poselska nr 7948 w sprawie koniecznosci zapewnienia stabilno$ci podatkowej
(odpowiedz z 20 wrze$nia 2012 r.): , Wedtug wyliczeni Ministerstwa Finanséw w ostatnich la-
tach, tj. 2009-2011, parlament uchwalit 46 ustaw dokonujgcych nowelizacji ustaw o podatkach
dochodowych. (...) W okresie objetym przedmiotowq kontrolg [chodzito o kontrole NIK za lata
2008-2009 oraz 1. pétrocze 2010 r. - przyp. aut.](...) Ordynacja podatkowa byta nowelizo-
wana 15 razy.” W odpowiedzi jest tez informacja, iz ustawa o podatku VAT byta w latach
2009-2011 nowelizowana 9 razy.

11 (Naczelna Izba Kontroli, 2003), s. 41.

112 ) . . .
Z budowy systemu nadzoru tranzytu GUC ostatecznie zrezygnowat i przetarg uniewaz-

niono - wszystkie dane za tygodnikiem Computerworld (wydania 46/1994, 02/1995,
05/1995, 11/1995, 15/1995, 01/1996, 23/1996, 03/1997, 15/1998, dostepne na stronie
http://www.computerworld.pl - dostep: 2 czerwca 2012 r.)
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NCR), Bull, DEC, EDS, HP, IBM, Olivetti, polski Optimus oraz joint venture Uni-
lot/Unisys. Zwyciezcg przetargu na system dla administracji celnej zostata
niemiecka firma Computer Gesselschaft Konstanz (CGK), nalezagca w 100%
do Siemens Nixdorf Informationssysteme (SNI). Za ok. 145,9 mln marek
firma miata zbudowac system korzystajac z doSwiadczen tworzenia systemu
ZABIS dla stuzb celnych w Niemczech. Polskimi partnerami miaty by¢ firmy
Emax i Polsoft. System OSIAC (Ogolnopolski System Informatyczny Admini-
stracji Celnej) miat powstac bardzo szybko: po 6 miesigcach miato dziata¢ 7
instalacji pilotazowych, do konca 1995 r. miat dziata¢ w 35 lokalizacjach, za$
w wersji pelnej do 1 grudnia 1997 r. w 100 lokalizacjach komunikujgcych sie
ze sobg przez systemy transmisji satelitarnej VSAT. Jednak rozpoczete
w marcu 1995 r. prace toczyly sie bardzo wolno, zas GUC z duzym opdzZnie-
niem pozyskiwat Srodki budzetowe na inwestycje.

Przypadek systemoéw dla administracji celnej rowniez jest przyktadem
niezrozumienia lub niedoceniania roli architektury informacyjnej i potrzeb
informacyjnych panstwa oraz zaleznosci miedzy systemami informacyjnymi
a informatycznymi. Juz w trakcie prac nad systemami informatycznymi za-
czety sie istotne zmiany prawa oraz organizacji systemu celnego w Polsce: od
czerwca 1997 r. wchodzito w zycie nowe prawo celne, zapowiadano zmiany
konwencji SAD i TIR, brakowato kompletu rozporzadzen wykonawczych do
prawa celnego. Przez 2 lata firma CGK, ktorej zesp6t pracowat nie w Polsce,
ale w swojej siedzibie w Niemczech, nie dostarczyta nawet dziatajgcego sys-
temu pilotowego. Komisje Ministerstwa Finanséw i GUC odrzucaty kolejne
wersje oprogramowania, podpisujac z wykonawca kolejne protokoty
i uzgodnienia przesuwajace terminy ukonczenia prac. W pewnym momencie
che¢ przejecia realizacji zadeklarowat polski oddziat SNI, ale propozycja ta
przez dtuzszy czas nie byta przez GUC ani przyjmowana, ani odrzucona. W
1997 r. GUC zazadat od CGK 3 mln USD tytutem gwarancji i kar. R6wnolegle
za 750 tys. USD izraelska firma Malam opracowata system dla UC Warszawa-
Okecie (ale nie zostat on w ogdle wykorzystany przez urzad), natomiast war-
szawski Apexim za 3,7 mln zt dostarczyt sprzet i oprogramowanie dla Gtow-
nego Inspektoratu Celnego (tego systemu takze nie wdrozono). W maju 1998
r. GUC i SNI rozpoczety negocjacje na temat dalszego losu umowy, a tymcza-
sem firma Bull (po odstgpieniu od kontraktu przez AT&T Polska) rozpoczeta
za 7,2 mln ECU z funduszu PHARE budowe dla MF, Ministerstwa Gospodarki
i GUS systemu Isztar stuzacego m.in. do wystawiania dla importeréw tzw.
wigzacej informacji taryfowej na podstawie systemu zintegrowanej taryfy
celnej. Z kolei firma Systemy Komputerowe Gtéwka z Bielska-Biatej za 1,08
mln ECU zaczeta budowac¢ System Rozliczenn Celno-Podatkowych Zefir dla
jednolitej obstugi finansowo-ksiegowej urzedow celnych, za§ Rodan System
i HP Polska budowaty system informacji prawnej oraz sie¢ rozlegta dla urze-
doéw. W rezultacie bazujacy na zatozeniach z 1994 r. system OSIAC zrobit sie
po prostu zbedny. W potowie 1998 r. doszto do porozumienia miedzy GUC
i SNI/CGK - umowa zostata rozwigzana, strony zrezygnowaly ze wzajem-
nych roszczen finansowych i materialnych, firma CGK zabrata z powrotem
dostarczony sprzet oraz wykonane oprogramowanie i catkowicie wycofata
sie z dziatan w Polsce.

Silnym impulsem do przyspieszenia i uporzadkowania prac nad syste-
mami dla administracji celnej (z ktérymi od 1992 r. nie mogto sie upora¢ 11
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kolejnych prezeséw GUC) byto zblizajace sie wejscie Polski do UE. Wschodnia
granica kraju miata bowiem stac sie wschodnig granicg celng Unii. Komisja
Europejska naciskala na jak najszybsze wdrozenie obstugi co najmniej
dwoch systeméw informacyjnych: TARIC (system obstugi zintegrowanej ta-
ryfy celnej - realizowato go oprogramowanie Isztar) oraz NCTS (system ob-
stugi wspdlnej procedury tranzytowej). Nadrabiania opdZnien nie utatwiata
reorganizacja administracji celnej - w kwietniu 2002 r. GUC zostat zlikwido-
wany, a zadania administracji celnej przejety trzy oddzielne departamenty
pionu celnego MF (Departament Cet, Departament Organizacji Stuzby Celnej
i Departament Kontroli Celnej). Jak w odpowiedzi na interpelacje nr 2405 w
sprawie informatyzacji administracji celnej i podatkowej informowat

w styczniu 2003 r. wiceminister finanséw Wiestaw Ciesielskill3, tuz przed
wejsciem Polski do UE trwaty intensywne prace nad najwazniejszymi syste-
mami informatycznymi i teleinformatycznymi cta, na ktére sktadaty sie
wtedy:

— system rozliczen celno-podatkowych ZEFIR,

— system wspomagania odpraw celnych CELINA,

— system obstugi wspdlnej procedury tranzytowej NCTS,

— system zintegrowanej taryfy celnej ISZTAR (i powigzane z nim systemy
TQS - rozliczania kontyngentéw, ISPP - kontroli pozwolen na procedury
gospodarcze, EBTI - wigzacej informacji taryfowej),

— system CCN/CSI taczacy ze wspolng siecig komunikacyjng UE (prowa-
dzono tez rozbudowe rozlegtej sieci teleinformatycznej krajowej admi-
nistracji celnej),

— systemy obstugi akcyzy SEED i EMCS do wymiany danych krajowych
z UE.

Jak wtedy wyjasniat min. Ciesielski, prace prowadzono zgodnie z opraco-
wang w resorcie finanséw Strategiq informatyzacji administracji celnej do
roku 2004. Strategia ta wynikala z przyjetej w pazdzierniku 1999 r. przez
Rade Ministrow Strategii dziatania polskiej administracji celnej do 2002 roku
(Jarmul-Mikotajczyk, 1999).

Z punktu widzenia sztuki tworzenia oprogramowania zaden z tych syste-
mow informatycznych nie stanowit zadania wyjatkowo trudnego ani ztozo-
nego. Sprawa duzo trudniejsza okazato sie ich wdrozenie w administracji cel-
nej, gtéwnie z powodu ,oporu materii” w placéwkach granicznych. Czes¢
funkcjonariuszy, do tej pory dziatajacych w tradycyjnym systemie ,papiero-
wym” i korzystajacych z réznych lokalnych programéw do wykonywania nie-
ktdérych zadan ewidencyjnych, nie byta zainteresowana (delikatnie moéwigc)
sprawnym wdrozeniem systemu CELINA, ktory umozliwiat daleko doktad-
niejsza kontrole prawidlowego wykonywania przez nich obowigzkéw i rze-
czywiscie uszczelnial granice celne w odniesieniu do masowego ruchu towa-
rowego. Pracownicy firmy wdrazajacej system oraz wykonujacej serwis
sprzetu i oprogramowania nieoficjalnie twierdzili, Ze nigdy dotad nie spo-
tkali sie z tak czestymi i tak réznorodnymi, wrecz niezwyktymi awariami

113 http://orka2.sejm.gov.pl/1Z4.nsf/main/00E5C2F8 (dostep: 25 lipca 2013 r.)
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komputeréw, 1aczy transmisji danych, zasilania itp.114 Wdrozenie systemu

CELINA zakonczyto sie jednak prawidtowo i uznawane jest dzi$ przez polskie
srodowisko informatyczne za przyktad sukcesu. Nie bez znaczenia byty
wzgledy prestiZzowe: oto nareszcie mozna byto pokazac¢ sprawnie dziatajacy
duzy system administracji publicznej wykonany zgodnie z zatoZeniami i ter-
minowo przez polska firme bez istotnego udziatu wielkich §wiatowych kor-
poracji informatycznych (cho¢ oczywiscie z wykorzystaniem ich sprzetu oraz
narzedzi systemowych, bazodanowych i programistycznych).

Stan wdrozenia systeméw informatycznych w administracji celnej podsu-
mowano w specjalnym zeszycie ,Wiadomosci Celnych”. (Ministerstwo
Finanséw - Stuzba Celna, 2010). Opisano tam takze kolejny szeroko zakro-
jony program informatyzacji cta, Program ,e-Cto”, realizowany w latach
2008-2013, na ktory sktadaty sie 22 projekty o tacznym budzecie ponad 119
min zt, dofinansowywane ze sSrodkéw unijnych.

4.3. Centralny system ubezpieczen spotecznych

Inng niezwykle wazng sferg, ktéra po zmianie ustroju panstwa i systemu
gospodarczego wymagata catkowitej przebudowy architektury informacyj-
nej, byty ubezpieczenia spoteczne. Radykalnie zreformowany system ubez-
pieczen, ktéry w jego najistotniejszej czesci - ubezpieczen emerytalnych -
miat teraz gromadzi¢ sktadki wptacane przez pracodawcéw i pracownikéw
na indywidualnych kontach oséb ubezpieczonych, wymagat catkowitej
zmiany architektury informacyjnej ubezpieczen, a nastepnie - budowy zgod-
nych z nig systemow informatycznych.

Prace nad ustawg o ubezpieczeniach spotecznych ciggnety sie dos¢ dtugo,
co prawdopodobnie nie stanowitoby wiekszego problemu, gdyby ustawo-
dawca oraz resort wdrazajacy nowy system emerytalny pozostawili dosta-
tecznie duzo czasu na przygotowanie koncepcji systemu informacyjnego ZUS
oraz wymaganych systeméw informatycznych. Doszto jednak do sytuacji po-
dobnej do omawianej przy okazji systemu POLTAX oraz systemo6w dla admi-
nistracji celnej: jakby ustawodawca, a wraz z nim nikt z majgcych zbudowac
i wdraza¢ nowy system emerytalny nie miat pojecia o prawidtowej kolejnosci
tworzenia prawa, systemow i architektur informacyjnych oraz systemow in-
formatycznych, nie méwiac juz o Swiadomosci skali przedsiewziecia. Bardzo
wazne akty prawne powigzane z ustawg o ubezpieczeniach spotecznych z 13
pazdziernika 1998 r. uchwalano bowiem jeszcze w grudniu 1998 r. (np.
ustawa z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych). Tymczasem system miat zacza¢ dziata¢ juz od 1 stycznia 1999
r., a ptatnicy mieli zglosi¢ ubezpieczonych do 31 stycznia 1999 roku.

Sposrdd 15 firm informatycznych zaproszonych przez ZUS oferty wstepne
ztozyto pie¢ z 6wczesnej czotowki firm dziatajgcych w kraju: HP Polska, IBM
Polska, Optimus, Prokom Software oraz Siemens.

Do ostatniej chwili (a nawet dtuzej - o czym dalej) kierownictwo ZUS za-
stanawiato sie nad wyborem architektury systemu informatycznego dla ob-
stugi ubezpieczen spotecznych. Wedtug jednej koncepcji miat to by¢ system

114 Przypominato to niszczenie maszynowych krosien tkackich przez luddystéw w Anglii

na poczatku XIX w. - z tg réznicg, ze luddysci obawiali sie, iz wprowadzenie maszyn tkackich
spowoduje likwidacje ich dotychczasowych miejsc pracy.
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o architekturze centralnej, w ktérym obliczenia i transakcje bazodanowe re-
alizowane sg w silnym centrum obliczeniowym wykorzystujacym kompu-
tery typu mainframe, niejako ,z natury rzeczy” predestynowane do takiej
pracy. W takiej koncepcji w placéwkach ZUS potrzebne bytyby tylko tzw.

dumb terminals''®- terminale dostepowe nie majgce wiasnych dyskéw ani
istotnych mocy obliczeniowych, stuzace tylko do wprowadzania danych i po-
lecent oraz wyswietlania i wydruku wynikéw. Wedtug drugiej koncepcji sys-
tem miat by¢ rozproszony dziatajgc na serwerach w centrach wojewddzkich
ZUS, w pelni obstugujacych potrzeby danego regionu (wojewddztwa). To do
nich bytyby podtaczone terminale w terenowych placdwkach ZUS. W takiej
koncepcji z osrodkéw wojewddzkich do centrum przesytane bytyby tylko
dane potrzebne do zarzadzania calym systemem i do celéw sprawozdawczo-
$ci. W przypadkach zmiany miejsca zamieszkania ubezpieczonych lub miej-
sca dziatania ptatnikéw serwery wojewdédzkie przesytatyby stosowne dane
do centrum, ktére przenositoby kartoteki w $lad za ptatnikami lub ubezpie-
czonymi.

Cho¢ zwyciezcg przetargu zostat Prokom Software z koncepcja systemu
rozproszonego i na taki system podpisata z Prokomem w 1997 r. kontrakt
Anna Bankowska, éwczesny prezes ZUS, to po wygranych przez AWS wybo-
rach i zmianie kierownictwa ZUS Stanistaw Alot, nowy prezes ZUS, oraz
Adam Kapica, jego zastepca ds. informatyzacji, podpisali w kwietniu 1998 r.
stynny w srodowisku informatycznym i utajniony na wiele lat Aneks nr 2 do
umowy. Aneksem tym ZUS catkowicie zmienit koncepcje architektury infor-
matycznej systemu ZUS. Zamiast systemu rozproszonego nalezato teraz bu-
dowac system centralny z dostepem z kilkunastu tysiecy terminali (Doliniak,
2010). Zmiana ta byta dla zwyciezcy przetargu sporym ktopotem, bo firma
Prokom Software dotad projektowata i wdrazata systemy informatyczne
w architekturze klient-serwer, charakterystycznej dla rozproszonych $rodo-
wisk uniksowych i zgodnej z zamo6wiong w kontrakcie architekturg informa-
cyjng systemu ZUS. Firma miata w tej dziedzinie duze doSwiadczenie oraz
silne zespoty projektantéw i programistéw przygotowanych do takich zadan,
dlatego witasnie takga architekture zdefiniowata w pierwotnej ofercie. Po pod-
pisaniu wspomnianego aneksu Prokom musiat zbudowac¢ niemal od zera ze-
spoty projektantéw i programistéw potrafigcych projektowac i wdrazaé sys-
temy o catkowicie odmiennej architekturze, a wrecz innej filozofii dziatania.

Skale problemu i wyzwania, przed ktérymi stali wykonawca i wdrazajacy

ilustruja nastepujace dane!!

— do 1998r. ZUS obstugiwat tylko ptatnikow sktadek, z ktorych kazdy pta-
cit tylko jedng sktadke miesieczng wyliczang od funduszu ptac catej
firmy. Rocznie ptatnicy skiadali ok. 18 mln dokumentdw rozliczenio-
wych;

— po 1 stycznia 1999 r. pracodawcy zostali zobowigzani do sktadania co
miesigc indywidualnego rozliczenia sktadek za kazdego pracownika;

> Nazywane takze ,cienkimi klientami” (ang. thin clients)

11 . . . . . ,
6 Za prezentacja Dariusza Dagiela, 6wczesnego dyrektora Departamentu Rejestréw Cen-

tralnych ZUS (www.piit.org.pl/piit2 /redir.jsp?place=galleryStats&id=1249 - dostep 11 lipca
2013 1)
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sktadki rozliczane byty na 4 fundusze: ubezpieczen spotecznych (eme-
rytalny, rentowy, chorobowy i wypadkowy) oraz fundusz ubezpieczenia
zdrowotnego, za$ stopa procentowa sktadki na fundusz wypadkowy
byta r6zna w zaleznoSci od kategorii ptatnika sktadek; ustalenie wyso-
kosci sktadek nastepowato na bazie 3 réznych podstaw wymiaru, w tym
jednej limitowanej do trzydziestokrotnosci sredniego wynagrodzenia
oraz 5 mozliwych Zrdédet ich finansowania. Rocznie ptatnicy sktadali po-
nad 260 milionow dokumentdéw rozliczeniowych (13 razy wiecej, niz
w starym systemie), po tej zmianie ZUS obstugiwat 20 mln kont oséb
ubezpieczonych oraz 2 mln ptatnikéw.

Problemy pogtebione zostaty przez pozostawienie w nowym systemie pa-
pierowych deklaracji ptatnikéw, z ktérych dane trzeba byto wprowadzac
recznie. Zresztg do komunikacji elektronicznej z ZUS nie byli w 1999 r. przy-
gotowani ani platnicy, ani sam ZUS, ani systemy transmisji danych dostepne
dla uzytkownikéw masowych (ptatnikow). W rezultacie w krytycznym dla
systemu okresie rejestracji 20 mln ubezpieczonych tylko ok. 70% sktadanych
dokumentéw byto poprawne, natomiast az 30% (czyli kilka milionéw) za-
wierato btedy, ktérych poprawianie ciggneto sie latami. Po pewnym czasie
zalegtosci we wprowadzaniu danych z dokumentéw papierowych byty juz
tak wielkie, ze ZUS musiat zbudowa¢ caty odrebny organizacyjnie system
skanowania dokumentéw papierowych z zastosowaniem profesjonalnych,
bardzo kosztownych skaneréw wysokiej wydajnosci.

Opracowanie i wdrozenie podstawowej czesci systemu nazwanego KSI
ZUS trwato ponad 10 lat i wedtug oszacowania jednego z b. prezeséw ZUS,
Pawta Wypycha, kosztowato ok. 3 mld zt (Doliniak, 2010). Powstat jeden
z najwiekszych takich systeméw w Europie (mierzac to np. liczbg procedur
i dokumentéw), ktoéry otrzymat nawet jedng z czterech gtéwnych nagréd
w konkursie ,eEurope Awards for eGovernment - 2005”, organizowanym
przez Europejski Instytut Administracji Publicznej pod auspicjami Komisji

Europejskiej117.

Jednak z zatozeniami, powstaniem i wdrozeniem KSI ZUS zwigzane jest
kilka zasadniczych sprzecznosci. Jedng z nich jest wtasnie rekordowa w Eu-
ropie skala systemu KSI ZUS w kraju liczagcym 38 mln ludnosci, a wiec do-
piero széstym wtedy co do liczebnos$ci ludnosci wsréd krajow UE i bedacym
na podobnym miejscu pod wzgledem liczby ptatnikow sktadek czy oséb
ubezpieczonych. Ogromna skala KSI ZUS ma dwa gtéwne Zrédta:

— w zamysSle tworcow reformy emerytalnej KSI ZUS miat by¢ systemem
informatycznym wspierajgcym system emerytalny. Jednak obstuguje on
nie tylko ubezpieczenia spoteczne i emerytalne, ale takze ubezpieczenia
zdrowotne - w sytuacji, gdy zupelnie niezaleznie od KSI ZUS powsta-
waty najpierw systemy informatyczne dla Kas Chorych, a po radykalnej
zmianie koncepcji i struktury systemu opieki zdrowotnej - systemy dla
Narodowego Funduszu Zdrowia, a wsréd nich odrebny system Elektro-
nicznej Weryfikacji Uprawnien Swiadczeniobiorcéw (eWUS), o ktérym
wiecej w p. 5.2. Dodanie do pierwotnych funkcji systemu petnej obstugi

117 http://www.pb.pl/1413068,64289,prokom-ksi-zus-otrzymal-glowna-nagrode-od-ke#
(dostep: 11 maja 2013 )
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sktadek zdrowotnych spowodowato z jednej strony ogromne rozrosnie-
cie sie KSI ZUS, a z drugiej strony - wymagato wymiany danych i ich
uzgadniania z systemami NFZ (ktérych poczatkowo nie byto, a z czego
do chwili uruchomienia systemu eWUS nic nie wynikato dla ubezpie-
czonych - zob. rozdziat 5).

— System KSI ZUS obstuguje wszystkie sktadki zwigzane z ubezpiecze-
niem spotecznym (z wyjatkiem sktadek rolnikéw, obstugiwanych w cat-
kowicie odrebnym systemie KRUS). Tymczasem w wielu krajach sktadki
emerytalne i ubezpieczenia spotecznego ewidencjonowane sg w syste-
mach administracji podatkowej (tym bardziej, Ze we wszystkich niemal
systemach podatkowych krajow UE i OECD ptatnosci sktadek powig-
zane s3 z podatkami, stanowigc tak - jak wtedy w Polsce - podstawe do
odpisu podatkowego). Natomiast sktadki ubezpieczenia zdrowotnego
obstugiwane sg przewaznie przez systemy informatyczne wspierajace
administracje ochrony zdrowia. W Polsce sktadki ubezpieczenia zdro-
wotnego byly przetwarzane przez administracje skarbowa, bowiem
w pierwszej fazie tuz po reformie z 1997 r. zbierano je wraz z podatkiem
dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT).

Wokét systemu KSI ZUS pojawily sie tez dwie znamienne kontrowersije,
ktdre byty skutkiem sprzeczno$ci i niesp6jnosci w pojmowaniu roli informa-
cjiisystemow informacyjnych. Jedna z nich dotyczyta platformy systemowej,
na ktorej mogty by¢ uruchamiane aplikacje pomocnicze systemu informacyj-
nego ZUS, druga - samego tempa elektronizacji przekazu deklaracji sktadko-
wych do systemu.

Jednym z zalozen organizacji systemu informacyjnego ZUS byta petna
elektronizacja pobierania i rozliczania sktadek na ubezpieczenie emerytalne
i chorobowe. Po wspomnianych ogromnych ktopotach z deklaracjami papie-
rowymi wszyscy majacy do czynienia z systemem naciskali na jak najszyb-
sz3, jak najpowszechniejszg i jak najpetniejszg elektronizacje przekazywania
deklaracji. Mozna tu wrecz méwic o lobbingu, ale w jak najbardziej pozytyw-
nym znaczeniu - lobbingu w interesie wszystkich zainteresowanych. Stop-
niowo obnizano prog liczby os6b zatrudnionych przez ptatnika, powyzej kto-
rego stosowanie elektronicznej formy przekazywanych deklaracji byto obo-
wigzkowe. Istotnym momentem byt 1 kwietnia 2003 r. - data, od ktorej ko-

lejna nowelizacja ustawy o ubezpieczeniach spotecznych 118, akazata prze-
sytanie deklaracji rozliczeniowych ZUS droga elektroniczng wszystkim fir-
mom-ptatnikom zatrudniajacym powyzej 5 pracownikow. Stuzyto do tego
oprogramowanie Ptatnik-Przekaz elektroniczny wraz z bezptatnym certyfika-
tem zaufania ZUS/Certum wydawanym na no$nikach (dyskietkach) przez
oddziaty ZUS. Dopiero zmuszenie ptatnikéw zatrudniajacych powyzej 5 za-
trudnionych do korzystania z elektronicznego kanatu sktadania deklaracji,
w ktorym mozna byto zastosowa¢ mechanizmy sprawdzania i korekty on-
line, przyniosto istotng poprawe jakosci danych oraz sprawnosci ich wpro-
wadzania.

8 Ustawa z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz.U.z 2002 r. Nr 241, poz. 2074)
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Kolejng zmiang byto wprowadzony przez te samg nowelizacje oraz

ustawe o informatyzacji z 2005 r119 obowigzek stosowania od 21 lipca 2008
r. bezpiecznego kwalifikowanego podpisu elektronicznego. Obowigzek ten
takze dotyczyt wszystkich ptatnikéw rozliczajacych sktadki za wiecej niz 5
pracownikdéw - w tym réwniez zatrudnionych czasowo na umowe-zlecenie.

Tym razem jednak zmiana ta spotkata sie z duzymi oporamilzo i wrezultacie
date wprowadzenia przesunieto o rok (do 21 lipca 2009 r.), zezwalajac na
stosowanie w okresie przejSciowym dotychczasowych certyfikatow
ZUS/Certum do konca ich rocznych terminéw waznoSci (zob. takze 6.2).

Niemal od poczatku elektronizacji ZUS zauwazy¢ mozna byto takze nie-
konsekwencje lub niesp6jnos¢ charakterystyczng dla wielu systemoéw infor-
macyjnych instytucji publicznych. Ot6Z mimo nacisku na forme elektro-
niczng tzw. dokumenty zgtoszeniowe musiaty by¢ dostarczane przez ptat-
nika w postaci papierowej. Jak to okreslono w poradniku dla ptatnikéw skta-
dek z 2010 r. (w ramce wyrdznionej dodatkowym stowem Uwaga!): ,,Doku-
menty zgtoszeniowe ptatnika sktadek ZUS ZFA i ZUS ZPA - sktadane w trybie
zgtoszenia oraz zgtoszenie zmiany danych identyfikacyjnych ptatnika sktadek
ZUS ZIPA ptatnicy sktadek zobowiqzani sq przekazywa¢ do ZUS w formie pa-
pierowej, tzn. na formularzach wedtug ustalonego wzoru lub jako wydruk z ak-
tualnego programu informatycznego udostepnianego przez Zaktad. Do doku-
mentow tych ptatnik zobowiqzany jest dotqczy¢ kopie dokumentéw potwier-
dzajqcych nadanie identyfikatoréw (NIP oraz REGON)” (Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, 2010).

Oznaczato to, Ze do systemu informatycznego ZUS nalezato dostarczaé
papierowe dokumenty wydrukowane przy uzyciu programu dostarczo-
nego przez ZUS. Bylo to kolejne powielenie powszechnie krytykowanego
btedu prakseologicznego, podwazajacego cel informatyzacji: przedsiebiorca
musiat dostarczy¢ do systemu informatycznego papierowe wydruki z sys-
temu informatycznego - nota bene: uzywanego przez te sama instytucje.
Ptatnik obowigzany byt tez przy tej okazji do dostarczenia papierowych ko-
pii potwierdzenia nadania mu numeréw NIP i REGON. Nic dziwnego, Ze ptat-
nikom sktadek wypetniajagcym wspomniane obowigzki nasuwaty sie dwa py-
tania:

— czy ZUS nie mogtby sam sobie przekazac tej informacji, bez konieczno-
$ci drukowania jej, a nastepnie wprowadzania z powrotem do tego sa-
mego systemu ZUS?

— czy instytucja publiczna nie mogtaby sobie sama sprawdzi¢ fakt nadania
numerdw NIP i REGON przez organ administracji czy inng instytucje pu-

119 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnos$ci podmiotéw realizujacych

zadania publiczne (Dz. U. z dnia 20 kwietnia 2005 r.)

120 Np. prezes Zwigzku Rzemiosta Jerzy Bartnik zwrdcit sie w kwietniu 2008 r. z pismem

od Jolanty Fedak, Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, zwracajac uwage zaréwno na koszty
podpisu elektronicznego (300 zt + 100 zt za kolejne odnowienie), jak i na fakt, ze 3 centra
certyfikacji oferujgce podpisy nie beda w stanie w ciggu kilku miesiecy wydac¢ ok. 800 tys.
zestawow podpisow.
(http://www.zrp.pl/LinkClick.aspx?fileticket=3w80EXCOmxs%3D&ta-
bid=127&mid=472&language=pl-PL - dostep: 6 kwietnia 2013 r.)
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bliczng, zamiast kazac¢ przynosic¢ interesantowi wydruki z systeméw ad-
ministracji skarbowej i statystyki publicznej? (narzucanie takiego obo-
wigzku pojawi sie kilkakrotnie w dalszym ciggu niniejszej pracy).
Druga kontrowersja dotyczyta protokotéw wymiany i zabezpieczenia da-
nych zastosowanych w programie Ptatnik-Przekaz elektroniczny, stuzacym
do przekazywania deklaracji ptatnikéw do systemu. Program ten udostep-
niany byt ptatnikom bezptatnie, ale tylko w wersji dziatajagcej w Srodowisku
systemowym MS Windows. Cho¢ jest to system operacyjny wykorzystywany
w roznych wersjach przez ponad 95% uzytkownikéw komputeréw osobi-
stych - zar6wno biznesowych, jak i konsumentéw - to jednak zdarzajg sie
firmy, ktére w zasadzie nie Korzystajg z systemu MS Windows i musiatyby
kupi¢ sobie komputer z MS Windows tylko w celu wypelniania obowigzku
ustawowego. Wiekszos$¢ niekorzystajacych dziatata wtedy w Srodowisku
systemu Mac OS na komputerach firmy Apple, popularnych w studiach gra-
ficznych, studiach sktadu, ostatnio takze w niewielkich firmach webmaster-
skich, nagraniowych i profesjonalnej obrébki materiatéw wideo. Sg tez np.
niewielkie firmy software’owe dziatajgce tylko na platformach linuksowych
(w $rodowisku zwanym w zargonie LAMP od nazw: Linux, Apache, MySQL,
PHP). Odsetek firm, dla ktérych stanowito to rzeczywisty problem byt prak-
tycznie marginalny - tym bardziej, Ze wiekszo$¢ z ok. 1,7 mln firm $rednich,
matych i mikrofirm nie przesyta samodzielnie deklaracji do ZUS, korzystajac
z ustug ponad 42 tys. biur rachunkowych (zob. p. 6.2), ktére wyposazone s3
niemal wytgcznie w komputery dziatajgce pod kontrolg MS Windows. Pro-
blem miat jednak bardzo silny wydzwiek spoteczny, zwtaszcza w srodowisku
firm niekorzystajacych ze Srodowiska systemowego Microsoftu - podno-
szono bowiem kwestie neutralnosci technologicznej (systemowej). Argu-
mentowano, Ze zgodnie z zasadg neutralnos$ci ustawodawca i administracja
publiczna ma prawo narzuci¢ korzystanie z takiej czy innej metody wypet-
niania ustawowych obowigzkéw informacyjnych (obowigzek dostarczania
danych w postaci papierowej lub elektronicznej), ale nie ma prawa narzucac
obowigzku wykorzystywania w tym celu produktéw jednej jedynej firmy -
w tym przypadku Microsoftu. Juz w 2002 r. grupa programistow rozpoczeta
prace nad otwartym oprogramowaniem transmisji danych do ZUS, ktore
miato dziata¢ w sSrodowiskach unixowych (Linux, FreeBSD) oraz Mac 0S. Wa-
runkiem realizacji tego projektu nazwanego ,Janosik” byto udostepnienie
przez ZUS specyfikacji protokotu komunikacyjnego KSI Mail zastosowanego
w systemie KSI ZUS. Jednak po otrzymaniu wniosku Sergiusza Pawtowicza,
jednego z liderow projektu ,Janosik”, ktory w marcu 2002 r. wystapit do dy-
rektora oddziatu ZUS we Wroctawiu o udostepnienie specyfikacji protokotu
w trybie dostepu do informacji publicznej (na podstawie ustawy o dostepie
do informacji publicznej z 2001 r.) kierownictwo ZUS rozpoczeto w tej spra-
wie istng ,obrone Czestochowy”. Przez 5 lat odmawiato udostepnienia spe-
cyfikacji, a nawet grozito konsekwencjami prawnymi za préby rozszyfrowa-
nia protokotu KSI Mail droga inZynierii wstecznej oraz karami finansowymi
w przypadku, gdyby oprogramowanie alternatywne nie dziatato poprawnie.
W wypowiedziach dla mediow przedstawiciele ZUS wytaczali kolejne argu-
menty: rzekome zagrozenie catego systemu informacyjnego i informatycz-
nego ZUS, tajemnice stuzbowg, tajemnice przedsiebiorstwa (Prokomu), usta-
wowg wytgcznos$¢ programu udostepnionego przez ZUS ptatnikom sktadek.
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Do sprawy po stronie programistéw ,Janosika” wiaczyto sie aktywnie stowa-
rzyszenie Internet Society Poland (ISOC Poland). Przez 5 lat toczyto sie kilka
postepowan sgdowo-administracyjnych. Poczatkowo ISOC Poland, a takze
dziatajacy we wiasnym imieniu S. Pawtowicz prébowali uzyskac rozstrzy-
gniecie sprawy w sgdownictwie administracyjnym. Droga administracyjno-
prawna zostata ostatecznie wyczerpana po kolejnych postanowieniach Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, ktory - jak to czesto dzieje sie w sgdow-
nictwie dotyczgcym np. spraw gospodarczych - nie rozpatrywat kwestii me-
rytorycznych dotyczacych podnoszonej tajemnicy, ale tylko kwestie for-
malne dotyczace wtasciwosci sgdu. W grudniu 2003 r. NSA stwierdzit
w swoim postanowieniu, ze powotanie sie przez ZUS w przestankach od-
mowy udzielenia informacji publicznej na tajemnice przedsiebiorstwa po-
woduje, iz sgdem wtasciwym do rozstrzygania w sprawie wniesionej przez
S. Pawtowicza jest sad powszechny, a nie sagd administracyjny. We wrzes$niu
2004 r. NSA oddalit skarge kasacyjng ISOC Poland argumentujac w ten sam
sposéb. Oznaczato to praktycznie, ze wystarczyto zastoni¢ sie tajemnica
przedsiebiorstwa odgrywajacego jakakolwiek role w sprawie, ktérej doty-
czyta informacja publiczna, by nie uzyska¢ informacji w ustawowym trybie
dostepu do informacji publicznej. S. Pawtowicz nie zrezygnowatl i wystapit
z powodztwem przeciwko ZUS w sadzie powszechnym. Sad Rejonowy dla
Warszawy-Mokotowa juz po roku (!) namystu wyznaczyt termin rozprawy
i w konicu w grudniu 2006 r. ogtosit wyrok, w ktérym przyznat racje S. Paw-
towiczowi, stwierdzajac, ze protokét komunikacyjny wykorzystywany
w programie komputerowym Ptatnik — przekaz elektroniczny jest informacja
publiczng, Ze nie stanowi on tajemnicy przedsiebiorstwa, zas przekazanie
nie zagrozitoby bezpieczenstwu systemu KSI ZUS. ZUS odwotat sie od tego
wyroku, ale w kwietniu 2007 r. Sad Okregowy w Warszawie ostateczne od-
dalit apelacje ZUS, podtrzymujac wyrok Sadu Rejonowego nakazujacy ZUS
ujawnienie specyfikacji technicznej protokotu KSI MAIL jako informacji pu-
blicznej, ktéra nie moze by¢ zatajana przez ZUS. ZUS juz nastepnego dnia po
dostarczeniu stronom uzasadnienia wyroku sadu przekazat dokumentacje
techniczng protokotu, a rzecznik prasowy ZUS ogtosil, ze ,0d 21 lipca 2007
roku ptatnicy sktadek bedq mogli przekazywac do ZUS dokumenty ubezpiecze-
niowe z wykorzystaniem alternatywnych dla programu Ptatnik programéw in-

terfejsowych wytworzonych przez dowolnego producenta”121. Dzien ten byt
zreszta terminem wykonania obowigzku narzuconego przez art. 40 ustawy
z 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne. Na jego podstawie mozna byto przekazywa¢ do ZUS dokumenty
ubezpieczeniowe z wykorzystaniem alternatywnych do Ptatnika programow
interfejsowych wytworzonych przez dowolnego producenta.

Stanowisko ZUS w sprawie Pawlowicz kontra ZUS byto przyktadem nie-
zrozumienia przez kierownictwo tej waznej instytucji publicznej zaréwno
zasad neutralnosci technologicznej w zastosowaniach informatyki przez
podmioty wykonujace zadania publiczne, jak i kwestii $ciSle technicznych,
dotyczacych zwigzku miedzy bezpieczenistwem a otwartos$cia rozwigzan in-
formatycznych (w tym przypadku protokotéw komunikacyjnych). Warto tu

121 http://e-inspektorat.zus.pl/komunikaty.asp?id_profilu=1&menu=4&id_komuni-
katu=470&pomoc=3 (dostep: 9 lipca 2013 r.)
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przytoczy¢ fragmenty opinii prof. Mieczystawa Kutytowskiego, wybitnego
kryptologa, zacytowane w ,Gtosie do protokotu” przez A. Kmieciaka, repre-
zentujacego Pawtowicza przez sgdem (Kmieciak, 2006):

— ,Wspdtczesne technologie bezpiecznej transmisji danych nie wymagajq
poufnosci stosowanych algorytméw i formatu danych. Niejawnos¢ infor-
macji na ten temat nie podnosi bezpieczeristwa systemu w przypadku za-
stosowania wiarygodnych metod ochrony.

— Upublicznienie metody transmisji danych nie miatoby jakiegokolwiek ne-
gatywnego wptywu na poziom bezpieczenistwa danych do ZUS.

— System ochrony danych w trakcie transmisji od ptatnikéw do ZUS oparty
jest na standardowych i wiarygodnych algorytmach kryptograficznych.
Tym samym ujawnienie szczegétéw na temat sposobu kodowania nie
zmniejsza poziomu bezpieczeristwa, doktadnie tak samo, jak to ma miej-
sce w przypadku bezpiecznych podpiséw elektronicznych.”

W, Glosie do protokotu” A. Kmieciak postawit teze, iz ,Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych (...) wprowadzat powoda w bitqd (...) jak najbardziej sSwiadomie.
Kierownictwo ZUS majqc do dyspozycji fachowe wsparcie takich firm informa-
tycznych jak Prokom Software S.A czy Unizeto sp. z 0.0. nie mogto nie wiedzie(,
Ze ujawnienie specyfikacji protokotu nie stanowi zagrozenia dla systemu infor-
matycznego Zaktadu.” W $wietle cytowanej opinii teza ta jest jak najbardziej
uzasadniona. W Srodowisku informatykéw zajmujgcych sie kwestiami bez-
pieczenistwa systemdw, protokotéw, zabezpieczen i kryptologii juz lata temu
uksztattowata sie praktyka ujawniania protokotéw i standardéw technicz-
nych. Wtasnie upublicznienie rozwigzan i ewentualne gltosy krytyki czy
préby ztamania zabezpieczen przyczyniaja sie do podniesienia bezpieczen-
stwa: Swiatowa spotecznos$¢ informatyczna dziatajac jako ,zbiorowa mga-
dros$¢” wykrywa luki czy btedy daleko skuteczniej i szybciej, niz jeden czy
kilku autoréow danego rozwigzania.

Juz w 2000 r., a wiec w stosunkowo wczesnej fazie projektu, budowa KSI
ZUS zainteresowata sie NIK. W raporcie kontrolnym specjalisci NIK stwier-
dzili: "NIK ocenita negatywnie - jako niecelowe, niegospodarne i nierzetelne -
wszczecie postepowania o zamdwienie publiczne na wybdr Generalnego Reali-
zatora Inwestycji na zaprojektowanie i wdrozenie Kompleksowego Systemu In-
formatycznego ZUS, w sytuacji braku koncepcji catego systemu, braku podsta-
wowych aktéw prawnych, braku rozstrzygniec¢ co do statusu prawnego ZUS
oraz braku decyzji co do zZrédet finansowania przedsiewziecia”. Autorzy ra-
portu kontrolnego w swych wnioskach stusznie skoncentrowali sie nie na
technicznych czy finansowych aspektach tworzenia systemu, ale na rozpo-
czeciu catego przedsiewziecia przy braku koncepcji struktury informacyjnej,
ktéra powinna zosta¢ odwzorowana w aktach prawnych definiujgcych nowy
system ubezpieczen spotecznych.

Oceniajac przedsiewziecie budowy systemu KSI ZUS z punktu widzenia
sztuki projektowania systeméw informatycznych mozna stwierdzi¢, ze od-
powiadato ono kategorii opisywanej w znanej w $rodowisku informatycz-
nym pracy E. Yourdona ,Marsz ku klesce” - jako projekt od poczatku nalezacy
do ,bedqcych na drodze do kleski’, czy ,projektéw, od ktdrych »staje mozg«’,
czy zgodnie z przytaczanym przez autora okresleniem J. Boddiego ,systemow
stabo rozumianych” (Yourdon, 2000).
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4.4. Ewidencja pojazdéw i kierowcow

Wyrazistych przyktadéw sprzecznosSci gospodarczo-technicznych oraz
polityczno-spotecznych w pojmowaniu roli informacji w administracji pu-
blicznej dostarcza historia systemu ewidencji pojazdéw i kierowcoé6w po roku
1989. Jako wstep postuzy¢ moga losy wspomnianego juz wcze$niej oSrodka
drogownictwa COID i system6éw opracowywanych w COID lub eksploatowa-
nych dla administracji publicznej. Obok system6w branzowych dla drogo-
wnictwa COID w latach 70. i 80. prowadzit pilotazowe wdrozenie systemu
ewidencji pojazdéw i kierowcéw REJESTR. System ten wdrazany byl na
szczeblu wojewddztw, przetwarzanie dla wojewddztw prowadzity przewaz-
nie terenowe osrodki ZETO.

Jednym z rezultatéw zmiany ustrojowej w 1989 r. byto szybkie otwarcie
krajowej gospodarki na $wiat. Nastgpit wtedy lawinowy wrecz wzrost liczby
pojazdéw samochodowych, bedacy efektem dwoch proceséw zachodzacych
jednoczes$nie:

— szybkiego wzrostu krajowej produkcji samochodéw osobowych po uru-
chomieniu duzych mocy produkcyjnych przez nowych inwestoréw za-
granicznych (Daewoo, GM/Opel, Volkswagen) oraz skokowego wzrostu
wolumenu produkcji samochodéw Fiat bedacego wynikiem rozbudowy
zaktadu w Tychach po przejeciu FSM przez Fiat Auto Poland;

— prywatnego importu pojazdéw, gtéwnie uzywanych, ktory przed 1989
r. miat charakter jednostkowy; po otwarciu granic zaczeto do kraju ma-
sowo sprowadzaé¢ uzywane samochody osobowe oraz pojazdy uzyt-
kowe, gtéwnie z Niemiec, krajow Beneluksu, Francji i Skandynawii.

W latach 80. krajowa produkcja aut osobowych spadata od 351 tys. w re-
kordowym roku 1980 do 285 tys. w 1989, za§ wolumen importu samocho-
dow nowych wahat sie od 14 tys. do 53 tys. (33,2 tys. w 1989). Tymczasem
w roku 1999 na rynku pojawito sie ponad 632 tys. samochodéw nowych
i 114 tys. importowanych jako uzywane. Od chwili wejscia Polski do UE
(z czym wigzala sie likwidacja optat celnych dla samochodéw kupowanych
w ramach tzw. nabycia wewnatrzwspolnotowego) gwattownie wzrost im-
port pojazdow uzywanych. Juz w 2004 r. wyniost ponad 828 tys. sztuk przy

spadku sprzedazy nowych aut do ok. 318 tys.122 Wedtug danych TUiR Warta
przytaczanych w 2002 r. przez Ministerstwo Nauki i Informatyzacji przy oka-
zji dyskusji nad nowym, centralnym systemem ewidencji pojazdow i kierow-

c6w123, w latach 1990-2003 tgczna liczba zarejestrowanych samochodéw

osobowych wzrosta 0 270% (z 4,261 mln do 11,581 mln). Do tego lawino-
wego wrecz wzrostu liczby pojazdéw, przekraczajacej w szczytowym okresie
ponad 1 mln rocznie, zupeinie nie byly przygotowane systemy informacyjne
administracji, dziatajagce w modelu rozproszonych i nie potaczonych ze soba
rejestrow terenowych prowadzonych przez starostwa powiatowe czesciowo
w systemach informatycznych, a czeSciowo w postaci tradycyjnych kartotek
papierowych. Ogromnemu wzrostowi liczby samochodéw towarzyszyt

122 Dane zbiorcze SAMAR i Ministerstwa Finansow za lata 1999-2010.

123 http://kbn.icm.edu.pl/informatyzacja/info/1114_stenogram.doc (dostep: 11 maja
2013 1)
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w tamtych latach réwnie szybki wzrost liczby kradziezy samochodéw
w Kkraju oraz wprowadzania na rynek polski i legalizacji samochodéw kra-
dzionych w Europie Zachodniej. Zjawisko to osiggneto szczyt w 1999 r, kiedy

to skradziono w Polsce 84 855 pojazdéw (ponad 230 dziennie)124. W latach
90. samochody skradzione w Europie Zachodniej oraz w Polsce przewaznie
sprzedawane byty w kraju - nie wystepowato jeszcze wtedy z tak duzym na-
sileniem po6Zniejsze wyprowadzanie skradzionych pojazdéw za wschodnig
granice Polski ani tez rozbieranie ich na czeSci sprzedawane na rynku wtor-
nym. Sprzedaz w kraju wymagata ich ,zalegalizowania” w postaci krajowej
rejestracji (w przypadku samochodéw skradzionych w kraju - powtoérnej),
latwej do przeprowadzenia z uwagi na niesprawny, niespdjny i nieszczelny
system rejestracji i ewidencji pojazdéw. Dane rejestrowe coraz bardziej roz-
biegaty sie z rzeczywisto$cig. Wobec braku skutecznej reakcji ze strony ad-
ministracji publicznej, w tym wymiaru sprawiedliwos$ci, pojawity sie firmy
oferujace znakowanie poszczegdlnych elementéw pojazdu identyfikatorami
odwzorowywanymi w bazach danych. W zamysle miato to utrudniac reje-
stracje skradzionego pojazdu lub sprzedaz pojazdu na czesSci dzieki mozli-
wosci sprawdzenia danych pojazdu w bazie. Takg dziatalnos$cig w dziedzinie
znakowania zajat sie tez wspomniany wcze$niej osSrodek informatyczny dro-
gownictwa COID, stajac sie na pewien czas baza danych antykradziezowych
oznaczen pojazddw, zmieniajgc nazwe na Centrum Organizacji Informatyki
i Doradztwa C.0.1.D i niemal catkowicie zarzucajac eksploatacje dziedzino-
wych systemdéw drogownictwa, na ktdre nie zgtaszata juz zapotrzebowania
centralna administracja drogowa. Mozna w tym miejscu zauwazy¢ dwa para-
doksy:
— zapotrzebowanie administracji drogowej na zintegrowane systemy
i dane dotyczace sieci drogowej nie spadto, a wrecz przeciwnie: w miare
wzrostu natezenia ruchu oraz budowy i przebudowy kolejnych drég
istotnie wzrosto. W tym konteks$cie znikniecie w potowie lat 90. dos¢
silnego - i z punktu widzenia potrzeb polskiego drogownictwa wyda-
watoby sie: potrzebnego - branzowego osrodka informatycznego i re-
zygnacja ze sporego zespotu projektantow i programistéw oraz z do-
robku ich prac w postaci stworzonych systeméw Swiadczyto o niskiej
ocenie wagi i potrzeby istnienia systemdw informacyjnych waznej in-

frastruktury publicznej 125 ;

— system ewidencji pojazdéw dziatajacy w latach 90. w uktadzie niepota-
czonych ze sobg, nieskorelowanych, niezintegrowanych (a wrecz: zdez-

124 Sposrod 8192 skradzionych w 1999 r. pojazd6éw nalezacych do cudzoziemcéw az 6488
stanowito wlasno$¢ obywateli Niemiec. Z tego okresu pochodzity niemieckie parodie reklam
biur turystycznych: ,jedZ na urlop do Polski, twdj samochéd juz tam jest...”
(http://statystyka.policja.pl/portal /st/955/51040/Raport_1999__Utracone_pojazdy.html
- dostep: 9 maja 2013 ).

125 Centralna administracja sieci drogowej (obecnie Generalna Dyrekcja Drég Krajowych

i Autostrad) zaczeta budowac (zamawiac) kolejne systemy dziedzinowe dopiero w konicu lat
90. Obecnie oferuje je w formie serwiséw WWW oraz licencji na oprogramowanie klientow-
skie np. Banku Danych Drogowych oraz Systemu Gospodarki Mostowe;j.
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integrowanych) baz powiatowych mozna traktowac nie tylko jako po-
gladowe zgromadzenie wszystkich mozliwych btedéw i niedostatkéw,

ale wrecz zaproszenie do prowadzenia dziatalnosci przestepczej.
System byt na tyle nieszczelny, ze jak podawato MSWiA w informacjach
dotyczacych budowy w latach 2000-2005 zintegrowanego systemu Central-
nej Ewidencji Pojazdéw i Kierowcow (CEPiK), w Centralnej Ewidencji Pojaz-
dow powstajacej drogg pobierania danych z Wojewo6dzkich Ewidencji Pojaz-
dow na 1 grudnia 2004 r. zebrano dane o ponad 24,26 mln pojazdow, z czego
19,3 mln byto notowane jako zarejestrowane, troche ponad 2 min - jako wy-
rejestrowane, za$ pozostate 2,9 min (!) miato kuriozalny status ,zarejestro-
wanych ale nieaktywnych” (Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i
Administracji, 2005). Tymczasem wedtug danych GUS z 2003 r. na koniec
2002 r. byto w kraju nie wiecej niz 13,2 mln pojazdoéw. Tak ogromna rozbiez-
nos$¢ miedzy liczba pojazdéw obecnag w rejestrach ewidencyjnych admini-
stracji publicznej a zgromadzong przez statystyke publiczng Swiadczyta
o skali patologii. W cytowanej ,Informacji o postepie prac” informowano np.
o réznych przypadkach nieprawidtowosci i sladach dziatalno$ci przestep-
czej, wykrytych w trakcie trwajgcej niemal rok weryfikacji danych - np. za-
rejestrowania przez pojedyncza osobe fizyczng (nie zajmujaca sie oficjalnie
sprzedaza czy kupnem samochodéw) w krétkim czasie ponad 3,5 tysigca po-
jazdéw. Obserwowane i zgtaszane m.in. przez policje zjawiska masowej kra-
dziezy ze starostw oryginalnych drukéw dowoddéw rejestracyjnych i wpro-
wadzania do niesp6jnego systemu informacyjnego fatszywych danych, ktére
miaty legalizowac pojazdy skradzione, czy stuzy¢ do omijania przepisow cel-
nych i podatkowych, nie spotykaty sie przez kilka lat z Zadng reakcja resortu
administracji i spraw wewnetrznych. Mozna wrecz méwi¢ o zapasci pan-
stwowego systemu ewidencji pojazdéw. Zapas¢ ta i dtugotrwaty brak reakc;ji
administracji panstwowej na patologiczne zjawiska wystepujace w ewiden-
cji pojazdéw Swiadczyta o ignorowaniu roli prawidtowo zaprojektowanych,
wdrozonych i dziatajacych panstwowych, centralnych systeméw informacyj-
nych - mimo Ze niespdjnos$¢ systemu ewidencji byta wielokrotnie zgtaszana
przezrézne Srodowiska zywotnie zainteresowane radykalng zmiang tego ka-

tastrofalnego stanu. Niemal ubezwtasnowolniona byta w tej sprawie admini-

stracja samorzadowa. Na podstawie Prawa o ruchu drogowym z 1997 r, 126

z dniem 30 czerwca 1999 r. zakonczyto sie funkcjonowanie Wojewddzkich
Ewidencji Pojazdéw i niektére istniejace bazy wojewddzkie zaprzestaty
wtedy dziatania, gdyz starostwa nie mialy juz obowigzku aktualizacji bazy.
Funkcjonowanie baz wojewo6dzkich i obowigzek ich aktualizacji przywrdcita
dopiero ustawa z 31 marca 2000 r. Ustawodawca dopuscit wiec do prawie
rocznej przerwy w funkcjonowaniu tak waznej dziedziny ewidencji bedacej
elementem infrastruktury informacyjnej panstwa. W dodatku w rozporza-
dzeniu ministra z 2000 r. w sprawie szczegétowych czynnosci zwigzanych
z dopuszczeniem pojazdu do ruchu znalazto sie sformutowanie, iz dodat-
kowe dane charakteryzujace pojazd, a rejestrowane w bazach starostw, nie
musiaty by¢ przekazywane do ewidencji wojewddzkich (!).

Skuteczne usuwanie tego zdumiewajgcego rozziewu miedzy potrzeba
prawidtowej ewidencji pojazdéw i niesprawnos$cig struktury informacyjne;j

126 Ustawa prawo o ruchu drogowym z 20 czerwca 1997 r. ( Dz.U.2005.108.908)
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administracji publicznej rozpoczeto dopiero w 2005 r. przy wdrozeniu sys-
temu CEPiK. Przy okazji znikneto zapotrzebowanie na oferowane komercyj-
nie, rozproszone (i réwnie mato skuteczne jak centralny) systemy zastepczej
ewidencji pojazdéw - takie, jak wspomniany system znakowania i ewidencji
C.0.1.D. Reaktywowanie prawidtowej ewidencji pojazdéw - wraz ze zdecydo-
wanymi dziataniami policji - przyniosto radykalny spadek liczby kradziezy

samochoddéw (z niemal 85 tys. w 1999 r. do ok. 16 tys. w roku 2009)127 oraz

ograniczenie zakresu innego patologicznego zjawiska, z ktérym réwnie bez-
skutecznie walczono przez cate lata: omijania przez nieuczciwych kierow-
coOw obowigzkowego ubezpieczenia pojazdéw (obecnie dane o stanie ubez-
pieczenia obowigzkowego znajdujg sie w bazie CEPiK). Wedtug danych Fun-
duszu Ubezpieczeniowego przytaczanych przez MNil przy okazji wspomnia-
nych dyskusji nad zatozeniami systemu w 1999 r. ok. 20% pojazdéw byto
w ogole nieubezpieczonych.

4.5. Informatyzacja administracji samorzadowej

Bardzo wolno, w zupeinie nieskoordynowany i wrecz dyletancki sposéb
zachodzita informatyzacja administracji samorzgdowej. W jej ocenach
trzeba jednak uwzgledni¢ wptyw zmiany ustroju administracyjnego kraju.
Cho¢ samorzad terytorialny zostat restytuowany juz w roku 1990 r, to 1
stycznia 1999 r. w jego strukturze zaszla bardzo istotna zmiana: przywro-
cono tréjstopniowy podziat administracyjny kraju z powiatami jako szcze-
blem posrednim. Jednak administracja centralna co najmniej przez kilka lat
po 1990 r. wykazywata niemal catkowity brak zainteresowania informatyza-
cja nizszych szczebli. Dopiero kilkanascie lat po pionierskich dziataniach

Marka Cara128, pelnomocnika premiera ds. informatyki w rzadzie premiera

Waldemara Pawlaka i pdzniejszego dyrektora Biura Informatyki URM129,

ktory formutowat pierwsze zalecenia dotyczace spdjnosci formatow danych

w systemach informatycznych administracji publicznej, pojawily sie for-

- - s . 130
malne regulacje interoperacyjnosci systeméw informatycznych™"".

127 http://www.statystyka.policja.pl/portal/st/840/62034 /Kradzieze_samocho-
dow__2010_rok.html (dostep: 9 maja 2013 )

128 Marek Car (1953-1997) - redaktor i wspétzatozyciel czasopism informatycznych,

wspoéttwdrca polskiej sieci Fidonet, zatozyciel i prezes stowarzyszenia Polska Spotecznos¢
Internetu oraz inicjatyw Internet dla Szkét (IdS) i Internet dla Niepetnosprawnych (IdN),
wspotzatozyciel portalu internetowego Polska OnLine. Od maja 1994 r. do dymisji gabinetu
Waldemara Pawlaka w lutym 1995 r. zajmowat utworzone wtedy stanowisko pelnomocnika
premiera ds. informatyki, potem byt dyrektorem Biura Informatyki URM i przewodniczacym
Rady Koordynacyjnej ds. Teleinformatyki przy Prezesie Rady Ministréw. Zginat tragicznie w
wypadku samochodowym. Od roku 2002 krajowe Srodowisko informatyczne przyznaje na-
grode im. Marka Cara za wybitne osiggniecia na dziedzinie teleinformatyki w Polsce ze
szczegdlnym uwzglednieniem ich efektow spotecznych.

Biuro powstato w kwietniu 1991 r. jako Biuro ds. Informatyki Administracji Panstwo-
wej.

130 Zgodnie z Art. 3.ust. 18) Ustawy o informatyzacji ,interoperacyjnos¢ - zdolno$é réznych

podmiotéw oraz uzywanych przez nie systeméw teleinformatycznych i rejestrow publicz-
nych do wspoétdziatania na rzecz osiggniecia wzajemnie korzystnych i uzgodnionych celéw,
z uwzglednieniem wspétdzielenia informacji i wiedzy przez wspierane przez nie procesy
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W dziedzinie informatyzacji administracji samorzadowej zjawiskiem cha-
rakterystycznym byta supremacja niewielkich i srednich krajowych firm IT

dziatajgcych jako dostawcy komputeréw131 i innego sprzetu, instalatorzy
sieci lokalnych oraz dostawcy i integratorzy oprogramowania - od pakietow
biurowych po systemy finansowo-ksiegowe i dziedzinowe (np. geodezja
i planowanie przestrzenne). Kilka firm krajowej czotéwki zbudowato swoje
silne pozycje wtasnie w sferze informatyzacji samorzadéw. Np. w pierwszej
dziesigtce dostawcow IT dla administracji na liScie rankingowej TOP200 za

rok 2012 tygodnika Computerworld132 wysokie miejsca zaraz za gtéwnymi
dostawcami rozwigzan dla administracji centralnej (Asseco Poland, Sygnity,
HP Polska) zajmowaty takie firmy zajmujace sie od lat informatyzacja samo-
rzadow, jak BIW Koncept, Maxto, Wasko, czy Qumak-Sekom. Samorzady byty
i sg takze gtownymi klientami firm powstatych z przeksztatcen osrodkow
sieci ZETO, takich jak np. szczeciniskie Unizeto Technologies (od roku 2015
w grupie Asseco), ZETO Koszalin, CI ZETO Biatystok, ZETO w Poznaniu, CK
ZETO L6dzZ (w 2012 r. przejete przez Asseco), ZETO Katowice, ZETO Tarnodw,
ZETO Bydgoszcz.

Specyficzne przejawy tej dominacji niewielkich firm krajowych w sferze
informatyzacji administracji samorzgdowej mozna byto zaobserwowac w la-
tach 1989-1994, a wiec przez wejsciem w zycie 1 stycznia 1995 r. pierwszej

ustawy o zamoOwieniach publicznych133. Bardzo czesto dostawcami rozwia-
zan dla samorzadéw byty firmy bardzo mate, nierzadko w niejasny sposéb
powigzane z przedstawicielami lokalnej administracji i nazywane ironicznie
Jfirmami szwagréw”. Cze$¢ niejasnych wiezéw miata charakter korupcyjny,
niektére rozwigzania przygotowane przez takie firmy miaty bardzo niska ja-
ko$¢ merytoryczng, a dodatkowym problemem byta efemerycznos¢ naj-
mniejszych firm: po zainstalowaniu komputeréw czy systemu i zainkasowa-

biznesowe realizowane za pomocg wymiany danych za posrednictwem wykorzystywanych
przez te podmioty systemow teleinformatycznych.” Szczegétowe regulacje interoperacyjno-
$ci systemdéw informatycznych administracji publicznej zawarte s3 w Rozporzadzeniu Rady
Ministréw z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, mini-
malnych wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej
oraz minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych (D. U. 2012, poz. 526).

131 Srednie a nawet mate firmy informatyczne dostarczaly w latach dziewieédziesiatych nie

tylko komputery gtéwnych producentéw zagranicznych (m.in. HP, Compagq, Dell, IBM) i pol-
skich (m.in. Optimus, JTT Computers, NTT, Inwar), ale takze pochodzace z tzw. matego mon-
tazu (ponizej 1000 szt. rocznie). W latach 1996-2000 udziat matego montazu w catosci
rynku wynosit 40-45%, produkcja najwiekszych polskich ,asembleré6w” (firm montujgcych
komputery PC z typowych podzespotéw i sprzedajacych je pod wtasng marka) wynosit od
34 do 37%, za$ ,markowych” producentéw zagranicznych - od 19 do 25% (udziaty zmie-
nialy sie w poszczeg6lnych latach, gtéwnie w zaleznos$ci od wynikéw duzych przetargéw
administracji publicznej i edukacji) (Kulisiewicz i Maciejewski, Pecety - prosty wskaznik,
2001). Rynkowa dominacja duzych i matych lokalnych krajowych ,sktadaczy” byta zjawi-
skiem unikalnym w Europie.
132 http://www.computerworld.pl/top/sektor-administracji (dostep: 13 lipca 2013 r.)

3 Zastapiona przez ustawe Prawo zamoéwien publicznych z 2004 r. (Ustawa z dnia 29
stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych)
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niu pieniedzy tzw. ,firma-krzak” praktycznie znikata i nie byto od kogo egze-
kwowac¢ zobowigzan gwarancyjnych, konserwacji czy rozwijania dostarczo-
nego systemu.

Na stan informatyzacji administracji samorzgdowej nadal wptywa specy-
fika regulacji zamowien publicznych jednostek samorzadu. Wedtug przepi-
séw ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o gospodarce komunalne;j
samorzady gminne mogq wykonywac zadania wtasne i powierzone zar6wno
bezposrednio, jak tez poprzez stworzone w tym celu wydzielone jednostki
organizacyjne (zaktady budzetowe) i spétki komunalne (spétki prawa han-
dlowego), moga tez powierzy¢ wykonywanie tych zadan osobom trzecim na
podstawie umowy. Zlecajagc wykonanie zadan publicznych na podstawie
umow z innymi podmiotami ,mogq na wykonanie zadania:

— przyznac dotacje - na podstawie przepisoéw ustawy o finansach publicz-
nych lub przepiséw o dziatalnosci poZytku publicznego i o wolontariacie,
w zwiqzku z przepisami szczegdlnymi, wtasciwymi dla przedmiotu zada-
nia albo,

— udzieli¢ zaméwienia publicznego - na podstawie przepiséw ustawy
Prawo zamédwien publicznych” (Lazuga, 2011).

W rezultacie - na podstawie pierwszej z powyzszych mozliwosci - nadal
tylko cze$¢ dziatan ze sfery informatyzacji administracji publicznej podlega
rygorystycznym i bardzo szczegétowym regulacjom obszernego (119 stron)
i dosy¢ restrykcyjnego Prawa zamowien publicznych.

Do dzi$ wystepuja tez w administracji samorzadowej dwa zjawiska be-
dace Zrédtem sprzecznosci i kontrowers;ji. Pierwsza z tych sprzecznosci po-
lega na nieuwzglednianiu przez projektantow systemoéw tworzonych cen-
tralnie specyfiki administracji gminnej, a przewaznie takze ograniczen zaso-
bow, ktérymi ona dysponuje. Uymujac to w ironicznej formie: ,Jednym z pro-
bleméw gmin jest narzucanie im gotowych rozwiqzan z Warszawy, gdzie z de-
finicji »wiedzq lepiej«. Projektanci systemow zrzucanych na gminne dachy cze-
sto nie zadajq sobie trudu sprawdzania, czy w regionach sq niezbedne do wdra-
zania nowych rozwiqzan pienigdze, informatycy, komputery, tqcza, systemy.
Z kolei gminy bywajq przywigzane do swoich aplikacji, ktdre stosujq »od zaw-
sze« — bo zawsze dziataty - cho¢ zakres ich dziatania czasem nie wykracza
poza funkcje liczydet czy maszyny do pisania.” (Kulisiewicz, Gminy w
chmurach - dwugtos, 2012). Gminy bronity sie przed narzucanymi przez cen-
trum systemami, cho¢ trzeba podkresli¢, ze wiekszo$¢ zadan wykonywanych
przez 2,5 tys. gmin ma podstawe w jednolitych, wspolnych regulacjach usta-
wowych, co autor podnosi w przytaczanym teks$cie: ,Upraszczajqc mozna po-
wiedziec, ze skoro 2,5 tys. gmin dziata na podstawie tego samego prawa (z wy-
jatkiem wtasnych uchwat dotyczqcych ich wtasnych spraw) i w tych samych
schematach finansowania (z wyjqgtkiem tego, czy gmina ptaci janosikowe, czy
tez je dostaje), to wszystkie urzedy gmin mogtyby korzystac z tych samych, od-

powiednio wyskalowanych systeméw.” 134

Druga kontrowersja zwigzana jest ze stosowaniem przez administracje
samorzadowa, zwtaszcza gminng, rozwigzan przestarzatych i/lub czastko-
wych, wtasciwie nie majacych nic wspdlnego z systemami informatycznym,

134 Tamze

97



a tym bardziej - z systemami informacyjnymi administracji. ,Systemy” te
sprowadzaja sie do zastosowania komputeré6w w roli troche drozszych
i sprawniejszych maszyn do pisania, na ktérych pisze sie pisma czy decyzje,
nastepnie je drukuje i podpisuje, dopiero w postaci papierowej nadajgc im
moc urzedowa. O takim trybie zastosowan informatyki w administracji lo-
kalnej Swiadczy przede wszystkim powszechna przez cate lata praktyka: na
stronach obowigzkowych Biuletyn6w Informacji Publicznej administracji te-
renowej decyzje i uchwaty organé6w gminnych (i nie tylko gminnych) do-
stepne s w postaci (ale nie w formie) elektronicznej: jako obrazy zeskano-

wanych dokumentéw papierowych135. Zrédtem tego zjawiska jest oczywiste
przywigzanie do postaci papierowej - bo wtasnie na papierze dokument
opatrzony zostat stosownymi podpisami i pieczeciami, a wiec tylko w takiej
postaci ma ,moc urzedowg”. Nastawienie takie jest z kolei przyczyna niesto-
sowania przez administracje elektronicznego obiegu dokumentéw. Zreszta
nawet, gdy obieg taki jest w danym urzedzie wdrozony dzieki zastosowaniu
systemu elektronicznego zarzadzania dokumentami (EZD), to w zdecydowa-
nej wiekszosci przypadkéw prowadzony jest system podwoéjny: obiegu pa-
pierowego i elektronicznego - o czym wiecej w p. 7.2.

4.6.Sadownictwo i e-sad

Autor niniejszej pracy nie natrafit na wyniki odno$nych badan ale z jego
osobistych doswiadczen oraz rozméw w $srodowisku wynika, ze przez cate
lata 90. sady - obok placéwek ochrony zdrowia, posterunkéw policji, a po-
czatkowo takze urzedéw administracji publicznej - byty postrzegane jako
ostatnie instytucje publiczne, w ktérych korzystano z recznych maszyn do
pisania. Dodatkowo specyfika sgdownictwa sg recznie pisane akta, starannie

zszyte sznurkiem zgodnie z obowigzujgcymi przepisam1136. Obraz taki pod-
trzymywany jest w odbiorze spotecznym przez medialne migawki z proce-
séw sgdowych: w telewizyjnych relacjach wida¢ lezace na stole sedziowskim
co najmniej kilka metrow biezacych teczek z aktami. Ci, ktérzy w dowolnym
charakterze uczestniczyli w rozprawach sagdowych, mieli tez okazje obser-
wowac prace protokolantéw, nierzadko recznie zapisujgcych przebieg roz-
prawy i wyglaszane kwestie, zwlaszcza, ze w polskich sadach utrwalila sie
praktyka dyktowania protokolantowi kwestii przez sedziego, za$ dziatajace

135 Zdaniem niektdérych specjalistéw prawa administracyjnego zrédiem tej praktyki jest

niefortunne sfomutowanie art. 6 ust. 1 pkt 4 Ustawy o dostepie do informacji publiczne;j,
zgodnie z ktérym w BIP udostepniac nalezy tres¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych.

136 »§ 30.1. Akta sprawy powinny by¢é umieszczone w oddzielnej oktadce sporzadzonej we-

dtug ustalonego wzoru, oznaczonej sygnatura. Oktadki akt poszczegdlnych kategorii spraw
powinny rézni¢ sie kolorem. 2. Akta powinny by¢ zszyte lub potaczone inng technikg w spo-
sob trwatly, a karty w nich ponumerowane.” (Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia
12 grudnia 2003 r. w sprawie organizacji i zakresu dziatania sekretariatéw sadowych oraz
innych dziatéw administracji sgdowej, Dz. Urz. Ministra Sprawiedliwosci Nr 5, poz. 22, z
poZn. zm.).
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urzadzenia stenotypiczne137 mozna zobaczy¢ tylko na amerykanskich fil-
mach i medialnych relacjach z zagranicznych rozpraw sagdowych. Jednak
w $lad za nowelizacjg stosownych przepiséw w wydziatach cywilnych, ro-
dzinnych, pracy i ubezpieczen spotecznych oraz gospodarczych sgdéw wpro-
wadzane jest nagrywanie przebiegu posiedzen jawnych przy uzyciu sprzetu
audio-wideo38,

Przez lata praktyki sgdownictwa gospodarczego i rejestrow gospodar-
czych prowadzonych przez sady, a takze przez bardzo formalistyczne reguty
powiadamiania stron postepowania (przepisy dotyczace doreczen pism s3a-
dowych, w tym tzw. zwrotki) w spoteczenstwie utrwalila sie opinia o ,,odpor-
nosci” sadoéw na zastosowania technik informacyjnych i Srodk6w komunika-
cji elektronicznej. Opinie te w odniesieniu do sgdownictwa administracyj-
nego dodatkowo utrwalita szeroko komentowana uchwata Naczelnego Sadu
Administracyjnego z maja 2014 r., w sentencji ktorej NSA w sktadzie 7 se-
dziéw uznat, ze ,W aktualnym stanie prawnym w postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym - z uwagi na tresc art. 46 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r,, poz. 270 ze
zm.) - nie jest dopuszczalne wniesienie do sqdu pisma opatrzonego bezpiecz-
nym podpisem elektronicznym w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 18
wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz.U. z 2013 r,, poz. 262), w tym

takze za posrednictwem organu administracji publicznej, za pomocq Srodkéw

. .. . .»139 .. . . .
komunikacji elektronicznej. W uzasadnieniu stwierdzono m.in., ze ,W

ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, nie jest obecnie dopuszczalna sy-
tuacja, w ktérej pismo (dokument elektroniczny) opatrzone bezpiecznym pod-
pisem elektronicznym zostanie skierowane do sqdu drogq elektroniczng (np.
na adres e -mail), nastepnie bedzie weryfikowane w zakresie poprawnosci zto-
Zonego podpisu elektronicznego i spdéjnosci danych w nim opatrzonych, druko-
wane i wiqgczane do papierowych akt sqdowych. Tak przetworzony dokument

137 Wraz ze stenografia - metoda recznego zapisywania stowa zywego przy uzyciu zdefi-

niowanych skrétéw i symboli - stenotypia, czyli rejestracja przy uzyciu specjalnej maszyny
do ,notowania” - jest w Polsce bardzo mato popularna, mimo istnienia od ponad 120 lat
zdefiniowanych polskich systeméw stenograficznych (m.in. system Poliiskiego). Wedtug
Krzysztofa Smirnowa, autora serwisu i bloga o stenografii i stenotypii wtasciwie jedynym
obszarem, w ktérym utrzymuje sie jeszcze w Polsce stosowanie stenografii, jest stenografia
parlamentarna. Jak pisze K. Smirnow ,stenografowie w polskim parlamencie pracujq dzis
gtéwnie w Senacie. Jest to grupka starszych pan-emerytek wynajmowanych na umowe-zlece-
nie, pracujqcych gtéwnie z powoddéw idealistycznych’.
(http://blog.stenografia.pl/2011/03/stenografowanie-debat-parlamentarnych.html#links
- dostep: 11 maja 2013 r. ). Jednak mimo osiggnie¢ automatycznej transkrypcji gtosu steno-
typia nie jest obszarem catkowicie wymierajacym.

138 Zgodnie z nowelizacja z wrzesnia 2012 r. stosownego zarzadzenia MS ,w § 25 po ust. 4

dodaje sie ust. 5-7 w brzmieniu: 5. Protokoty sporzadza sie utrwalajac przebieg posiedzenia
jawnego za pomoca urzadzenia rejestrujacego dZwiek albo obraz i dZwiek lub w postaci wy-
druku komputerowego, a w wyjatkowych sytuacjach odrecznie.” (Zarzadzenie Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 25 wrze$nia 2012 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie organizacji
i zakresu dziatania sekretariatéw sagdowych oraz innych dziatéw administracji sagdowej, Dz.
Urz. Min. Sprawiedliwos$ci. 2012, Poz. 157)

139 Uchwata NSA 1 OPS 10/13 z 12 maja 2014 r,, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Admini-

stracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3B9507769E (dostep: 14 czerwca 2015 r.)
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nie bedzie juz dokumentem elektronicznym, lecz "papierowym”, a tych nie
mozna - jak wykazano - podpisa¢ elektronicznie. Wymdg podpisu tradycyj-
nego w tym zakresie jest zatem nie tylko pozgdany, ale przede wszystkim ko-

. »140 . . , . .
nieczny. Cytowane uzasadnienie niedopuszczalnos$ci zastosowania pod-

pisu elektronicznego m.in. brakiem mozliwosci podpisania dokumentu ory-
ginalnie elektronicznego, ktéry ma by¢ drukowany tylko w celu wtaczenia go
do akt papierowych uznane zostato w srodowisku specjalistow zajmujacych
sie informatyzacjgq administracji publicznej za czysty sofizmat.

Z racji obowigzujacych lub zwyczajowych formalizmoéw sady celujg w z3-
daniu dostarczania im w postaci papierowej zaswiadczen, odpiséw i innych
dokumentéw pochodzacych wiasnie z sgdéw, mimo Ze podstawowe rejestry
sgdowe prowadzone s3 jako rejestry informatyczne, przewaznie w taki czy
inny sposob dostepne zdalnie. Powszechne bylo Zgdanie dostarczania w
sprawach gospodarczych papierowych odpiséw z Krajowego Rejestru Sado-
wego (zob. rozdziat 8.), ktory juz od 2001 r. dziata jako centralna baza da-
nych. W ramach KRS prowadzone s3 rejestry kluczowe dla pewnosci obrotu
gospodarczego: rejestr przedsiebiorcow, rejestr stowarzyszen, organizacji
spotecznych i zawodowych, fundacji i publicznych zaktad6w opieki zdrowot-

nej141 oraz rejestr dtuznikdw niewyptacalnych, a takze Rejestr Zastawow,
Krajowy Rejestr Karny (KRK) oraz system Nowej Ksiegi Wieczystej (NKW).
Tym ostatnim rejestrem stopniowo obejmowane byty kolejne wydziaty ksigg
wieczystych w sgdach rejonowych na terenie catego kraju, zas tres¢ ksiag
wieczystych objetych juz NKW gromadzona jest w Centralnej Bazie Danych
Ksigg Wieczystych w Centralnym Os$rodku Przetwarzania Danych Minister-

stwa Sprawiedliwoécin. W ostatnich latach wszystkie te rejestry zostaty
wyposazone w rozne mechanizmy zdalnego dostepu: ptatnego, lub bezptat-
nego, bezposredniego (KRS, RZ) lub posredniego (np. w celu uzyskania za-
Swiadczenia o niekaralnosci i innych wyciggéw i odpisow z KRK nalezy wy-
petiony i optacony formularz zapytania ztozy¢ osobiscie w Biurze Informa-
cyjnym KRK lub w jednym z Punktéw Informacyjnych KRK przy sadach, badz
przesta¢ poczta na adres Biura Informacyjnego KRK). Jednak przeswiadcze-
nie o tym, iz dostep jest do wspomnianych rejestréow jest trudny, wymaga
osobistego stawienia sie w siedzibie sadu, wniesienia oplaty w kasie i przej-
$cia biurokratycznej procedury utrwalito sie w opinii spotecznej tak mocno,
ze w sprawach wymagajacych dostepu do KRS, KRK i ksigg wieczystych po-

140 Tamze.

1 Nalezy podkresli¢, ze w resorcie zdrowia na podstawie ustawy o dziatalno$ci leczniczej
i jej przepisdw wykonawczych prowadzone s3 catkowicie niezalezne od KRS i nieskoordy-
nowane z rejestrami w KRS inne rejestry zwigzane z zaktadami opieki zdrowotnej - np. Re-
jestr Podmiotéw Wykonujacych Dziatalno$¢ Lecznicza zarzadzany przez CSIOZ.

142 Wedtug informacji Ministerstwa Sprawiedliwo$ci do konica 2014 r. wszystkie ksiegi wie-

czyste w kraju mialy zostaé przeniesione do wersji elektronicznej dostepnej on-line
(http://bip.ms.gov.pl/pl/rejestry-i-ewidencje/ksiegi-wieczyste// - dostep: 11 lutego 2015
r.). Wedtug wykazu elektronicznych ksigg wieczystych na 1 stycznia 2015 r. wszystkie ksiegi
byty dostepne on-line w 348 sadach rejonowych i ich wydziatach zamiejscowych
(http://bip.ms.gov.pl/pl/rejestry-i-ewidencje/ksiegi-wieczyste/download,2001,0.html -
dostep: 15 lutego 2015 1)
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jawity sie oszukancze firmy, przed ktérymi ostrzega na swych stronach Mi-
nisterstwo Sprawiedliwosci. Firmy te, bazujac na wspomnianych przeswiad-
czeniach usitujg wytudzi¢ od obywateli i przedsiebiorcow pienigdze za rze-
kome utatwienie dostepu lub wypetienia obowigzkéw administracyjnych
polegajacych na zgtoszeniu firmy. Np. podszywajac sie pod resort sprawie-
dliwosci jako wydawce Monitora Sagdowego i Gospodarczego zadaja w rozsy-
tanym piSmie (sugerujacym formg i godtem, ze jest to wezwanie urzedowe

143

MS) zaptaty za zamieszczenie informacji w jej publikatorze™ "~. Ostrzezenia

w podobnych sprawach dotyczyty tez dostepu do KRK 44

czystych145.

Po pojawiajacych sie elektronicznych wokandach sgdowych, elektronicz-
nej rejestracji przebiegu rozpraw oraz stopniowym zdalnym udostepnianiu
podstawowych informacji z KRS, KRK, RZ i ksigg wieczystych kolejnym ob-
szarem, w ktorym zapoczatkowane zostaty zmiany, byto samo postepowanie
sagdowe. Jego elektronizacje rozpoczeto od uruchomienia w 2010 r. trybu
elektronicznego postepowania w specyficznej, ale masowej kategorii spraw
- W tzw. postepowaniu upominawczym, uregulowanym w Kodeksie postepo-
wania cywilnego (Kpc). Celem tego postepowania jest uzyskanie tytutu egze-
kucyjnego przez wierzyciela wystepujacego z roszczeniem pienieznym nie-
kwestionowanym przez diuznika. Specyfika takiego postepowania prowa-
dzonego przez sady rejonowe i okregowe polega na tym, ze sprawy rozpo-
znawane s3 na posiedzeniu niejawnym na podstawie samej tylko tresci po-
zwu, bez wzywania i wystuchania pozwanego. Zadanie badane jest tylko na
okolicznos$¢ oczywistej bezzasadnosci roszczenia. Sad lub referendarz sa-
dowy wydaje nakaz zaptaty (jesli chodzi o roszczenie pieniezne) lub inny na-
kaz w przypadkach opisanych przepisami szczeg6lnymi. Pozwany w termi-
nie 14 dni od doreczenia ma zaspokoi¢ roszczenie w catosci (wraz z kosz-
tami) albo wnies$¢ sprzeciw. Od poczatku 2010 r. weszty w zZycie przepisy Kpc

oraz do ksiag wie-

143 W zwiqzku z uruchomieniem dostepu do elektronicznego odpisu KRS z dniem publikacji

informacji o wpisie podmiotu do bazy Krajowego Rejestru Sgdowego w Monitorze Sqgdowym i
Gospodarczym Kancelaria Odpiséw z Monitora Sqdowego i Gospodarczego w Warszawie po-
stanawia udostepnic Elektroniczny Odpis KRS dla (tu nazwa firmy). Niniejszym wzywa sie do
wniesienia optaty aktywacyjnej w kwocie 200 zt w terminie 7 dni o daty doreczenia niniejszego
postanowienia” W sprawie tej toczylo sie od 2011 r. postepowanie w sprawie o podejrzenie
popetnienia  przestepstwa  (http://ms.gov.pl/pl/informacje/news,3927,ministerstwo-
ostrzega.html - dostep: 4 lutego 2013 )

144 Wedtug informacji z pazdziernika 2012 r. ,Biuro Rejestru przygotowuje zawiadomienie

wtasciwej prokuratury o mozliwosci popetnienia przestepstwa przez Biuro Zaswiadczen z Kra-
Jjowego Rejestru Karnego.”

(http://ms.gov.pl/pl/informacje/news,4409,ministerstwo-ostrzega.html - dostep: 4 lutego
2013 )

> ,Departament Informatyzacji i Rejestrow Sqgdowych uprzejmie informuje, iz nie wspotpra-
cuje z podmiotem uzywajgcym nazwy: "Centralna Informacja Ksigqg Wieczystych”, ktéry po-
daje adres: ul. Czerniakowska 100, 00-454 Warszawa. Podmiot ten przesyta "Obwieszczenia o
zakoriczeniu migracji ksiqg wieczystych” wraz z "zobowiqgzaniem do uiszczenia jednorazowej
optaty skarbowej w wysokosci 30 zt". Przedmiotowe pismo nie pochodzi od Ministerstwa Spra-
wiedliwosci i nie wywotuje skutkéw prawnych. Jednoczesnie uprzejmie informujemy, iz osoby,
ktdre otrzymaty takie druki nie sq zobowiqgzane do uiszczenia optat z tego tytutu.”
(http://bip.ms.gov.pl/pl/rejestry-i-ewidencje/ksiegi-wieczyste/ - dostep: 2 listopada
2014 )
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wprowadzajgce elektroniczne postepowanie upominawcze (EPU). Celem
byto uproszczenie i istotne przyspieszenie postepowania w sytuacjach drob-
nych roszczen pienieznych wnoszonych masowo przeciwko réznym osobom
w identycznych stanach faktycznych. Typowym przyktadem s3g roszczenia
operatoréw telekomunikacyjnych oraz dostawcéw energii elektrycznej, gazu
czy ciepta przeciwko klientom nieptacacym rachunkéw. W Sadzie Rejono-

wym w Lublinie zostal utworzony oddzielny wydziat cywilny146, rozpatru-
jacy wnoszone elektronicznie pozwy bez wzgledu na wartos¢ przedmiotu
sporu (ze wzgledéw technicznych gérna granica wynosi 100 mln zt) i obej-
mujacy swoja wtasnoscig caty kraj. W formie elektronicznej wnoszony jest
pozew, w takiej formie prowadzone s3 i udostepniane stronom akta sprawy.
Do pozwu nie dotacza sie dowoddéw, powdd uiszcza optate sgdowa przez In-
ternet. Po zatozeniu swojego konta na sgdowym serwerze powdd loguje sie
do niego i przy uzyciu elektronicznego formularza wnosi pozew o zaptate.
Czynnos$ci w elektronicznym postepowaniu upominawczym moze wykony-
wac sedzia lub referendarz sagdowy. Czynnosci sadu, referendarza i przewod-
niczacego utrwalane sg wylacznie w systemie, a wytworzone w EPU dane
opatrywane s3 bezpiecznym podpisem elektronicznym. Nakaz zaptaty ma
postac elektroniczng i jest pobierany przez powoda ze strony e-sagdu po po-
daniu 20-znakowego kodu nakazu. Powody masowe (np. wspomniani opera-
torzy oraz firmy windykacyjne) sktadaja zwykle tzw. paczki pozwow.

EPU byt trybem postepowania oczekiwanym zaréwno przez wymiar spra-
wiedliwo$ci, jak i przez tych, ktérzy mieli bezsporne roszczenia. Przed wpro-

wadzeniem EPU Sredni czas na uzyskanie nakazu w sprawach bezspornych

wynosit bowiem 2,5 roku'*’. 0 tym, Ze e-sad rzeczywiscie sprostat oczeki-

waniom przyspieszenia i uproszczenia postepowan Swiadczy liczba wniesio-
nych spraw. Do konica 2010 r. - w pierwszym roku dziatalnosci - do e-sadu
wptyneto niemal 700 tys. spraw (resort sprawiedliwos$ci szacowal przed
uruchomieniem EPU, Ze bedzie to ok. 400 tys.). Do 9 maja 2013 r. wptyneto
ponad 5,6 mln spraw, w ktoérych sad wydat 5,2 mln nakazoéw zaptaty i nadat
4,4 mln klauzul wykonalnosci (Kotecka i L.uczyszyn, 2013). Paradoksalnie o
ogromnej popularnosci EPU $wiadczy tez wykorzystywanie tego trybu po-
stepowania oraz istniejgcej na poczatku dziatalnosci luki w procedurze s3-
dowej przez nieuczciwe firmy windykacyjne, nawet zagraniczne, ktére sku-
powaty stare dtugi, a nastepnie wnosily pozwy - czasem w porozumieniu z
nieuczciwymi wierzycielami lub pseudowierzycielami. W latach 2012-2013
coraz czesciej zdarzaty sie przypadki domagania sie w trybie EPU roszczen
przedawnionych nawet od kilkunastu lat, w og6le nieistniejacych, albo tych
samych po kilka razy. Poniewaz sad nie sprawdzat danych adresowych dtuz-
nika ani tez faktu uregulowania przez niego naleznosci, nieuczciwy wierzy-
ciel lub windykator mogt celowo podac nieprawdziwe lub nieaktualne dane
adresowe dtuznika, wykorzystujac na podstawie obowigzujacych przepiséw
tzw. fikcje doreczenia. Polega ona na tym, ze wystany na podany adres nakaz
ptatniczy z obowigzkowsg informacja o regutach i terminie ewentualnego

146 0d poczatku 2011 r. jest to VI Wydziat Cywilny Sadu Rejonowego Lublin-Zachéd, do-

stepny pod adresem www.e-sad.gov.pl

147 http://prawo.rp.pl/artykul /944758.html (dostep: 4 lutego 2013 r.)
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whniesienia sprzeciwu zostaje uznany za skutecznie doreczony z powodu nie-
odebrania nakazu mimo dwukrotnego awizowania. Przy podaniu przez nie-
uczciwych windykatoréw nieaktualnego lub catkowicie fatszywego adresu
doreczenia pozwany o postepowaniu zakoniczonym prawomocnym nakazem

dowiadywat sie dopiero od komornika zajmujgcego mu konto - a tymczasem

148

mijat 14-dniowy termin wniesienia sprzeciwu np. Z uwagi na przedaw-

s . . . 149
nienia si€ roszczenia .

Nieuczciwe wykorzystywanie merytorycznych luk w postepowaniu EPU
jest przyktadem niesp6jnosci w odniesieniu do zastosowan technik informa-
cyjnych w zyciu publicznym. W przypadku e-sadu powodem pojawienia sie
sytuacji patologicznej byto szerokie wprowadzenie postepowania elektro-
nicznego z pozostawieniem luk w jego podstawach merytorycznych - luk,
ktére w tradycyjnej, ,papierowej” procedurze rozpatrywania spraw byty
trudniejsze do nieuczciwego wykorzystania, cho¢ tez sie to zdarzato. W re-
zultacie w 2012 r. Rzecznik Praw Obywatelskich, sedziowie ze stowarzysze-
nia [ustitia oraz eksperci zaczeli sie domagac od resortu sprawiedliwosci pil-
nego uszczelnienia systemu EPU, m.in. poprzez udostepnienie rozpatrujg-
cemu sprawe w trybie elektronicznym informacji, czy sprawa byta juz kiedys
przedmiotem postepowania, czy roszczenie zostato zaspokojone itp. Nalezy
przy tym podkres$li¢, Ze mimo istnienia powszechnie dostepnych informa-
tycznych rejestrow dtuznikéw (np. Biuro Informacji Kredytowej), nadal
czastkowa informatyzacja wymiaru sprawiedliwosci nie pozwalata na zauto-
matyzowane pozyskanie wszystkich potrzebnych informacji w trakcie EPU,
zmniejszajgc spoteczne korzysci z zastosowania technik informacyjnych. Do-
datkowym skutkiem negatywnym byto obnizenie poziomu zaufania spotecz-
nego do samej istoty informatyzacji sgdownictwa. Dopiero w maju 2013 r.

uchwalono nowelizacje Kodeksu postepowanie cywilnego, ktéra weszta w

zycie 1lipca 2013 r, 150 Wedtug znowelizowanych regulacji pozew musi zwie-

ra¢ identyfikacje pozwanego przez numer PESEL lub NIP (dla osoby fizycz-
nej), lub numer KRS, NIP lub inny numer z wtasciwego rejestru - dla podmio-
tow nie bedacych osobami fizycznymi. W EPU mozna dochodzi¢ roszczen nie
starszych niz 3 lata. Sqd moze skaza¢ na grzywne powoda, jego przedstawi-
ciela ustawowego lub pelnomocnika, ktory w ztej wierze lub wskutek nieza-
chowania nalezytej staranno$ci podat nieprawidtowe dane pozwanego (np.
adres). Wprowadzono tez zmiany dotyczace zasad dziatan komornikéw, kry-
tykowanych za prowadzenie postepowan egzekucyjnych bez nalezytej sta-
rannosci, co prowadzito np. do zajmowania kont bankowych os6b nie majg-
cych z danym roszczeniem w ogdle nic wspdlnego. Postepowanie egzeku-

8 Lacznie od poczatku dziatania e-sadu do maja 2013 r. wniesiono 207 tys. sprzeciwow
od nakazéw zaptlaty, co stanowito 3,7% wszystkich spraw (Kotecka i Luczyszyn, 2013).

9 W przypadku roszczen dotyczacych $wiadczen okresowych (np. rachunki telefoniczne)
oraz zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej okres przedawnienia wynosi 3
lata, jednak przedawnienie nie nastepuje z urzedu, ale wymaga podniesienia przez dtuznika
przed sagdem zarzutu przedawnienia.

150 Ustawa z dnia 10 maja 2013 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego

(Dz.U. 2013 nr 0 poz. 654)
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cyjne zostaje zawieszone, jesli dtuznik przedstawi zaswiadczenie lub doku-
ment (np. dowod osobisty), z ktorego wynika, Ze wyrok zaoczny lub nakaz
zaptaty zostal doreczony na inny adres anizeli miejsce zamieszkania dtuz-
nika ustalone w postepowaniu egzekucyjnym.
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5. Ochrona zdrowia jako obszar sprzecznosci

Od poczatku transformacji ustrojowej oraz masowego pojawienia sie
komputeréw osobistych i sieci teleinformatycznych ochrona zdrowia byta
obszarem, w ktéorym mozna zauwazy¢ najsilniejsze sprzecznosci oraz w kto-
rym rozdZzwiek miedzy rozwojem technik medycznych a zakresem i sposo-
bem korzystania z informacji oraz strukturami organizacyjnym i metodami
zarzadzania jest najwiekszy - przynajmniej w odbiorze spotecznym.

Slad wspomnianej w rozwazaniach o sadach (p. 4.6) ,tradycji” recznego
wypetniania réznych drukéw oraz stosowania maszyn do pisania jest w in-
stytucjach systemu ochrony zdrowia widoczny szczegdlnie wyraznie. Podob-
nie jak w administracji publicznej, w placéwkach ochrony zdrowia przeja-
wiato sie to przez cate lata w wykorzystywaniu komputer6w niemal wytacz-
nie w roli maszyn do pisania. Nadal komputery czesto pelnia role zupetnie
odizolowanych od siebie urzadzen, stuzagcych wytacznie do ewidencji wyko-
nanych dziatan i dziatajacych w ,papierocentrycznym” modelu niewydolne;j
biurokracji. Z punktu widzenia pacjentéw i lekarzy komputerowa ewidencja
prowadzona jest wtasciwie bez widomego celu, nie méwigc juz o jakichkol-
wiek korzysciach w postaci usprawnienia dziatania organizacji, w ktorych je
zastosowano. Zwtaszcza dla pacjentéw gtéwna dzi$ rola takiej ewidencji -
zbieranie i archiwizacja danych stuzacych do rozliczania sie z NFZ - jest wia-
Sciwie niewidoczna, a w dodatku z punktu widzenia ich zdrowia zupetnie ob-
ojetna. W placéwkach ochrony zdrowia przez dtugi czas zupeinie nie wyko-
rzystywano mozliwosci wynikajacych z pracy komputeréw w sieciach
(chocby tylko lokalnych). Cho¢ na szczeScie autor niniejszej pracy nie jest
czestym pacjentem systemu ochrony zdrowia, to obserwujac dziatanie sys-
teméw wykorzystywanych w okienkach rejestracji wizyt w przychodniach
oraz komputeréw pojawiajacych sie coraz liczniej w gabinetach lekarskich
do konica 2013 r. w tzw. placéwkach pierwszego kontaktu nie zauwazyt sladu
jakiegokolwiek powigzania swoich danych - jako pacjenta - zapisanych w
komputerze rejestracji z tym, co (przewaznie na koncu wizyty) zapisywat le-
karz w papierowej karcie pacjenta, ewentualnie w komputerze - jesli takiego
uzywat. W rozpoznaniu choroby, wywiadzie medycznym, postawieniu dia-
gnozy, rejestracji tych informacji oraz ewentualnego wypisaniu recepty na
leki gtbwnym nos$nikiem informacji pozostawata papierowa karta pacjenta,
przechowywana w szufladach szaf rejestracji przychodni. W postaci papie-
rowej wystawiane byty takze recepty oraz skierowania na badania specjali-
styczne, mimo Ze najczesciej powstajg one przy uzyciu komputera i lokalnej
drukarki (cho¢ rownie czesto lekarze korzystaja w tym celu z druczkéw przy-
gotowanych uprzednio w przychodni). Recepty i skierowania zawierajg
liczne dane stuzace do rozliczen z NFZ, w tym do refundacji lekdw: numery
ewidencyjne lekarza i przychodni w rejestrach NFZ, numery NIP i REGON
przychodni, identyfikator kontraktu z NFZ itp. W 2005 r. na receptach poja-
wity sie kody kreskowe, zawierajgce po kolejnych zmianach coraz szerszy za-
kres danych. Kody kreskowe na receptach stuza gtéwnie celom kontrolnym:
na podstawie zakodowanych danych dziatajg systemy kontroli realizowa-
nych $wiadczen i refundacji lekoéw. Niejako przy okazji kody z recepty s3
wczytywane do systemu kasowego apteki, dzieki czemu skonczyto sie praco-
wite ,deszyfrowanie” w aptekach przystowiowo niedbatego charakteru pi-
sma lekarzy. Doktadnie tak samo procesy informacyjne i zastosowanie

105



w nich systeméw informatycznych wygladaja w przychodniach specjali-
stycznych. Dane rozliczeniowe rzeczywiscie trafiajg do systemow NFZ,
o czym mozna sie przekonac¢ od 1 lipca 2013 r. w systemie ZIP (Zintegrowa-
nym Informatorze Pacjenta - zob. p. 5.2). Jednak w przypadku zdecydowanej
wiekszos$ci pacjentow ich dane - od podstawowych elementéw identyfika-
cyjnych (imie, nazwisko, numer PESEL, miejsce zameldowania lub zamiesz-
kania itp.) po dane medyczne, wrazliwe z punktu widzenia ochrony danych
osobowych i tajemnicy medycznej - rozproszone sg po catym kraju w réz-
nych, przewaznie nieaktualnych, historycznych wersjach. Tymczasem dane
medyczne zebrane na tych rozlicznych i catkowicie ze sobg niepowigzanych
kartach stanowia historie wszelkich schorzen pacjenta, postawionych dia-
gnoz i zastosowanych terapii, sg wiec bardzo cenne dla ochrony jego zdro-
wia. Jednak z racji zupetnego rozproszenia i izolacji byty catkowicie niedo-
stepne zaroéwno dla lekarza, do ktérego pacjent sie zgtosit, jak i dla pacjenta
(cho¢ formalnie ma on prawo do swojej dokumentacji medycznej, ktrg moze
zabra¢ ze soba np. wychodzac ze szpitala). Dane medyczne pacjenta byty w
rezultacie tylko ,odwzorowaniem domniemanego stanu chwilowego”, w za-
leznosci od trafnosci pojedynczej diagnozy. Z powodu braku wiedzy fachowej
oraz zawodno$ci pamieci sam pacjent na pewno nie moze postuzy¢ leka-
rzowi zasobem wiarygodnych informacji medycznych na swdj temat. Z wy-
jatkiem sfery rozliczen z NFZ niemal catkowicie odizolowane od reszty sys-
temu ochrony zdrowia pozostawaty tez lokalne systemy szpitalne, co autor
pracy miat okazje obserwowac podczas kilkudniowego pobytu w dobrze wy-
posazonym Szpitalu Kolejowym w Pruszkowie w grudniu 2012 r., gdzie pod-
dany zostal zaawansowanej diagnostyce medycznej (tomografia rentgenow-
ska, USG, echo serca, analityka laboratoryjna). Wyniki badan, wpisy poszcze-
gblnych diagnostéw oraz epikryza lekarza prowadzacego zapisywane byty w
systemie informatycznym szpitala i towarzyszyty lekarzom podczas po-
szczeg6lnych badan i obchodéw w postaci obszernych i szczegétowych wy-
drukdéw. Podobnie jak w przypadku elektronicznego obiegu dokumentow ad-
ministracji samorzadowej, opisanego w p. 4.5, dokumentom elektronicznym
towarzyszyty rozne dokumenty papierowe. Byly to m.in. podpisywane przez
pacjenta zgody na przetwarzanie danych medycznych, okre$lenie osoby,
ktéra ma prawo do ich odebrania, zgody na przeprowadzenie r6znych badan
itp. Stosowanie postaci papierowej mozna w tym przypadku zrozumie¢ wo-
bec braku mozliwosci podpisania tych oSwiadczen w postaci elektronicznej,
np. przy uzyciu osobistego podpisu elektronicznego, ktéry miat by¢ zaimple-
mentowany w nowym dowodzie osobistym. Paradoksem byto jednak wpisy-
wanie przez diagnostéw réznych danych - réwnolegle do danych wprowa-
dzanych do systemu recznie lub automatycznie - w zeszytach czy podobnych
postaciach ewidencji papierowej. Obserwujac dziatania takich ,hybrydo-
wych systeméw” mozna mie¢ duze watpliwosci na temat wiarygodno$ci da-
nych przekazywanych na potrzeby epidemiologii czy statystyki medycznej,
za$ nieprzerwanie zgtaszane przez Ministerstwo Zdrowia oraz NFZ postu-
laty uszczelnienia systemu finansowania $wiadczen i refundacji lekow daja
podstawy do takich samych watpliwosci na temat wiarygodnoSci i komplet-
nosci danych rozliczeniowych.
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5.1. Rozdzwiek miedzy potrzebami, modelem informacyjnym a reali-
zacja

W ciggu ok. 30 lat opisywanych w niniejszej pracy coraz bardziej pogte-
biata sie sprzeczno$¢ miedzy anachronicznym modelem informacyjnym
ochrony zdrowia i jego praktyczng realizacjg informatyczng, a coraz wyraz-
niejszg obecnoscig zaawansowanych technik i rozwigzan medycznych w dia-
gnostyce medycznej, w technikach operacyjnych i farmakologii, a takze ocze-
kiwaniami spotecznymi, przejawiajacymi sie w aktywnym pozyskiwaniu in-
formacji z dziedziny zdrowia przez aktualnych lub potencjalnych pacjen-

t6w'>L, Do standardu wyposazenia - takze szpitali powiatowych - nalezg

obecnie np. tomografy rentgenowskie. W krajowych klinikach pracuje wiele

bardzo nowoczesnych urzadzen diagnostycznych152 wykorzystujacych ja-

drowy rezonans magnetyczny (MR), tomografie pozytonowa (PET) czy to-
mografie emisyjng pojedynczych fotonéw (SPECT) - a wiec techniki opraco-
wane i stosowane np. w urzagdzeniach badawczych fizyki czastek elementar-
nych, nie méwigc juz o $cisle tajnych projektach militarnych. Przyktadéw do-
starcza tez stomatologia i protetyka, w ktérej masowo pojawity sie kompo-
zyty wraz z technikami ich obrobki - osiggniecia inzynierii materialowe;j
przemystu lotniczego i kosmicznego.

Jednak ogromnemu wzrostowi mozliwos$ci diagnostycznych czy interwen-
cji medycznych (np. techniki laparoskopowe) nie towarzyszy adekwatna po-
prawa sprawnosci zarzadzania i finansowania systemu ochrony zdrowia.
Czesto prowadzi to do sytuacji, w ktorej dostepne zaawansowane technolo-
gie sg wykorzystywane w niedostatecznym stopniu. Przyktadem czesto rela-
cjonowanym przez media sg kosztowne urzgdzenia diagnostyczne pracujgce
tylko przez kilka godzin dziennie z powodu ztej organizacji pracy szpitala,
czy braku dostatecznych srodkéw na ich biezgca eksploatacje. Zajmujac sie
modelami rozlegtych systeméw informacyjnych w obszarze zdrowia publicz-
nego oraz kultury M. Kisilowska w odniesieniu do ochrony zdrowia stwier-
dzita bardzo wyraznie: ,Wtasciwa realizacja proceséw informacyjnych nie jest
mozliwa bez (...) swiadomosci informacyjnej przedstawicieli danej dziedziny
oraz ich kompetencji (kwalifikacji) informacyjnych. Ich ksztattowanie warun-
kuje odpowiednie definiowanie i stosowanie kluczowych pojec, takich jak ,in-
formacja” czy ,dokumentacja”. Pojecia te sq najczesciej interpretowane bqdZ
zbyt ogdlnie, bqdZz wycinkowo, nie oddajq w zwiqzku z tym ani wagi, ani
wplywu informacji na dziatalnos¢ teoretyczngq i praktycznq we wskazanym ob-
szarze, ani zadan i mozliwosci, jakie wspétczesna technika i nauka o informacji

151 Zob. badania Matgorzaty Kisilowskiej i Justyny Jasiewicz dotyczace pozyskiwania infor-

macji zdrowotnej (Kisilowska i Jasiewicz, Informacja zdrowotna: oczekiwania i kompetencje
polskich uzytkownikéw, 2013).

152 Wedtug danych OECD za 2012 r. w Polsce pracowato 586 tomograféw komputerowych,

209 systeméw MR i 17 systeméw PET. Nasycenie polskiej ochrony zdrowia tymi urzadze-
niami - cho¢ niemal dwukrotnie niZsze, niz $rednia krajéw UE - ksztattowato sie na $rednim
poziomie krajéw OECD.

(http://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=HEALTH_STAT# - dostep: 2 listopada 2014
r.).

Wedtug Biuletynu Statystycznego Ministerstwa Zdrowia (wydanie 2016) w 2015 r. tomo-
grafow byto 642, systeméw MR -284 oraz systeméw PET - 26
(https://www.csioz.gov.pl/statystyka/biuletyn-statystyczny - dostep: 3 lipca 2017 r.).
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stwarzajq.”1 53 (Kisilowska, = Modelowanie = rozlegtych  systemoéw

informacyjnych: zdrowie i kultura, 2009)

Dodatkowym problemem widocznym w systemie ochrony zdrowia byt
obserwowany brak wspoétpracy miedzy Centrum Systeméw Informacyjnych
Ochrony Zdrowia (CSIOZ), placowka powotang do opracowywania koncepcji
i organizacji tworzenie systeméw informacyjnych i informatycznych, a po-
tencjalnym gtéwnym uzytkownikiem tych systemoéw - Narodowym Fundu-
szem Zdrowia. Wspotpraca CSIOZ i NFZ, praktycznie zerwana w 2010 r., zo-
stata wznowiona dopiero po zmianie na stanowisku prezesa NFZ w lipcu
2012 r. Brak wspotpracy doprowadzit do tego, ze NFZ i CSIOZ probowaty
w latach 2006-2010 niezaleznie i rownolegle budowa¢ systemy realizujgce
niemal te same funkcje. Na przyktad w 2006 r. NFZ zaczat tworzenie systemu
KOR m.in. do potwierdzania uprawnien pacjentdw i dostarczania informacji
zwrotnej o wykupionych receptach. Koszt stworzenia systemu szacowano na
1,6 mln z}, ale jego realizacje przerwano po wydaniu ok. 572 tys. zt. W latach
pdZniejszych podobna sytuacja wystgpita w odniesieniu do internetowego

konta pacjenta, projektowanego przez CSIOZ: NFZ zaczat opracowywac In-

formator Zdrowotny Pacjenta o podobnych funkcjach154.

5.2.0rganizacja i finansowanie systemu ochrony zdrowia a system
eWUsS

Obszarem, w ktérym sprzeczno$ci miedzy mozliwosciami technik infor-
macyjnych a ich praktycznym stosowaniem w systemach informatycznych
przejawiaja sie w odbiorze spotecznym najwyrazniej, jest organizacja, zarzg-
dzanie oraz finansowanie ochrony zdrowia. Sprzecznosci te opisane sg w ni-
niejszej pracy tylko w odniesieniu do okresu po 1995 r., w ktérym w admini-
stracji i gospodarce powszechnie wystepuja komputery osobiste, potagczone
sieciami lokalnymi i rozlegtymi.

Ustawa o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym zaczeta dziata¢ od lu-
tego 1997 r. Byta ona elementem realizacji jednej z czterech reform wprowa-
dzonych przez rzad premiera Jerzego Buzka. Na podstawie tej ustawy powo-
fano 16 regionalnych (wojewddzkich) kas chorych oraz branzowga kase cho-
rych dla stuzb mundurowych, ktéra miata by¢ zalgzkiem innych kas branzo-
wych. Zaktadano tez powstanie w przysztosci kas prywatnych. Kasy byty pu-
blicznymi instytucjami ubezpieczeniowymi, podobnie jak kasy chorych dzia-

tajace w Polsce w latach 1919-19331°° we wznowionym w 1997 r. systemie
kas chorych sktadke na ubezpieczenie zdrowotne pobierano poczatkowo
wraz z podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT). Celem byta m.in.
racjonalizacja finansowania ochrony zdrowia, ujeta w hasle , pieniqdz bedzie
szedt za pacjentem”.

153 s.263-264
154 Ostatecznie uruchomiony zostat w lipcu 2013 r. pod nazwa Zintegrowany Informator
Pacjenta (zob.p.5.2.).

155 W 1933 r. w rezultacie przedwojennej reformy ubezpieczen spotecznych powstat Za-

ktad Ubezpieczen Spotecznych jako regulator ubezpieczalni spotecznych, ktére zastgpity
kasy chorych.
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Jednak juz od samego poczatku istnienia w nowym systemie kas chorych
przejawiaty sie powazne niedostatki prawne i proceduralne. Gtéwna barierg
w realizacji hasta o pienigdzach idacych za pacjentem byt najpierw brak,
a potem zte funkcjonowanie centralnego rejestru, ktéry miat zapewnic i kon-
trolowac finansowanie na poziomie poszczegdlnych pacjentéw oraz swiad-
czeniodawcow - przychodni, lekarzy, innych placéwek. Poza ramy niniej-
szego opracowania wykracza ogolna diagnoza przyczyn ztego dziatania
struktury i systemu informacyjnego ochrony zdrowia, ktéremu towarzyszyt
opor tej czesci Srodowiska medycznego, ktéra przez lata niedowtadu organi-
zacyjnego publicznej opieki zdrowotnej przyzwyczaita sie do dziatania w
szarej strefie ustug medycznych, optacanych na rézne nieformalne sposoby
zaréwno przez pacjentéw, jak i przez podatnikéw utrzymujacych panstwowg
(publiczna) infrastrukture - sale operacyjne, urzadzenia diagnostyczne, la-
boratoria itp. - wykorzystywang do ,sprywatyzowanego” §wiadczenia ustug
medycznych156.

Ztozonymi przeptywami finansowymi w ochronie zdrowia (wplywy
z ubezpieczen zdrowotnych, kontraktowanie i rozliczanie ustug medycznych
itp.) nie mozna sprawnie zarzadzac¢ bez prawidtowo zaprojektowanych i do-
brze dziatajacych systemoéw informacyjnych i informatycznych. Kluczowe
w tej sferze jest istnienie i zasilanie wiarygodnymi danymi Rejestru Ustug
Medycznych (RUM), w ktérym powinni by¢ zapisani zaréwno wszyscy
uprawnieni do opieki zdrowotnej, jak i wszyscy $wiadczeniodawcy. Rejestr
ten powinien stanowi¢ podstawe do rozliczen za Swiadczone ustugi me-
dyczne - niezaleznie od tego, czy systemy informacyjne majg dziata¢ w ar-
chitekturze regionalnych organéw kontraktujgcych i rozrachunkowych, ja-
kimi miaty by¢ kasy chorych, czy w centralnym Narodowym Funduszu Zdro-
wia z jego jednostkami wojewddzkimi. Tymczasem od reformy z 1997 r. az
do chwili obecnej mamy do czynienia z ciggtymi zmianami podstaw praw-

nych systemu informacyjnego ochrony zdrowia157, ze zmianami organiza-
cyjnymi oraz personalnymi na niemal wszystkich szczeblach systemu,
a takze z rezygnacjami z kolejnych rozwigzan witasciwie w trakcie ich wdra-
zania. Niektore z koncepcji systemowych dochodzity do stadium realizacji -
w tym przypadku do budowania systemow informatycznych. Po kolejnych
zmianach koncepcji i organizacji opracowane juz systemy informatyczne
mozna byto wyrzuci¢ do kosza, albo tez trzeba je byto pracowicie przerabiac
(za publiczne pienigdze), czesto po to, by mogty obstugiwac funkcje, do kté-
rych realizacji nigdy nie byty przewidziane. Dobitnym przyktadem s3 dzieje

156 A. Strug, ktory w latach 1998-1999 byt dyrektorem Departamentu Informatyki MZiOS,

a od maja 2000 r. do listopada 2001 r. zastepca i gldéwnym projektantem w Centrum Syste-
moéw Informacyjnych Ochrony Zdrowia pisat: ,,Po wyborach 1997 r. zmienita sie koalicja i roz-
poczeta era ubezpieczen zdrowotnych. RUM w swej pierwotnej wersji nie byt przygotowany do
bezposredniego wykorzystania w nowym systemie. Pamietajmy, ze z powodu olbrzymiego
oporu srodowisk medycznych pod koniec roku 1997, dziatat on w petni i prawidtowo zaledwie
dla 11% populacji, a czesciowo - dla dalszych 17%” (Strug, 2002)

157 Np. ustawa z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz. U. 1997

nr 28 poz. 153), stanowigca podstawe do powotania i funkcjonowania systemu kas chorych
do 2003 r. byta nowelizowana 41 razy (Mazur i Lukasik, 2011)
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fizycznego identyfikatora pacjenta, ktéry miat by¢ zarazem nosnikiem da-
nych medycznych oraz potwierdzeniem uprawnien do korzystania z publicz-
nego systemu ochrony zdrowia. Przez cale lata role te pelnita tradycyjna le-
gitymacja ubezpieczeniowa, w ktorej pracodawca (dziat kadr) w okreslonych
przepisami terminach, np. co 3 miesigce, potwierdzat uprawnienia do $wiad-
czen zdrowotnych (wynikajgce z samego faktu zatrudnienia, bo sktadki byty
odprowadzane tgcznie za wszystkich pracownikow danego pracodawcy).
W grubej (112 stron) ksigzeczce w brazowych oktadkach miescily sie tez
inne dane: miejsce zamieszkania, wizyty ambulatoryjne i domowe, badania
dodatkowe i szczepienia ochronne, leczenia w szpitalach i wczasy lecznicze,
przyznane $srodki pomocnicze (np. szkta korekcyjne) i protezy, poswiadcze-
nia okres6w zatrudnienia i wysoko$ci zarobkéw, a na konicu: przyznana eme-
rytura lub renta. W architekturze systemu informacyjnego publicznej
ochrony zdrowia legitymacja ta petnita wiec role zaréwno identyfikatora po-
twierdzajacego uprawnienia do $wiadczen, jak i indywidualnego (osobi-
stego) rejestru Swiadczen, ustug, sktadek itp. Od potowy lat 90. role te miata
przeja¢ papierowa ,biata” Ksigzeczka Ustug Medycznych, z 18-stronicowa
cze$cig stalg (w ktérej byto miejsce na dane osobowe oraz medyczne pa-

cjenta158) oraz bloczkiem samokopiujacych kuponéw wymiennych, ktérych

2 kopie (recepty lub zlecenia innych §wiadczen) stuzyty do rozliczen swiad-
czeniodawcy z Kasg Chorych, a potem z NFZ, stanowigc podstawowy no$nik
danych przekazywanych do RUM. Kupony opatrzone byty ztozonym kodem
z cyfra kontrolng, nalezato je uzupeinia¢ w miare ich zuzywania. No$niki in-
formacji nie byty jednak jednolite, bo lekarze mogli nadal wypisywac recepty
oraz skierowania na badania i inne Swiadczenia takze na wtasnych blocz-
kach. Efektem kolejnych zmian byty kolejne niesp6jnosci struktury oraz za-
ktdcenia dziatania systemu informacyjnego. W 2010 r. biate ksigzeczki (i cze-
Sci stale, i wymienne) nalezalo wymieni¢ na nowe z powodu zmiany pierw-
szych dwoch cyfr w identyfikatorze, ktérego konicowg czescig byt numer PE-

. 159 . . . . . .
SEL ubezpieczonego™ . Jeszcze nie skonczyta sie akcja wymiany, kiedy w la-
tach 2010-2011 zaprzestano wydawania biatych ksigzeczek RUM, a potem

takze drukowania kuponéw, co wywotato kolejne zamieszanie 0. W kwiet-
niu 2011 r. doszto nawet do protestu mieszkancow w Zielonej Gorze, o czym

158 Jednak w ksigzeczkach wydanych autorowi pracy oraz pozostatym cztonkom rodziny w

1995 r. przez Biuro Rejestru Ustug Medycznych na Pradze-Pétnoc w Warszawie ksigzeczka
(czes$¢ stata) pozostata catkowicie pusta - nie wpisano tam nawet imienia, nazwiska i nu-
meru PESEL ubezpieczonego.

159 W zwiqzku z planowanym dostosowaniem budowy numeru potwierdzajqcego identyfi-

kacje pacjenta na kuponach RUM do wymogow rozporzqdzenia Ministra Zdrowia z dnia 17
maja 2007 roku w sprawie recept lekarskich (Dz.U.07.97.646 z pézn. zm.), Pomorski Oddziat
Wojewddzki NFZ prosi swiadczeniodawcow o informowanie pacjentéow o koniecznosci wy-
miany drukéw ksigzeczek RUM niespetniajqcych wymagan w/w rozporzgdzenia.”
http://www.nfz-gdansk.pl/komunikaty-i-uwagi-dotyczace-recept,395.html (informacja z
20 maja 2010 r. - dostep: 18 kwietnia 2013 1)

160 Znamienna byta informacja Pomorskiego Oddziatu Wojewddzkiego NFZ: , W zwiqzku z

odbieranymi w ostatnim okresie licznymi sygnatami od pacjentéw o trudnosciach w dostepie
do Swiadczen ze wzgledu na brak ksigzeczki ustug medycznych (bloczkéw czesci wymiennej)
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informowata lokalna edycja Gazety Wyborczej: , Blisko stu zielonogérzan pro-
testowato wczoraj w siedzibie NFZ w obronie ksigzeczek RUM. Mieszkaricy za-
blokowali hol budynku przy ul. Podgdrnej. Chcieli w ten sposéb pokazac swoje
niezadowolenie z likwidacji Rejestru Ustug Medycznych, ktéry wczoraj, po 14
latach przestat dziata¢. "Nie zabierajcie mi mojej historii choroby”, "TAK dla
RUM" - krzyczaty napisy na transparentach. Pikieta rozpoczeta sie po godzinie
14, chwile po zamknieciu zielonogdrskich punktow RUM. Mieszkaricy zebrali
sie na placu Bohaterdw przeszli ulicq Bankowq az do siedziby Narodowego

Funduszu Zdrowia. Wtargneli do budynku i przez godzine okupowali hol.

Kazdy z biatq ksiqzeczkq w dtoni..” 51 Protest ten byt ilustracja duzo trafniej-

szej oceny roli informacji przez pacjentdw, niz przez organizatoréw systemu
ochrony zdrowia, bo rezygnacja z ksigzeczek RUM spowodowata, Ze z sys-
temu informacyjnego znikat no$nik informacji o historii leczenia i danych
medycznych pacjenta. W ten sposdb wszyscy pacjenci znaleZli sie w sytuacji
opisanej w p. 5.1 - od tego momentu ich niepowigzane ze sobg dane byty
rozproszone po réznych placowkach ochrony zdrowia i nalezatoby mowic
wrecz o rozbiciu zbudowanego juz systemu informacyjnego, bazujacego na
indywidualnym no$niku informacji.

W 1997 r. w ZOZ na Pradze-Potudnie w Warszawie i w podwarszawskim
Wawrze wyspowo wdrozono system z kartami procesorowymi. System po-
wstal za rdwnowarto$¢ ok. 1 mln ECU ze $rodkéw funduszu PHARE, objat
okoto 300 tys. mieszkanicow. Do systemu podtgczonych byto ok. 330 termi-

nali z czytnikami, 30 przychodni oraz urzadzenia do personalizacji kart.

Koszt jednej karty oszacowano na 4,30 24162, Podobny system o nazwie AKE-

RUM wdrozono tez pilotazowo w Deblinie (11 tys. kart pacjenta, 7 terminali),
w Zielonej Gorze (5 tys. kart, 4 terminale) i w woj. podlaskim (150 tys. kart,

19 terminali)163. W 1999 r. é6wczesny dyrektor Slaskiej Kasy Chorych, An-
drzej Soénierz, kosztem ok. 30 mln zt wdrozyt na catym Gérnym Slasku hy-
brydowy system START, korzystajacy z procesorowych kart pacjentéw KUZ
(Karty Ubezpieczenia Zdrowotnego). Jednak w systemie START karty proce-
sorowe stuza tylko do identyfikacji uprawnionych pacjentéw. System zleca-
nia §wiadczen i ich rozliczania z NFZ bazowat na kuponach w postaci papie-
rowej, opatrzonych kodami kreskowymi (te samg forme majg takze recepty).
START objat ok. 4,5 mln mieszkancow. Jednak funkcjonalno$¢ systemu zo-
stata mocno ograniczona, gdyz jednoczesnie musiat obstugiwac pacjentow,
ktoérzy funkcjonowali w ,systemie papierowym”, bo w ich miejscu zamiesz-
kania - czyli na pozostalym obszarze kraju - nie istniaty karty elektroniczne.
Wprowadzeniu systemu START towarzyszyty wielkie kontrowersje zupetnie

Pomorski Oddziat Wojewddzki NFZ informuje, iz ksiqgzeczka ta nie jest jedynym stosowanym
drukiem, na ktérym mozZna wypisac recepte, skierowanie lub zlecenie.” http://www.nfz-
gdansk.pl/ksiazeczka-rum-nie-jedynym-drukiem-do-wystawienia-recepty,245.html (infor-
macja z 19 maja 2009 r. - dostep: 18 kwietnia 2013 r.)

161 http://zielonagora.gazeta.pl/zielonagora/1,35161,9358461,W_obronie RUM__Nie_za-

bierajcie_historii_choroby_.html (dostep: 10 listopada 2012 r.)

162 Zapytanie nr 693 do ministra zdrowia i opieki spoteczne;j

(http://orka2.sejm.gov.pl/1Z3.nsf/main/ - dostep: 11 lipca 2013 r.)

163 »Systemy informatyczne w stuzbie zdrowia - START i AKERUM” (Sulimierski, 2012)
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nie dotyczace meritum sprawy - np. oskarzenie A. So$nierza przez prokura-
ture o bezpodstawne umieszczenie na odwrocie kart reklamy PZU.

Cho¢ zapowiadano rozszerzenie elektronicznej wersji RUM na caty kraj,
kolejna ekipa rzagdzaca, a z nig kolejne kierownictwo resortu zdrowia, miaty
zupelnie inny pomyst na systemy informacyjne oraz system finansowania
i zarzadzania ochrong zdrowia. W 2003 r. Kasy Chorych zostaty zlikwido-
wane, a zamiast nich powstat centralny Narodowy Fundusz Zdrowia z od-
dziatami wojewddzkimi. NFZ oraz jego oddziaty do rozliczenia ze Swiadcze-
niodawcami korzystaty z systeméw informatycznych nowotworzonych,
a takze z kilku niekompatybilnych ze sobg systeméw stosowanych poprzed-
nio przez kasy chorych. Ta diametralna zmiana oznaczata zarazem zatrzyma-
nie wdrozenia systemu RUM z kartami elektronicznymi i kilkuletnig przerwe
w kompleksowej informatyzacji catej dziedziny. Dopiero po 2005 r. zaczely
sie pojawiac ,stare-nowe” koncepcje rejestru informatycznego, nazwanego
teraz RUM II. Autorzy koncepcji RUM II, m.in. A. So$nierz i A. Strug (ktorzy
wczesniej opracowali koncepcje systemu START) zawarli w swoim projekcie
(Narodowy Fundusz Zdrowia, 2007) nastepujgce elementy:

— elektroniczng karte ubezpieczenia zdrowotnego (KUZ) - narzedzie do
uwierzytelnienia kontaktéw przez pacjenta,

— elektroniczng karte personelu (KSM) - narzedzie do uwierzytelnienia
kontaktéw i dostepu personelu ochrony zdrowia do systemu informa-
tycznego RUM,

— internetowy portal dla personelu medycznego i pacjentéw udostepnia-
jacy zgromadzone dane pacjenta (Indywidualne Konta Zdrowotne -
IKZ).

Koncepcja ta zostata uwzgledniona w dokumencie Strategia wykorzysta-
nia zasoboéw informacyjnych przez NFZ oraz kierunki rozwoju systemu infor-
matycznego NFZ na lata 2007-2010 z pazdziernika 2007 r. (Narodowy
Fundusz Zdrowia, 2007). W 2014 . rozbudowano jg w ramach Projektu RUM
I, w ktérym firmy 4pi oraz Enigma SOI opracowaty kompleksowe zatozenia

catego systemu, tagcznie z zaleceniami dla NFZ jako potencjalnego zamawia-

jacego proponowane rozwiqzania164.

Po kolejnych licznych zmianach przepiséw, przede wszystkim ustawy

o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-

nych165, a takze ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia, opraco-

wano nowg podstawe prawng Rejestru Ustug Medycznych (nazywanego tez
RUM-NFZ) oraz innych systemow i rejestréw informatycznych w ochronie
zdrowia, w tym centralnego Systemu Informacji Medycznej, rejestru CUW
(Centralnego Wykazu Ustugobiorcéw - pacjentdéw) oraz unikalnego identy-

fikatora us%ugobiorcy166. Wedtug ustawy o systemie informacji juz od 1

164 Dostepne w zaktadce ,Dokumenty opracowane w ramach realizacji projektu RUM II” na

stronie http://www.nfz.gov.pl/o-nfz/publikacje (dostep: 30 czerwca 2017 r.)

165 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze

$rodkéw publicznych. (Dz. U. z 2008 r,, Nr 164, poz. 1027 z pézn. zm.).

166 Ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia (Dz. U.

2011 nr 113 poz. 657).
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sierpnia 2014 r. cata dokumentacja medyczna miata by¢ prowadzona w for-
mie elektronicznej, rozstrzygnieto takze ostatecznie kwestie wprowadzenie
e-recepty — jako recepty elektronicznej, przesytanej lub udostepnianej w sys-
temach informatycznych. Jednak w ostatniej chwili (w lipcu 2014 r.) termin
wdrozenia Elektronicznej Dokumentacji Medycznej zostal przesuniety na 1
sierpnia 2017 r., potem kolejng ,zmiang ustawy o zmianie ustawy” na poczg-
tek 2018 r. W maju 2017 r. Marcin Wegrzyniak, dyrektor CSIOZ informowat,
ze nastepne ,wydtuzenie terminu zwiqzane jest z nieprzygotowaniem placo-

wek. Zgodnie z badaniem poziomu ich informatyzacji przeprowadzonym przez

CSIOZ w 2016 ., z EDM korzystato zaledwie 41 proc. szpitali”. 167w czerweu

2017 r. do Sejmu wptynat rzadowy projekt ,Ustawy o zmianie ustawy o sys-
temie informacji w ochronie zdrowia i niektérych innych ustaw”, wedtug kto-
rego trzy pierwsze dokumenty EDM - karta informacyjna leczenia szpital-
nego, karta odmowy przyjecia do szpitala oraz informacja pisemnej lekarza
specjalisty dla lekarza kierujagcego majg by¢ wprowadzane od 1 stycznia
2019, elektroniczne recepty - od 1 stycznia 2020, za$ skierowania - od 1
stycznia 2021 r. W uzasadnieniu projektu jako przyczyne zmiany terminéw
podano, iz wynika ona ,z przesuniecia terminu realizacji Projektu P1 , Elektro-

niczna Platforma Gromadzenia, Analizy i udostepnienia Zasobéw Cyfrowych

o0 Zdarzeniach Medycznych"168.

Charakterystycznym przejawem sprzecznosci miedzy technologiami me-
dycznymi a stanem organizacji publicznej opieki zdrowotnej byta sprawa po-
twierdzania uprawnien pacjenta do uzyskiwania §wiadczen. Tzw. ustawa re-

fundacyjna oraz jej rozporzadzenia wykonawcze169 wprowadzity w 2011 r.
odpowiedzialno$¢ finansowa lekarza wypisujacego recepte za prawidtowe
okreslenie poziomoéw odptatnosci za leki (refundacji) w zalezno$ci od
uprawnien pacjenta ($wiadczeniobiorcy). W 2011 i 2012 r. miaty miejsce
protesty lekarzy, m.in. tzw. ,protest pieczatkowy”, polegajacy na stawianiu
przez lekarzy na receptach pieczatki z napisem , Refundacja do decyzji NFZ”
i pozostawiania pustego miejsca z okreSleniem poziomu refundacji. Repre-
zentujace lekarzy organizacje zawodowe (Naczelna Izba Lekarska, Porozu-
mienia Pracodawcéw Ochrony Zdrowia, Ogélnopolski Zwigzek Zawodowy
Lekarzy, Porozumienie Zielonogorskie) podkreslaty, Ze nie neguja odpowie-
dzialnosSci zawodowej lekarzy. Jednak ich zdaniem regulacja obarczata leka-
rza obowigzkami, ktérych nie mégt wypeinic¢ bez dostepu do odpowiedniego
systemu informacyjnego. Obowigzkiem takim byto np. sprawdzenie, czy pa-
cjent ma uprawnienia do korzystania ze Swiadczen publicznej opieki zdro-
wotnej, a takze ustalenie poziomu refundacji wedtug skomplikowanego sys-
temu uprawnien i list refundacyjnych lekéw (na ten sam lek obowigzuja

167 http://www.rp.pl/Zdrowie/305109978-Dokumentacja-medyczna-w-formie-elektro-

nicznej-0d-2019-roku.html#ap-1 (dostep: 12 maja 2017 r.)

168 http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=RPL&Id=RM-10-64-17 (dostep:

21lipca 2017 1)

169 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw, sSrodkdw spozywczych specjalnego

przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych (Dz.U. 2011 Nr 122 Poz. 696 - p6z-
niej nowelizowana) oraz m.in. Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 23 grudnia 2011 r.
w sprawie recept lekarskich (Dz. U. Nr 294 Poz. 1739)
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rézne stawki refundacyjne w zaleznosci od typu choroby, statusu pacjenta
itp.). Przepisy Ministerstwa Zdrowia oraz NFZ domyslnie zaktadaty, Ze nadal
ciezar wykazania uprawnieniami do opieki spoczywa na pacjencie, ktory w
zaleznosci od typu zatrudnienia musi dostarczy¢ lekarzowi stosowne doku-
menty potwierdzajgce fakt ubezpieczenia (zaswiadczenie na druku ZUS
RMUA wystawiane przez pracodawce, potwierdzenie ostatniej wplaty
sktadki zdrowotnej dla os6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg, legity-
macja emeryta lub rencisty, zaSwiadczenie lub legitymacja podstemplowana
przez KRUS, dowd6d wptaty sktadki w przypadku prowadzenia dziatéw spe-
cjalnych produkcji rolnej itp.). Nalezy przy tym podkresli¢, ze wspomnianymi
obowigzkami obcigzono lekarzy i pacjentéw mimo istnienia dwoch syste-
mow informatycznych, w ktérych informacje takie sg zbierane na biezaco.
Jednym z nich jest ogromny system KSI ZUS, zbudowany kosztem ponad 3
mld zt i gromadzacy na biezaco sktadki na ubezpieczenie zdrowotne na in-
dywidualnych kontach $wiadczeniobiorcow (pracownikéw, ich rodzin, oséb
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza - wszystkich ubezpieczonych). Dru-
gim systemem (rejestrem informatycznym) jest Centralny Wykaz Ubezpie-
czonych (CUW) prowadzony przez NFZ. Indywidualny status uprawnien do
Swiadczen miat by¢ zapisany w elektronicznej cze$ci nowego dowodu osobi-
stego, w ktory wedltug pierwotnych zatozen projektu pl.ID obywatele mieli
by¢ wyposazanijuz od 2011 r.,, a po nowelizacji ustawy o dowodach - od lipca
2013 r. Jednak w kwietniu 2012 r. przetarg na system nowych dowodéw zo-
stat uniewazniony, za$ z projektu plLID usunieto wdrozenie tzw. warstwy

elektronicznej dowodu osobisteg0170. W tej sytuacji - a takze wobec prote-
stu lekarzy — Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji zainicjowato noweliza-
cje ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych. Nowelizacja weszta w zycie 1 stycznia 2013 r. umozliwiajac we-
ryfikacje uprawnien pacjentéw na podstawie danych od dawna dostepnych
w rejestrach ZUS i KRUS: numeru PESEL oraz dokumentu potwierdzajacego
tozsamos$c¢ (dowod osobisty, prawo jazdy, paszport). Weryfikacje on-line za-
pewnit zbudowany kosztem ok. 15 min zt system eWUS (Elektronicznej We-
ryfikacji Uprawnien Swiadczeniobiorcéw), realizujacy wymiane danych mie-
dzy Centralnym Wykazem Ubezpieczonych NFZ a rejestrami ZUS i KRUS.
Zdalny dostep do systemu eWUS odbywa sie zkomputera recepcji szpitala
lub przychodni. Poprzez system sprawdzany jest stan uprawnien danego pa-
cjenta na dany dzien. Dotychczasowe potwierdzenia na podstawie dokumen-
tow papierowych potrzebne sg w przypadku negatywnej weryfikacji w sys-
temie. W mysl wdrazanej w polskiej administracji publicznej od 2011 r. poli-
tyki zastepowania zaswiadczen o$wiadczeniami pacjent moze w takim przy-
padku wypetni¢ (do$¢ rozbudowany) formularz oSwiadczenia, ktorego
prawdziwos$¢ sprawdzana jest przez wojewddzki oddzialt NFZ. W przypadku
braku uprawnien NFZ moze wystapi¢ z zagdaniem zwrotu kosztéw leczenia
wobec osoby, ktéra zlozyla oSwiadczenie niezgodne z prawda. Tuz przed

170 Po nowelizacji ustaw o dowodach osobistych oraz o ewidencji ludnosci w grudniu 2012

I. termin wprowadzenia nowego dowodu osobistego zostatl przesuniety poza 2015 . Po re-
zygnacji z warstwy elektronicznej dowodu osobistego w projekcie pl.ID skoncentrowano sie
na przebudowie systemu rejestréw zwigzanych z dokumentami osobistymi (http://obywa-
tel.gov.pl/prezentacja-urzednik - dostep: 25 paZdziernika 2014 r.)
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wdrozeniem systemu eWUS pojawity sie bardzo rozbiezne oceny dotyczace
udziatu oséb nieubezpieczonych w populacji - oszacowania wahaty sie od
1% (Ministerstwo Zdrowia) do 10% (NFZ). Jak informowata w ostatnich
dniach grudnia 2012 r. wczesna prezes NFZ, Agnieszka Pachciarz, przed ofi-
cjalnym uruchomieniem systemu ok. 89,3% przychodni mialo mozliwos$¢
sprawdzenia w nim online stanu ubezpieczenia pacjenta. Wedtug informacji

NFZ7! w pierwszych 9 dniach dziatania systemu eWUS udziat pacjentéw,
dla ktérych system eWUS sygnalizowat brak uprawnien do publicznej opieki
zdrowotnej (z réznych powoddéw, na przyktad niezarejestrowania nowo-
rodka przez rodzicdw, braku poprawnego zgloszenia pracownikéw przez
pracodawce - co zdarza sie zwtaszcza w pierwszym okresie po zmianie pra-
codawcy) wynosit ok. 4%. Nie oznacza to jednak oséb rzeczywiscie nieubez-
pieczonych, a jedynie pacjentow nie uzyskujacych prawidlowego potwier-

dzenia uprawnien w systemie. Jak informowaty medial”? najczesciej pro-
blemy ze statusem uprawnien dotyczyty petnoletnich uczniéw i studentéw,
ktérzy podejmowali prace wakacyjna. Po jej zakonczeniu pracodawca zgod-
nie z przepisami wyrejestrowywat ich z ubezpieczenia, a nikt z nich ani ich
rodzin nie miat pojecia, Ze nalezy ich w takim przypadku powtdrnie zareje-
strowad, bo przeciez kiedys$ rodziny dopetnity tego obowiazku. Z innych po-
wodoéw problemy dotyczyty tez 0oséb o troche odmiennym statusie w odnie-
sieniu do pracodawcéw, a mianowicie rodzin policjantéw i pracownikéw
stuzby wieziennej, a takze wspétmatzonkéw emerytéw.

Wprowadzenie systemu eWUS w przypadku pozytywnej weryfikacji pa-
cjenta w systemie oznacza utatwienie dla $wiadczeniodawcoéw (przychodni
i lekarzy) oraz dla pacjentéw. Jednak dla pacjentéw dysponujacych elektro-
nicznymi kartami KUZ Slaskiego Oddziatu NFZ system eWUS wprowadzit
nieoczekiwane utrudnienie. Elektroniczna karta KUZ byta juz niepotrzebna
do potwierdzenia uprawnien, natomiast pacjenci przyzwyczajeni do legity-
mowania sie tylko kartg KUZ teraz musieli pamietac o tym, Zeby mie¢ ze soba
dokument tozsamos$ci z numerem PESEL. Zamieszanie pogtebita praktyka
$wiadczeniodawcéw z kilku pierwszych dni dziatania eWUS w styczniu 2013
r. - placéwki ochrony zdrowia mimo pozytywnej weryfikacji w systemie z3-
daly (z przyzwyczajenia?) takze legitymowania sie karta KUZ. Slaski Oddziat
NFZ musiat wyda¢ oddzielny komunikat dla §wiadczeniodawcéw w sprawie
zasad weryfikacji pacjentoéw, jakby nie wystarczyty zasady ogo6lnokra-

. 173 . Y .
jowe™"~. Byly tez obawy o wydajno$¢ systemu z uwagi na wymagang przez

171 http://www.nfz.gov.pl/new/art/5283/2013_01_10_eWUS_informacja.pdf (dostep: 25
marca 2013 r.)

172 http://www.nfz.gov.pl/new/art/5283/2013_01_10_eWUS_informacja.pdf (dostep: 25

marca 2013 r.)

173 ,Ponadto informuje, ze w przypadku pozytywnej weryfikacji w systemie eWUS uprawnier

pacjenta do Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych przez NFZ, nieprawidtowym jest zq-
danie dodatkowego dokumentu potwierdzajgcego uprawnienia do $wiadczen opieki zdrowot-
nej. W przypadku pozytywnej weryfikacji w systemie eWUS uprawnieri pacjenta, ktérego karta
ubezpieczenia zdrowotnego w danym dniu jest zablokowana, nalezy dokonac rozliczenia kosz-
tow swiadczen opieki zdrowotnej na podstawie wyniku elektronicznej weryfikacji. W powyz-
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przepisy konieczno$¢ sprawdzania stanu uprawnien pacjenta codziennie w
przypadku pacjentow przebywajacych np. w szpitalach, gdyz w zatozeniach
systemu nie przewidziano jako parametru daty koncowej obowigzywania
danego statusu uprawien. Dlatego systemy rozliczen szpitali z NFZ musiaty
wykazywad, Ze stan uprawnieri sprawdzajg codziennie. System eWUS byt
zreszta technicznie przygotowany do ,odpytania” statusu pacjenta codzien-
nie, cho¢ obawiano sie o wydajno$¢ w sytuacjach, ktore zdarzaty sie w pierw-
szych dniach, kiedy to z powodu réznych btedéw systemy szpitalne zwracaty
sie z kwerendami dotyczgcymi danego pacjenta nie raz, ale kilkadziesigt razy

dziennie, a nawet wiqcejlm. Wedtug komunikatu prasowego NFZ z 10 stycz-
nia 2013 r.,,w pierwszych dniach dziatania eWUS, pomimo duzego obcigzenia,
system funkcjonowat sprawnie i bez zaktdcen, obstugujgc bezproblemowo po-
nad 3 min zapytan o uprawnienia pacjentéw dziennie. tqcznie, w ciggu pierw-
szych dziewieciu dni, $wiadczeniodawcy wystali do eWUS ponad 19 min zapy-

tan, sprawdzajqc w systemie okoto 12,5 min 0s6b.”17° 0d strony technicznej
system eWUS jako system informatyczny wykonany i wdroZony zostat pra-
widtowo. Wedtug zgodnych opinii ustugobiorcéw (pacjentéw) i ustugodaw-
cow (placowek ochrony zdrowia) sprawdzenie uprawnien rzeczywiscie zaj-
muje 3-4 sekundy, system informatyczny ani w okolicach godziny 8 rano,
kiedy to ustawiajg sie kolejki w przychodniach, ani tez drugiego szczytu ob-
cigzenia, tuz po péinocy, kiedy to systemy szpitali kazdej doby sprawdzaja,
czy wszyscy lezacy w szpitalu pacjenci majg jeszcze uprawnienia, nie ugina
sie pod ciezarem Srednio 338,5 tys. zapytan na godzine, czyli ok. 94 zapytan

na sekunde;.176 Marek Ujejski, 6wczesny zastepca dyrektora Departamentu

Informatyki NFZ, informowat na poczatku marca 2013 r. na IV Forum Telein-
formatyki Medycznej CPI, Ze szczytowe obcigzenie systemu eWUS docho-

dzito do 200 transakcji/sek., podczas gdy w duzych systemach bankowych

nie przekracza 50 transakcji/sek.177

szym przypadku nie nalezy kierowac pacjenta do oddziatu Funduszu w celu wyjasnienia, po-
niewaz status karty ubezpieczenia zdrowotnego zostanie w najblizszym czasie automatycznie
zweryfikowany” Komunikat nr 2/2013 dla $wiadczeniodawcéw z 4 stycznia 2013 r.
(http://www.nfz-katowice.pl - dostep: 3 maja 2013 r.)

174 Z komunikatu Departamentu Informatyki NFZ z 7 stycznia 2013 r.: ,Inny biqd dotyczy

wielokrotnego w ciggu dnia pytania o ten sam PESEL. Rekordzisci dokonujq takich sprawdzen
tysigce razy.”
http://www.nfz.gov.pl/new/?katnr=9&dzialnr=4&artnr=5278 (dostep: 11 lipca 2013 r.).

175 http://www.nfz.gov.pl/new/art/5283/2013_01_10_eWUS_informacja.pdf (dostep: 3
czerwca 2013 r)

176 »System obstuguje sSrednio 2,1 mln zapytan kazdego dnia - przy czym w dzien roboczy

wartosé¢ ta wzrasta do 2,75 mIn, a w dzien wolny od pracy spada do 586 tys. (...) w warszaw-
skim Szpitalu Bielariskim uruchomione sprawdzenie uprawnien 200 pacjentéw zajeto okoto 20
sekund, a w warszawskiej przychodni internistyczno-specjalistycznej przy ul. Jagielloriskiej
34, majqcej zapisanych na dany dzieri 2800 pacjentéw, taka weryfikacja trwata okoto 5 minut.”
(Jakubiak i Strzatkowska, 2013)

7 Duzo wyzsze obcigzenia wystepuja w systemach obstugi gietd finansowych. Np. system
WARSET obstugi transakcji gietdowych warszawskiej GPW dziatajacy od 2000 do 2013 r.
mial wydajnos$¢ do 850 zlecen/sek., zas najwyzsze odnotowane obcigzenie wyniosto 328
zlecen/sek. Od kwietnia 2013 r. GPW obstugiwana jest przez system UTP dostarczony przez
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Natomiast juz od startu systemu eWUS, od poczatku styczniu 2013 r., po-
jawity sie znamienne kontrowersje dotyczace zasad wydawania EKUZ (Eu-
ropejskiej Karty Ubezpieczenia Zdrowotnego) przez oddziaty NFZ. W od-
dziatach zagdano bowiem od 0s6b wystepujacych z wnioskiem o wystawienie
tej karty papierowego potwierdzenia stanu uprawnien, takiego samego, jak
przed wprowadzeniem systemu eWUS. Zdumionym interesantom ttuma-
czono, ze system eWUS dotyczy tylko $wiadczen systemu opieki zdrowia
w Kkraju, za$ przy sktadaniu wniosku o EKUZ nalezy potwierdzi¢ uprawnienia
w dotychczasowy sposéb dokumentem papierowym. Po informacjach ust-
nych udzielanych osobom wystepujacym o karte EKUZ wyjasnienia na ten
temat pojawity sie w serwisach kolejnych oddziatéw NFZ: ,System Elektro-
nicznej Weryfikacji Uprawnieri Swiadczeniobiorcy, czyli eWUS, dotyczy os6b
ubezpieczonych w NFZ i swiadczen udzielanych im w Polsce. Natomiast EKUZ
jest dokumentem obowiqzujgcym w krajach UE/EFTA. Aby go uzyskac trzeba
miec status ubezpieczenia w Centralnym Wykazie Ubezpieczonych (CWU)... W
przypadku uzasadnionej wqtpliwosci co do sytuacji ubezpieczeniowej osoby
wnioskujqcej o EKUZ, Oddziat NFZ jest uprawniony do Zqdania dokumentéw
potwierdzajqcych ubezpieczenie, ktérymi sq np. RMUA, legitymacja ubezpie-

- 7 . . I'178 3 3
czeniowa, zaswiadczenie od pracodawcy.””"~. Dodatkowo rzecznicy oddzia-

16w wyjasniali, Ze systemy te Korzystaja z réznych baz danych, ze baza, z kt6-
rej korzysta eWUS potwierdza tylko uprawnienia na dany dzien, natomiast
baza CWU - ,na przyszto$¢”, co miato by¢ istotne wobec faktu, iz od 2012 .
dla wiekszoSci ubezpieczonych karte EKUZ wydawano z wazno$cig 6 mie-
siecy. Wyjasnienie takie byto odbierane jako absurdalne, poniewaz z faktu,
ze kto$ moze potwierdzi¢ uprawnienia zaswiadczeniem RMUA lub potwier-
dzeniem wptaty sktadki zdrowotnej za ostatni miesigc wcale nie wynika, iz
bedzie miat te uprawnienia np. w nastepnym miesigcu - cho¢ wedtug prze-
pisdw dotyczacych zasad wydawania i postugiwania sie kartg EKUZ w przy-
padku utracenia uprawnienn powinien natychmiast przesta¢ postugiwac sie
kartag EKUZ. O skali zjawiska moze Swiadczy¢ fakt, ze - jak informowat na

swojej stronie internetowej NFZ - do potowy stycznia 2014 r. wydano ponad

11,1 mln kart EKUZ7°,

Warto zauwazyé, ze od systemu eWUS obywatele wymagali juz wiecej, niz
od ,tradycyjnej biurokracji”, zmuszajacej ich przez lata do przedstawienia
réznych zaswiadczen w urzedach czy innych instytucjach publicznych. Wyja-
$nienie, iz w przypadku karty EKUZ nadal obowigzuje tradycyjna procedura
mimo istnienia systemu eWUS odbierane byto (jak o tym $wiadczyly wypo-
wiedzi na forach internetowych i w sieciach spotecznos$ciowych) jako niczym
nieuzasadnione biurokratyczne utrudnienie pozostawione z nieznanych po-
woddéw w systemie, zachwalanym oficjalnie przez administracje centralng

Nyse Technologies, ktéry ma wydajnos$¢ do 20 tys. transakcji/sek. (przy czym kazde dodanie
kolejnego modutu Trading Unit pozwala na zwiekszenie wydajnosci o kolejne 10 tys. zle-
cen/sek.) - zrédto: http://www.gpw.pl/allutp (dostep: 19 marca 2014 r.) .

178 M.in. http://www.nfz-lodz.pl/index.php/dlapacjentow/najczesciej-zadawane-pyta-

nia/ewus (dostep: 3 lutego 2013 r.)

179 https://www.ekuz.nfz.gov.pl/wypoczynek/informacje-ogolne (dostep: 15 stycznia

2014 1)
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. 180 . .

jako nowoczesny . Jako wrecz kuriozalne traktowane byto ttumaczenie, ze
NFZ jako wtasciciel i operator systemu eWUS nie moze go wykorzystywaé do
potwierdzenia uprawnien do opieki zdrowotnej i do potencjalnej opieki
zdrowotnej w innych panstwach UE, gdyz to robi na podstawie innych syste-
mow. W tym przypadku sprzeczno$¢ polegata na niezrozumieniu przez ad-
ministracje ochrony zdrowia, ze obywatela wystepujacego z wnioskiem
o karte EKUZ (i z dowolng inng sprawg do dowolnej instytucji publicznej)
zupetnie nie obchodzi (i wrecz nie ma prawa obchodzi¢), z ilu i jakich sys-
temow informatycznych, rejestrow i baz danych korzystajg instytucje pu-
bliczne w realizacji swoich zadan. Cho¢ NFZ nie jest organem administracji

publicznej w rozumieniu Kodeksu Postepowania Administracyjnego, to jed-

nak Swiadomos$¢ istnienia Art. 220 KPA181, wedtug ktérego administracja nie

ma prawa zgdac¢ od obywatela zaswiadczenia potwierdzajacego znane jej
fakty lub stan prawny jest juz na tyle duza, ze fakt, iz NFZ nie moze (nie chce?)
skorzysta¢ z wlasnego systemu, w ktérym ma Zgdane dane i zamiast tego
zmusza obywatela do przedstawiania zaswiadczen, odbierany byt jako dzia-
tanie wrecz bezprawne.

W dodatku potencjalni pacjenci do potowy 2013 r. nie mieli Zadnej mozli-
wosci sprawdzenie swojego status uprawnien ani w eWUS, ani tym bardziej
w CWU. Byto to przejawem Zrdédiem sprzecznosci dodatkowej, ale bardzo
charakterystycznej dla krajowych instytucji publicznych (zob. rozdziat 7.) -
systemy tworzone s3 tylko dla utatwienia zycia instytucji czy urzedu. Jakby
przy projektowaniu zatozen systemu informacyjnego nikt w NFZ nie zda-
wat sobie sprawy, Ze w spoteczenstwie, w ktérym ok.74% gospodarstw do-

mowych miato wtedy dostep do Internetu182, a w grupie wiekowej 15-29
odsetek o0séb korzystajacych z Internetu siegat 95% (Agora/Orange Polska,
2013) dos$¢ oczywistg praktyka stato sie sprawdzanie (takze przez potencjal-
nych pacjentéw) réznych informacji przed udaniem sie do urzedu, a w tym
przypadku do placéwki ochrony zdrowia. W badaniach jako$ciowych prze-
prowadzonych przez M. Kisilowska i ]. Jasiewicz na prébie 150 oséb w war-
szawskich przychodniach opieki zdrowotnej w pazdzierniku 2012 r., doty-
czacych oczekiwan i kompetencji polskich uzytkownikéw serwiséw informa-
cji zdrowotnej (Kisilowska i Jasiewicz, Informacja zdrowotna: oczekiwania i

180 W jaki sposéb moge potwierdzi¢ swoje prawo do swiadczen? Po 1 stycznia 2013 r. wy-

starczy, ze podasz w rejestracji swéj numer PESEL i potwierdzisz swojqg tozsamos¢ jednym
z wymienionych dokumentéw: dowodem osobistym, paszportem albo prawem jazdy, a w przy-
padku dzieci objetych obowiqzkiem szkolnym, do ukoriczenia 18. roku zycia - aktualngq legity-
macja szkolng.” (http://mac.gov.pl/dzialania/przychodzi-boni-do-lekarza/ - dostep: 3 lu-
tego 2013 1)

181 Art. 220 KPA: ,§ 1. Organ administracji publicznej nie moze Zgdac zaswiadczenia na po-

twierdzenie faktoéw lub stanu prawnego, znanych organowi z urzedu bgdZz mozliwych do usta-
lenia przez organ na podstawie posiadanej ewidencji, rejestréw lub innych danych albo na pod-
stawie przedstawionych przez zainteresowanego do wglgdu dokumentéw urzedowych (do-
wodu osobistego, dowoddw rejestracyjnych i innych).” Warto zauwazyé, Zze w wersji nie
uwzgledniajacej dostepu do rejestrow z uzyciem Srodkéw komunikacji elektronicznej
(sprzed nowelizacji KPA z 2011 r.) artykut ten obecny byt w KPA od 1960 r. (zob. D.U. rok
1960 nr 30 poz. 168).

182 http://www.uke.gov.pl/rynek-uslug-telekomunikacyjnych-w-2011-roku-11590 (do-

step: 12 grudnia 2013 r)
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kompetencje polskich uzytkownikéw, 2013) ponad potowa respondentéw
wskazywala, Ze z internetu korzysta bardzo czesto, a tylko 9% - Ze nie ko-
rzysta w ogole. Wyniki badania wskazujg ponadto, Ze informacje dotyczace
zdrowia sg jednym z tematéw, ktore najczesciej korzystaja przecietni uzyt-
kownicy srodkéw komunikacji elektronicznej: az 95% respondentoéw korzy-
stajacych z sieci twierdzito, Ze intensywnie poszukujg w nim informacji zdro-
wotnych. Co wiecej, uczestnicy badania uwazali, ze majg dostateczne kom-
petencje cyfrowe do wyszukiwania informacji w Internecie: 55% ankietowa-
nych odpowiadato, ze poszukiwane informacje znajdujg zazwyczaj, zas 12%
- ze zawsze znajduja to, czego szukali. Zblizone byty wyniki dotyczace poszu-
kiwania informacji zdrowotnych: ok. 54% respondentéw deklarowato, ze

znajduja je zazwyczaj, zas 11% - ze zawsze 152, Jak podkreslajg autorki, wy-

niki badanie potwierdzajg, Ze Internet (a $cislej: podstawowe wyszukiwarki
- jako najczestsze Zrodto wymienito je 47% ankietowanych, dalsze 24% wy-
brato stopien ,5” lub ,4” ze skali 6-stopniowej) s3 juz najpopularniejszym

Zzréodtem informacji zdrowotnej184. Jak pisza: ,Respondenci zdecydowanie
rzadziej korzystajq obecnie ze Zrddet drukowanych (dostrzegajq problem ich

szybkiej dezaktualizacji) lub audiowizualnych.”185 Natomiast umiejetnosci
i potrzeby korzystania w poszukiwaniach oraz profile wiekowe, wyksztatce-
nia i stanu majgtkowego korzystajacych z informacji zdrowotnej w Interne-
cie koresponduja z wynikami innych badan, np. Diagnozy spotecznej. Okoto
60% ankietowanych formutowato tez bardzo wyrazne preferencje doty-
czace tego, jakich informacji oczekiwatoby od systemu informacji zdrowot-

nej: ,stworzenia i udostepnienia w internecie »porzqdnych serwiséw informa-

.. . »186
cji medycznej«”.

Wyraznie widoczny w dziedzinie udostepniania informacji rozdzwiek
miedzy nastawieniem placowek ochrony zdrowia na wdrazanie i ulepszanie
wylacznie ich systemow Back Office i niedocenianie potrzeb informacyjnych
pacjentdw potwierdzito badanie NIK z lat 2012-2013 r. (Najwyzsza Izba
Kontroli, 2013). Wspomniang sprzeczno$¢ miedzy informatyzacja na po-
trzeby wilasne a rozwigzaniami stuzacymi do kontaktu z pacjentami w prze-
badanych przez NIK 421 szpitalach dobitnie ilustruje Rysunek 1.

Wobec powyzszych danych wskazujacych na istniejace potrzeby oraz ja-
sno wyrazane preferencje pacjentéw brak mozliwosci uzyskania przy uzyciu

183 Tamze - s. 125

184 Autorki zwracaja uwage na istotng réznice w stosunku do wynikéw badan przeprowa-

dzonych w krakowskich bibliotekach publicznych w 2006 r. - a wiec na zupetnie innym po-
ziomie upowszechnienia Internetu w Polsce (zaznaczajac jednak przy tym, ze respondenci
tamtego badania byli w innej sytuacji Zyciowej, niz pacjenci w przychodniach). Wedtug przy-
taczanych przez nie wynikéw badan B. Mauer-Goérskiej z 2006 r. ok. 56% ankietowanych
wskazywato jako gtéwne Zrédto gazety i czasopisma, ponad 55% - poradniki i ksigzki me-
dyczne. W badaniu M. Kisilowskiej i ]. Jasiewicz z gazet jako zrédta tych informacji w ogole
nie korzysta 72% respondentoéw, z czasopism 55%. Z tradycyjnych encyklopedii i leksyko-
now medycznych Korzysta bardzo czesto tylko 4% ankietowanych (tamze s. 118).

85 Tamze - s. 139

186 Tamze -s. 128
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srodkéw komunikacji elektronicznej chocby tylko informacji o stanie wta-
snego ubezpieczenia zdrowotnego odbierany byt przez obywateli-pacjentow
jako co najmniej anachroniczna niesp6jnos$¢ - tym bardziej, ze od strony for-
malnej nie mozna byto uzyskac takiej informacji w zadnej inny sposéb niz na
miejscu: w oddziale NFZ lub w placéwce ochrony zdrowia majacej kontrakt
z NFZ.

Rysunek 1. Wybrane dane dotyczace informatyzacji szpitali

n=421

98%

Dostep Oprogramowanie  Przesytanie Rejestracja  Zdalny dostep do
szerokopasmowy obstugi ruchu formatéw DICOM pacjentéw przez wynikéw badan
chorych internet

zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Naczelna Izba Kontroli, 2013)

Zgodnie z przepisami sprawdzenie statusu ubezpieczenia wymaga bo-
wiem nie tylko podania numeru PESEL, ale takze wylegitymowania sie doku-
mentem potwierdzajgcym tozsamos¢, a wiec oficjalnie informacji o statusie
nie mozna byto uzyskac np. przez telefon, co NFZ ttumaczyt dodatkowo wy-
mogami ustawy o ochronie danych osobowych.

Z faktu, Ze program eWUS zostat niejako wyrwany z catego systemu infor-
macyjnego i oprogramowania do obstugi RUM II, wynika tez inna sprzecz-
nos$¢, bardzo znamienna dla sytuacji po$piesznie wprowadzanej legislacji do-
tyczacej systemu informacyjnego i ,,doklejonego” do niej systemu informa-
tycznego. W przypadku negatywnej weryfikacji (wedtug systemu eWUS
osoba nie jest uprawniona do $wiadczen w systemie publicznej ochrony
zdrowia) nie istniata zadna droga elektroniczna - ani przez ePUAP, ani

przez PUE ZUst®’ - przy ktérej uzyciu interesant mégtby zdalnie naprawié
ewentualny btad weryfikacji. Na portalu PUE ZUS jest nawet oddzielne
ostrzezenie: ,* Dane dotyczqce ubezpieczenia zdrowotnego pochodzq z doku-
mentoéw ubezpieczeniowych, ktére ztozyt Twdj ptatnik sktadek. Samo zgtosze-

nie nie oznacza, ze masz prawo do korzystania ze swiadczen opieki zdrowotnej

finansowanych ze srodkéw publicznych."188 Wszystkie dokumenty potwier-

dzajace uprawnienia nalezato przedstawi¢ w postaci papierowej. Co wiecej:

187 Platforma Ustug Elektronicznych ZUS (zob. p. 6.1)

188 Wedtug stanu z 16 czerwca 2013 r.
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nawet przeniesienie ich osobiscie z ZUS do oddziatu NFZ nie gwarantuje, ze
prawidtowy status zostanie natychmiast przywrocony - w przypadku do-
brze znanym osobiscie autorowi niniejszej pracy wymagato to kilkunasto-
krotnych interwencji ubezpieczonego lub ptatnika w oddziale NFZ. Przypa-
dek ten dotyczyt studentki wyrejestrowywanej przez pracodawcow po za-
konczeniu prac wakacyjnych. Przywracanie jej statusu osoby ubezpieczonej
w systemie wymagato wielokrotnych wizyt osobistych ubezpieczonej za-
rowno w oddziale ZUS, jak i w oddziale wojewddzkim NFZ. Po kazdej z tych
wizyt i ztozZeniu kolejnych wyjasnien i dokumentéw status ubezpieczenia dla
roznych okreséw sie zmieniat (przy czym daty okreséw ubezpieczen nie
miaty nic wspélnego z datami zatrudnienia podczas studiéw). Status ubez-
pieczonej w systemach NFZ oraz ZUS stat sie na tyle niespdjny, Ze w maju
2016 r. NFZ wszczat wobec ubezpieczonej postepowanie zmierzajgce do eg-
zekucji kwoty 373,65 zi, gdyz ... uznat tylko niektére zaswiadczenia ZUS do-
tyczace okreséw zatrudnienia. Wedtug NFZ w innych okresach, ktérych do-
tyczyty zaswiadczenia ZUS byta ona nieubezpieczona. Po kilku kolejnych
miesigcach dziatan w tréjkacie: ubezpieczona-NFZ-ZUS w grudniu 2016 .
NFZ umorzyt postepowanie gdyz ,przestat istnie¢ przedmiot postepowania
administracyjnego” - co na szcze$cie nie dotyczyto zejScia rzeczonej stu-
dentki, ale faktu, ze NFZ wreszcie zgromadzit wszystkie przedstawione za-
Swiadczenia ZUS i przeanalizowat je po raz kolejny.

Na platformie ePUAP istniata co prawda wtedy189 ustuga o nazwie ,Udzie-
lenie informacji swiadczeniobiorcy na temat posiadanego w danym dniu
prawa do swiadczen opieki zdrowotnej” ale jej opis jednoznacznie wskazywat,
ze nie byta to zadna ustuga e-administracji, gdyz wymagata osobistej wizyty
w oddziale lub delegaturze NFZ: ,Fundusz na zgdanie swiadczeniobiorcy in-
formuje go o posiadanym w danym dniu prawie do swiadczen opieki zdrowot-
nej oraz podstawie tego prawa, a w przypadku gdy prawo do swiadczen opieki
zdrowotnej wynika z objecia ubezpieczeniem zdrowotnym, takze o dacie zgto-
szenia do ubezpieczenia zdrowotnego oraz numerach NIP i REGON ptatnika
ubezpieczenia zdrowotnego (...) W przypadku ztozenia przez swiadczenio-
biorce wniosku opatrzonego bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfiko-
wanym przy pomocy waznego kwalifikowanego certyfikatu lub podpisem po-
twierdzonym profilem zaufanym ePUAP Swiadczeniobiorca odbiera informacje
osobiscie po potwierdzeniu danych identyfikacyjnych (imie i nazwisko, PESEL
- jezeli posiada, oraz serie i numer dowodu osobistego lub paszportu).”

Mamy tu do czynienia z bardzo specyficzng sytuacja. Sprzecznos$ci doty-
czace e-administracji pojawiaja sie zazwyczaj wtedy, gdy usituje sie natozy¢
systemy informatyczne na architekture informacyjna i procedury XIX-wiecz-
nej ,papierowej” administracji (zob. rozdziat 6). W tym przypadku mozna
byto odnies$¢ wrazenie, ze system eWUS zostal zastosowany przy braku ja-
kichkolwiek wcze$niejszych procedur, nawet tych ,papierowych” - a wiec
bez systemu informacyjnego i ustalonego schematu przebiegu informac;ji
(Kulisiewicz, e-administracja w e-zdrowiu, 2013). W okresie testowym sys-
temu eWUS pod koniec 2012 r. NFZ i MAiC zachecaty obywateli (potencjal-
nych Swiadczeniobiorcdw) do sprawdzenia stanu swoich uprawnien. Byto to
jednak mozliwe tylko podczas réznych ,,otwartych dni” w oddziatach NFZ. Po

189 Dostep 8 lipca 2013 .
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uruchomieniu systemu 1 stycznia 2013 r. w razie wySwietlenia sie w syste-
mie eWUS stanu ,czerwonego” (czyli braku uprawnien) przewidziano tylko
mozliwo$¢ potwierdzenia uprawnienn dokumentami papierowymi lub ztoze-
nia pisemnego oswiadczenia. Cho¢ eksperci wskazywali, Ze najtafiiszym i naj-
prostszym rozwigzaniem bytaby rezygnacja z kontrolowania statusu ubez-
pieczenia i przyjecie, ze do nieodptatnych swiadczen uprawnieni sg wszyscy
pacjenci, to zamiast tego od potowy listopada 2016 r. zrezygnowano z... eg-
zekwowania naleznosci od os6b nieubezpieczonych - nawet w przypadku,

. . . P . 190 . ;
gdy zloza nieprawdziwe oSwiadczenie™ "". Rezygnacje z systemu kontroli -
wraz z radykalng zmiang systemu finansowania (likwidacja sktadki zdrowot-
nej, powrdét do systemu budzetowego) - przewidziano w ramach catkowitej
zmiany organizacji systemu ochrony zdrowia zapowiadanej na 2018 r. (zob.
p.5.3)

Mozliwo$¢ sprawdzenia stanu przez Internet przez samego pacjenta (uzy-
skanie informacji o statusie ,zielony”/”czerwony”) uruchomiono dopiero 1
lipca 2013 r. w systemie nazwanym Zintegrowany Informator Pacjenta (ZIP).
Jednak w organizacji systemu ZIP takze pojawily sie niespdjnosci. Jedna z
nich polegata na tym, ze uzyskanie loginu i hasta do systemu ZIP wymagato
osobistego udania sie do oddziatu lub delegatur NFZ. Mimo obowigzku wy-
nikajgcego z przepisO6w ustawy o informatyzacji z 2005 r. nie przewidziano
zadnej mozliwos$ci uzyskania zdalnego uzyskania loginu i hasta: ani przy uzy-
ciu kwalifikowanego podpisu elektronicznego, ani profilu zaufanego ePUAP

(zob. p. 6.2). W systemie ZIP (w zasadzie zgodnie z jego nazwg ,Informator”)

uzytkownik-pacjent nie mogt zresztg wykonac zdalnie zadnych czynnoéci191

- na przyktad zmieni¢ wybranego lekarza czy pielegniarki Podstawowe;j
Opieki Zdrowotnej, moze tylko dowiedziec¢ sie, kiedy to zrobit w swojej pla-

céwce POZ1%% W sferze obstugi wstepnej mozna byto odnotowac bardzo
umiarkowany postep. Np. w Mazowieckim Oddziale NFZ w okienku wydawa-
nia loginu i hasta nie wymagano w lipcu 2013 r. wtasnorecznego wypeiniania
,wniosku o wydanie danych dostepowych do systemu”. Chyba po raz pierwszy
w historii nie tylko tej, ale takze wiekszosci instytucji publicznych, po okaza-
niu w okienku dowodu osobistego zgtaszajacy otrzymywat z systemu wydru-
kowany egzemplarz wniosku ze wstepnie wypelnionymi danymi. Niestety
widac tez byto przy tym niekonsekwencje: mimo sprawdzania na stanowisku
dokumentu tozsamosci, z ktérego dane (PESEL, adres, seria i numer do-
wodu) wprowadzane sg do systemu i/lub w nim weryfikowane, urzednik w
Mazowieckim Oddziale NFZ musiat recznie wpisa¢ serie i numer okazanego

190 »17. Obowiqzku (...) nie stosuje sie do osoby, ktéra w chwili przedstawienia innego

dokumentu potwierdzajqcego prawo do swiadczen opieki zdrowotnej albo ztozenia pisemnego
oswiadczenia o przystugujgcym jej prawie do swiadczen opieki zdrowotnej dziatata w uspra-
wiedliwionym btednym przekonaniu, Ze posiada prawo do swiadczen opieki zdrowotnej.” Te
specyficzng abolicje wprowadzono ustawa z dnia 4 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o
$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2017 poz. 2173)

191 Z wyjatkiem zmiany hasta dostepowego.

192 Mozliwo$¢ zdalnego przestania tzw. deklaracji wyboru znalazta sie dopiero w Ustawie

zdnia 21 marca 2014 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze Srodkoéw publicznych oraz o zmianie niekt6érych innych ustaw (Dz.U. 2014 poz. 619)
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przed chwilg dowodu osobistego (oraz nazwe organu wydajgcego) - jako do-
kumentu, ktérym potwierdza swa tozsamos$¢ osoba sktadajgca wniosek -
mimo Ze cze$¢ tych danych byta juz na formularzu wydrukowana. Koniecz-
nos$¢ recznego wpisywania tych danych przez urzednika w sytuacji, gdy w
systemie te dane nie tylko s3g obecne, ale zostaly juz wydrukowane w innym
miejscu formularza jest przyktadem zbednego obcigzenia administracyj-
nego, ktére sama sobie narzucita instytucja publiczna swojg wtasng regula-
Cja czy tez nieprzemys$lang procedura zbierania i przetwarzania danych (zob.
7.1).

W tej sytuacji wtasciwie drobiazgiem byto przepisanie bez pytania z do-
wodu osobistego adresu zameldowania do rubryki adres zamieszkania.
0 myleniu i mieszaniu tych dwdch kategorii ustawowych szerzej w p. 7.5.

Elementem systemu ochrony zdrowia, ktory z definicji miat stuzy¢ gtow-
nie pacjentom, byt system informacji o kolejkach do $wiadczen i §wiadcze-
niobiorcéw, uruchomiony przez NFZ w 2005 r. w odpowiedzi na liczne gtosy

krytyki dotyczace diugosci okresu oczekiwania193, nieréwnomiernosci ob-
cigzenia, a takze catkowitego braku jakichkolwiek informacji dotyczacych
czasu oczekiwania, a co za tym idzie - niemozliwos$ci wyboru placowki mniej
zattoczonej. System dziata jako ogélnodostepny internetowy system infor-

macji o kolejkach do poszczegd6lnych placéwek—éwiadczeniodawcéw194. Na
stronie otwierajacej jest do$¢ oczywiste zastrzezenie, ze ,0Oddziat Woje-
wodzki NFZ jedynie publikuje dane przekazywane przez Swiadczeniodawcéw”.
Serwis podaje liczbe 0s6b oczekujacych na dane $wiadczenie w danej pla-
cowce, liczbe os6b ,,skreslonych z listy z powodu wykonania $§wiadczen” oraz
dni oczekiwania. Problemem jest aktualno$¢ danych zaréwno serwisu infor-
macji o kolejkach (wtgczonego podzniej do systemu ZIP), jak i informacji o
wykorzystanych $wiadczeniach. Aktualno$¢ wynika z cyklu sprawozdaw-

czego Swiadczeniodawcow wobec oddziatu NFZ'%°. w przypadku informacji

o kolejkach barierg korzystania przez pacjentéw jest jednak przede wszyst-
kim nieprzyjazny i bardzo trudny do obstugi przez niespecjalistow system
stownika $wiadczen medycznych (nota bene: interfejs uzytkownika w serwi-
sie kolejki.nfz.gov.pl jest zupetnie inny, niz w systemie ZIP).

5.3.Implementacja e-recept i kolejne projekty zmian systemu
Znamienne sprzecznosci zwigzane byty z pilotazowym wdrozeniem sys-

temu e-recept. Po kilku ,pseudoinformatyzacjach” recept, polegajacych na

wprowadzaniu na receptach kolejnych wersji kodéw paskowych (czesto mo-

193 Wedtug informacji mediéw w 2005 r. czas oczekiwania na operacje wszczepienia endo-

protezy stawu biodrowego wynosit od 3 do 5 lat.

o4 Dostepny pod adresem https://kolejki.nfz.gov.pl

195 Np. 3 listopada 2014 r. dostepne byty dane o kolejkach w zasadzie wedtug stanu z wrze-

$nia 2014 r. Duzo wieksze byly op6znienia w danych dotyczacych wykorzystanych swiad-
czen i refundacji recept - w poczatku listopada 2014 r. najbardziej aktualne dane dotyczace
autora niniejszej pracy pochodzity z poczatku lipca 2014.
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dyfikowanych, czemu zawsze towarzyszyto zamieszanie z terminami wazno-

Sci recept ze ,starymi” kodamil%), w marcu 2011 r. CSIOZ rozpoczeto w po-
wiecie leszczynskim test prototypu systemu e-recept. Wedtug zatozen CSIOZ
dwa lata po przetestowaniu prototypu (a wiec w 2013 r.) miato ruszy¢ pilo-
tazowe wdrozenie systemu. Podstawg systemu miato by¢ internetowe konto
pacjenta, na ktére e-recepta miata by¢ przesytana elektronicznie przez leka-
rza. W aptece farmaceuta miat pobiera¢ e-recepte bezposrednio z konta pa-
cjenta. W teScie leszczynskim system testowano przy pozostawieniu bez
zmian obowigzku stosowania recept papierowych, co oznaczato dodatkowe
obcigzenie dla lekarzy i aptek. Test ruszyt z duzymi oporami, spotykajac sie
z ,frontem odmowy” ze strony lekarzy i farmaceutéw, ktorzy nie chcieli sie
zgtaszac¢ do testowania (przez 3 miesigce zgtosito sie do niego tylko 14 aptek

i 4 przychodnie lekarskie)197. Bozena Janicka, prezes Wielkopolskiego Poro-
zumienia Zielonogdrskiego sformutowata trzy podstawowe warunki uczest-
nictwa lekarzy w tescie:
— mozliwos$ci sprawdzenia przez lekarza on-line przed wystawieniem re-
cepty, czy pacjent ma wazne ubezpieczenie,
— umozliwienie lekarzowi wgladu w recepty wystawione pacjentowi
przez innych lekarzy,

— udostepnienie lekarzowi zwrotnej informacji o e-recepcie zrealizowa-

. . 198
nej przez pacjenta” .

Jednak zaden z tych warunkéw nie mogt by¢ spetniony w tescie, chocby
z powodu catkowitego braku zainteresowania, a nawet braku checi wsp6t-
pracy ze strony NFZ, ktéry nie miat zamiaru udostepnia¢ danych na temat
uprawnien pacjenta, zastaniajgc sie ustawg o ochronie danych osobowych. W

maju 2011 r. samorzad lekarski i aptekarski zgtosit istotne zastrzezenia do

199

podstaw prawnych testu””°. Dopiero w grudniu 2012 r. nowy dyrektor

6 Sytuacja taka miata miejsce np. na poczatku 2013 r, po kolejnej zmianie kod6éw recept.
Cze$¢ aptek przestata przyjmowac recepty ze starymi kodami i odsyta¢ pacjentéw z powro-
tem do lekarzy od razu po 1 stycznia 2013 r. mimo, Ze recepty byty wazne od 7 do 30 dni od
daty wystawienia. Dopiero po kilku dniach zamieszania pojawity sie na stronach wojew6dz-
kich oddziatéw NFZ wyjasnienia, ze stare recepty mozna wypisywac¢ do 31 marca 2013 .
(LW zwigzku z powyzszym pacjenci nie powinni mie¢ Zadnego problemu z realizacjq recept
zawierajqcych 20-cyfrowy kod, a wystawionych do 31 grudnia 2012 r. Tak jak do tej pory re-
cepty sq wazne, np. 7 dni jezeli chodzi o antybiotyki, czy 30 dni w przypadku wielu innych le-
kéw.” http:/ /www.nfz-olsztyn.pl/index.php?md=ar&par=7944 - dostep: 15 czerwca 2013
r.)

197 http://zdrowie.dziennik.pl/aktualnosci/artykuly/336055,lekarze-i-aptekarze-nie-

chca-testowac-e-recepty.html (dostep: 12 czerwca 2013 r.). Wedtug danych z korica 2013 r.
od marca do wrze$nia 2011 r. 16 lekarzy wystawito 14 450 e-recept (Jakubiak i
Strzatkowska, 2013), s. 14.

198 http://www.rynekaptek.pl/prawo/pilotaz-e-recepty-w-powiecie-leszczynskim-wat-

pliwosci,3022.htm (dostep: 11 lutego 2013 r.)

199 , Tadeusz Bgbelek, prezes Wielkopolskiej Okregowej Izby Aptekarskiej(WOIA) w oficjalnym

komunikacie zwrdcit sie do aptekarzy w regionie o wstrzymanie sie od jakichkolwiek dziatan
zwigzanych z prototypem e-recepty do czasu zajecia oficjalnego stanowiska przez Gtéwnego
Inspektora Farmaceutycznego i NFZ w sprawie wqtpliwosci prawnych.” - tamze.
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CSIOZ, Marcin Kedzierski, przyznat racje samorzgdowi lekarskiemu i apte-
karskiego, podkreslajac, ze do wdrozZenia e-recepty wymagane sg stosowne
zmiany w ustawie o zawodzie lekarza i lekarza dentysty, w prawie farmaceu-
tycznym oraz w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia o receptach lekarskich
(Nyczaj, 2012).

Warto podkresli¢, ze potencjalni uczestnicy testu zupetnie nie podnosili
probleméw technicznych, np. braku komputeréw czy taczy. Nie byto to za-
skoczeniem, gdyz wszystkie apteki sa skomputeryzowane, korzystajg z roz-
budowanych systeméw wspéipracy z hurtowniami lekéw przy ich zamawia-
niu i dostawach, a takze z systemow wymiany danych i rozliczen aptek z NFZ.

Zupetnie niezaleznie (a wrecz: w zupetnym oderwaniu) od pilotazu e-re-
cept ruszyly proby internetowego konta pacjenta, ktore testowano w 2011 r.
w Krakowie na wybranej grupie 3 tys. pacjentéw (chorych na cukrzyce). Do-
piero po zakonczeniu tych obu testow (wtasciwie nieudanego w przypadku
e-recepty) CSIOZ planowato przeprowadzenie do grudnia 2013 r. w dziesie-
ciu lokalizacjach (Gdansk, Grudziadz, Jaworzno, Krakéw, Leszno, Milicz, War-
szawa-Zoliborz, Wroctaw, Zgorzelec oraz Zielona Géra) pilotazu obu tych
rozwigzan tacznie. W potowie 2013 r. na stronie projektu IKP
(http://ikp.gov.pl) dostepna byta wersja zintegrowana IKP i e-recept oraz
procedura rejestracyjna dla pacjentow. W pilotazu (tak jak w teScie lubu-
skim) pacjent musiat przynies¢ do apteki recepte tradycyjna, ktérg mogt zre-
alizowac tylko w aptece biorgcej udziat w pilotazu, natomiast dodatkowo w
celu realizacji e-recepty musiat sie autoryzowac w tej aptece (w tym celu ska-

nowany byt jego dowod osobisty)zoo. Tak skomplikowana procedura budzita
(uzasadnione) obawy co do szans pomyslnego przeprowadzenia tego pilo-

tazu?%1, Nawet jesli zostatyby do niego wiaczone wszystkie apteki rejonu
(a pacjent nie musiat szuka¢ apteki, w ktorej mogt zrealizowac e-recepte), to
nie widac¢ byto zadnej motywacji, dla ktdrej pacjent majacy w rece papierowa
recepte miat sie poddawac¢ dodatkowej procedurze legitymowania sie dowo-
dem osobistym. Byt to paradoks podobny do wystepujacego w internetowym
systemie zakupu biletéw kolejowych e-IC PKP Intercity (i mogacy budzic¢ ta-
kie same zastrzezenia korzystajacych): wszyscy pasazerowie podaja do kon-
troli tylko bilety, natomiast pasazerowie z wydrukami e-biletow byli dodat-
kowo legitymowani przez konduktora, bo wedtug regulaminu e-IC musieli

mie¢ ze soba ,dokument ze zdjeciem potwierdzajqcy tozsamos¢ podroz-

»202
nego.

Podstawe prawng e-recepty stanowi obecnie wspomniana ustawa o sys-
temie informacji w ochronie zdrowia z 2011 r.,, wedtug ktorej od sierpnia

200 http://ikp.gov.pl/pomoc-dla-pacjentow (dostep 15 czerwca 2013 1)

1 Ostatecznie w pilotazu wzieto udziat tylko kilka placéwek z trzech miast: Gdanska, Olsz-
tyna i Warszawy: Wojew6dzki Specjalistyczny Szpital Dzieciecy im. Prof. Stanistawa Popow-
skiego z Olsztyna, Uniwersyteckie Centrum Kliniczne z Gdanska, Instytut Kardiologii im.
Prymasa Tysiaclecia Stefana Kardynata Wyszynskiego z Warszawy i Instytut Gruzlicy i Cho-
réb Ptuc z Warszawy oraz 3 apteki: Apteka Na Podgrodziu z Olsztyna oraz dwie warszawskie
apteki sieci EURO-APTEKA (http://ikp.gov.pl/aktualnosci/single/id/105 - dostep: 27
marca 2014 r.)

202 https://bilet.intercity.pl/regulamin.jsp (dostep: 15 czerwca 2013 r.)
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2014 r. recepty miaty mie¢ forme elektroniczng, przesytang lub udostep-

niang w systemach taczacych lekarzy i apteki203.

Nie wiadomo jednak, jak bedzie przebiegata dalsza budowa systemoéw in-
formatycznych ochrony zdrowia, gdyz od 2013 r. pojawiaty sie kolejne pro-
jekty zmiany systemu ubezpieczen zdrowotnych. Projekt MZ z marca 2013 r.
zaktadat kolejng catkowitg zmiane organizacji, a wraz z nig architektury in-
formacyjnej ochrony zdrowia. Wedtug projektu powsta¢ miato 16 autono-
micznych wojewddzkich Narodowych Funduszy Zdrowia, majacych osobo-
wo$¢ prawng i kontraktujacych ustugi medyczne u $wiadczeniodawcow
zgodnie z planami zakupow $wiadczen opracowywanych na podstawie przy-
gotowywanych przez wojewddzkie NFZ tzw. map potrzeb zdrowotnych da-

nego regionu. Miejsce centrali NFZ zaja¢ miat Urzad Ubezpieczen Zdrowot-

nych (UUZ) o charakterze regulat0r3204. W UUZ miat pozosta¢ Centralny Wy-

kaz Ubezpieczonych, regulator miat tez przejaé¢ kompetencje Agencji Oceny
Technologii Medycznych oraz Centrum Monitorowania JakoSci. Projekt zato-
zen nie zostat jednak skierowany na formalng $ciezke legislacyjna (uzgod-
nienia miedzyresortowe, zgloszenie do Komitetu Statego Rady Ministréw
i do Rzadowego Centrum Legislacyjnego i kolejne kroki az do przestania do

Sejmu), od 2014 r. nie byto go juz w wykazie prac nad aktami prawnymi w

BIP Ministerstwa Zdrowia2%°. Zamiast tego na krétko wrécono do koncepcji

RUM II i wynikajacej z niej plan6w wprowadzenia w latach 2014-2016 od-
dzielnej Karty Ubezpieczenia Zdrowotnego (karty RUM), co sie jednak nie
stato. Nowe kierownictwo Ministerstwa Zdrowia od potowy 2016 r. rozpo-
czeto realizacje nowej strategii ochrony zdrowia (zapowiadanej w programie
wyborczym przed wyborami w pazdzierniku 2015 r.), podtrzymujac wybor-
cza deklaracje likwidacji Narodowego Funduszu Zdrowia i powr6t do sys-
temu finansowania budzetowego poprzez Panstwowy Fundusz Celowy (PFC
»Zdrowie”), ktdrym miat dysponowac¢ minister zdrowia. Wedtug dokumentu
»,Narodowa Stuzba Zdrowia - Strategia zmian w systemie ochrony zdrowia w
Polsce” zaprezentowanego w serwisie MZ w lipcu 2016 r. regulacje usta-
wowe nowej struktury miaty wejs¢ w zycie 1 stycznia 2018 r. (Ministerstwo
Zdrowia, 2016) Ministerstwo Zdrowia miato zarzadza¢ calym systemem
zdrowia publicznego. Finansowaniem Swiadczen zdrowotnych na poziomie
regionalnym miaty sie zaja¢ majace powsta¢ Wojewddzkie Urzedy Zdrowia,
podlegte pionowo ministrowi, a poziomo - wojewodzie. Nowa instytucja,
Urzad Zdrowia Publicznego, ktory miat rozpocza¢ dziatalnos$¢ od poczatku
2018 r. miat by¢ odpowiedzialny tylko za obszar promocji i profilaktyki zdro-
wotnej. Zalozono systematyczne zwiekszanie naktadéw finansowych na
stuzbe zdrowia (z 3,1% PKBw 2016 r.do 6% w 2025 r.). Istotnym elementem
nowej organizacji ma by¢ likwidacja oddzielnej sktadki zdrowotnej, a wraz

203 . . . . . s .
Ostatecznie termin ten - w rezultacie przesuniecia terminu przej$cia w ochronie zdro-

wia na pelna elektronizacje dokumentacji medycznej - przesuniety zostat na 1 stycznia
2020 r. (zob. przypis 168).

4 Organ o podobnym charakterze - Urzad Nadzoru Ubezpieczenn Zdrowotnych - dziatat
od 1999 do 2003 r. jako urzad nadzorujacy Kasy Chorych.

205 http://www.bip.mz.gov.pl/legislacja/program-prac-legislacyjnych/ (dostep: 7 lipca

2017 1)
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Z nig - powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, ktére miato zosta¢ zasta-
pione przez zasade powszechnego prawa do $wiadczen dla wszystkich oby-
wateli polskich stale zamieszkatych w kraju oraz oséb majgcych legalne
prawo pobytu. PFC ,Zdrowie” miat by¢ finansowany przez okreslong czes¢
wptywéw z podatku dochodowego od osdéb fizycznych (PIT) oraz dotacje z
budzetu panstwa. Jednak projekt ustawy o Urzedzie Zdrowia Publicznego

zgtoszony przez Ministra Zdrowia i dostepny w wykazie prac legislacyjnych

i programowych Rady Ministréw pod numerem UD200%%® 0d marca 2017 r.

do wrzesnia 2018 r. sie nie zmienit - nie podano w nim ani planowanego ter-
minu przyjecia projektu przez RM, ani tez informacji o rezygnacji z prac nad
projektem. Projektu takiego nie byto zresztg w Wykazie prac legislacyjnych

dotyczacy aktéw wykonawczych pozostajacych we witasciwosci Ministra

Zdrowia (wedtug stanu na 25 wrze$nia 2018 r.)207.

206 https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace-legi-

slacyjne-rady/wykaz-prac-legislacyjny/r8436229629896,Projekt-ustawy-o-Urzedzie-
Zdrowia-Publicznego.html (dostep: 10.09.2018 )

207 https://www.gov.pl/web/zdrowie/program-prac-legislacyjnych (dostep: 25.09.2018
r.)

127



6. Budowa e-administracji - nieprzystawalnos¢ modelu i

techniki

Instytucje panstwowe, w tym administracja publiczna, zaczety wykorzy-
stywac techniki informacyjne z duzym opdZnieniem i z umiarkowanym suk-
cesem - przede wszystkim z powodu wymienianego kilkakrotnie w niniej-
szej pracy: braku zdefiniowanego modelu informacyjnego panstwa i okresle-
nia w nim roli i celu zastosowan informatyki. W dodatku w miare upo-
wszechniania sie zastosowan informatyki w gospodarce prywatnej
oraz w zyciu spotecznym coraz silniej przejawiata sie sprzecznos$¢ miedzy
XIX-wiecznym modelem administracji publicznej analizowanym przez
Alexisa de Tocqueville'a, Karola Marksa i Maxa Webera i bazujagcym na ,pa-
pierocentrycznym” systemie pozyskiwania, gromadzenia i przetwarzania in-
formacji, a upowszechnieniem technik informacyjnych w biznesie i w spote-
czenstwie.

Juz pod koniec lat 90. XX w. niektdre dziedziny zycia publicznego zaczety
by¢ postrzegane jako ,pozostajace na uboczu”. Dotyczyto to gtéwnie wy-
miaru sprawiedliwo$ci, policji, stuzby zdrowia, a wiec bardzo waznych insty-
tucji publicznych. Spoteczny odbiér sfery publicznej jako dziedziny zacofane;j
wzmacniany byt przez szeroko nagtasniane w mediach problemy z wdraza-
niem duzych systeméw informatycznych administracji publicznej (np. POL-
TAX, CEPiK, PESEL2), co kontrastowato z masowymi, udanymi i nie budzg-
cymi spotecznych kontrowersji wdrozeniami systemow pozyskiwania i prze-
twarzania informacji najpierw w biznesie korporacyjnym, w tym w banko-
woéci, potem w sektorze matych i $rednich firm (MSP), a w koficu w obszarze
mikrofirm. W prywatyzowanej i prywatnej gospodarce zar6wno wyposaze-
nie firm w urzadzenia i systemy informacyjne (poczta elektroniczna, komu-
nikatory, strony WWW), jak i wykorzystywanie przez nie rozwigzan infor-
matycznych i teleinformatycznych (wspomaganie zarzadzania firmami, e-
handel, bankowos¢ elektroniczna) byto wyraznie widoczne, cho¢ na po-
czatku lat 90. XX w. - zwtaszcza w przedsiebiorstwach prywatyzowanych
z udziatem strategicznych inwestorow zagranicznych - w odczuciu pracow-
nikéw dziatéw nietechnicznych, np. ksiegowosci czy sprzedazy, informatyza-
cja spadata na nich ,jak grom z jasnego nieba”.

W roku 2003 Rada Ministrow umiejscowita zagadnienia informatyzacji
administracji publicznej w powstalym z przeksztatcenia Urzedu Komitetu
Badan Naukowych w kwietniu 2003 r Ministerstwie Nauki i Informatyzacji

(MNil). Przez 2,5 roku istnienia2®® nowy resort przygotowat m.in. rzagdowy
projekt ustawy o informatyzacji podmiotéw wykonujacych zadania pu-

bliczne, uchwalonej przez Sejm w lutym 2005 r.2%9 Ustawa byta pierwsza ca-

toSciowa regulacja systeméw informacyjnych i informatycznych administra-
cji centralnej - od zasad planowania (ustanawianie Planu Informatyzacji

208 MNIil zostato zlikwidowane w koticu paZdziernika 2005 r. Zagadnienia zwigzane z nauka

przeniesione do nowo powstatego Ministerstwa Edukacji i Nauki (potem rozdzielonego na
Ministerstwo Edukacji Narodowej oraz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego), za$s
dziat informatyzacja przeniesiony zostat do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji, w listopadzie 2011 r. - do utworzonego wtedy Ministerstwa Administracji i Cyfryza-
cji, a w grudniu 2015 r. - do Ministerstwa Cyfryzacji.

209 Zob. przypis 119.
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Panistwa oraz projektéw informatycznych o publicznym zastosowaniu) przez
ustalanie wymagan dla systemow i rejestréw administracji publicznej oraz
sformutowanie zasady otwarto$ci standardéw i specyfikacji po ustalenie re-
gul wymiany informacji drogg elektroniczna pomiedzy podmiotami publicz-
nymi a takze miedzy administracjg a podmiotami niepublicznymi. Ustawa
porzadkowata tez podstawowe definicje dotyczace zastosowan teleinforma-
tyki w administracji. Mozna tylko Zatowac, ze od 2003 r. problematyke syste-
mow informacyjnych administracji publicznej srednio co trzy lata ,przerzu-
cano” z jednego do drugiego, a potem do trzeciego i czwartego resortu. Po-
twierdza to teze, Ze nadal zagadnienia architektury informacyjnej admini-
stracji publicznej nie byty traktowane z dostateczng uwagg przez kolejne
rzady i kolejnych Prezes6w Rady Ministréw, majacych uprawnienia do wy-

K : : . . 210 . :
onywania ustawy o dziatach administracji rzadowej”" -, a wiec do powie-
rzania wyznaczonemu ministrowi dziatu informatyzacji administracji pu-
blicznej.

Charakterystycznym rysem informatyzacji administracji byto (i niestety
nadal jest) stosowanie systeméw informatycznych w niezmienionych od
dziesiecioleci a nawet od wiekéw systemach informacyjnych, schematach
dziatania, w procedurach nastawionych na gromadzenie i przetwarzanie in-
formacji oraz wydawanie decyzji, bazujacych na dokumentach papierowych.
Budowane w dawnych architekturach informacyjnych systemy informa-
tyczne obstuguja wypracowane przez ponad 100 lat schematy obiegu doku-
mentéw papierowych, stanowigcych ,nosniki sprawy”, z ktérg do urzedu
przyszedt obywatel lub przedsiebiorca.

Nie byto to odbierane jako niesp6jnos¢ czy sprzeczno$¢ az do konca lat 90.
XX wieku. Systemy informatyczne administracji publicznej i komputery, na
ktérych je eksploatowano stanowity bowiem narzedzia wewnetrznego dzia-
tania (Back Office) administracji. Na poczatku zastosowan informatyki w ad-
ministracji publicznej komputery wystepowaty w roli sprawniejszych
(i duzo drozszych) maszyn do liczenia i ksiegowania, a potem szaf i segrega-
torow do przechowywania danych. W czasach systeméw mainframe i mini-
komputeréw administracja publiczna (wtedy niemal wytgcznie centralna)
nie zmienita systemow informacyjnych i nie poszta w Slady bankowosci,
ktéra juz od lat 70. zaczeta np. wysyta¢ klientom wydruki stanu kont pocho-
dzace bezposrednio z systemOw informatycznych. W administracji publicz-
nej az do poczatku masowego zastosowania komputeréw osobistych (i dtugo
pdZniej) podstawowymi Srodkami do jednostronnej komunikacji z obywate-
lami i przedsiebiorcami byty pisma odreczne i tworzone przy uzyciu maszyn
do pisania (ktdére pojawity sie w administracji pod koniec XIX w.), a nie wy-
druki z systemow komputerowych. Administracja w systemach informacyj-
nych - sprawozdawczych i zarzadczych - postugiwata sie dokumentami

utrwalonymi na no$niku materialnym, ktérym przez cate stulecia®!? byt pa-

10 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. 1997 Nr 141
poz. 9 z pézn. zm.).

Pierwsza papiernia w Polsce zatozona zostata w 1491 r. w Pradniku Czerwonym pod
Krakowem.
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pier. Dokumenty papierowe majg istotng ceche wspdélng z sumeryjskimi gli-
nianymi tabliczkami z kodeksami wtadcéw, wezetkami na sznurkach kipu
bedacymi cze$ciami systemu podatkowego imperium Inkéw czy innymi
utrwaleniami dokumentéw urzedowych: informacja jest nierozerwalnie
zwigzana z materialnym no$nikiem dokumentu. Dostosowane do takich no-
$nikéw byty systemy informacyjne i procedury administracji publiczne;j,
w tym systemy autoryzacji podejmowanych decyzji, w europejskim kregu
kulturowym bazujace na podpisywaniu dokumentu wtasnorecznym podpi-

sem osoby podejmujacej decyzje, czy za nig odpowiedzialnejmz. Formy ma-
terialne jako posta¢ pisemng opisywano w systemach legislacyjnych zobo-
wigzujacych urzedy do stosowania takiej postaci dokumentéw zawierajg-
cych zrodta prawa i decyzje administracyjne, w tym w bardzo istotnej i pod-

stawowej regulacji: w instrukcji kancelaryjne;j. Jak to okres$la instrukcja sta-

nowigca zatgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw? > Jinstrukcja

kancelaryjna okresla szczegétowe zasady i tryb wykonywania czynnosci kan-
celaryjnych w podmiocie oraz reguluje postepowanie w tym zakresie z wszelkq
dokumentacjq...”

Istotng przemiane w zarzgdzaniu i przetwarzaniu informacji przyniosto
pojawienie sie zapisu cyfrowego - najpierw w postaci materialnej na no$ni-
kach komputerowych: na tasmach i kartach papierowych, potem na tasmach
magnetycznych i kolejnych no$nikach magnetycznych i optycznych, a nastep-
nie w postaci impulséw elektromagnetycznych lub optycznych w sieciach
komputerowych. Na nosnikach teleinformatycznych informacje mozna tatwo
,oderwac¢” od jednego nos$nika materialnego i przenie$¢ na inny nos$nik,
a wiec nadac jej zupelnie inng posta¢ przy zachowaniu zapisanej informacji
(tresci). Oczywiscie mozna to zrobic takze z informacja w dokumencie papie-
rowym, przepisujac jg na inny papier i nawet opatrujgc urzedowymi uwie-
rzytelnieniami dotyczacymi wiarygodnosci tresci. Jednak takie uwierzytel-
nienie zno6w jest $cisle powigzane z jego no$nikiem - nawet, jesli ma ono po-
sta¢ oddzielnej pieczeci na sznurku, ktora uwierzytelniata i autoryzowata
Sredniowieczne edykty wtadcoéw czy traktaty. Catkowitg zmiane charakteru
nos$nika realizujgca wspomniane ,oderwanie” mozna wykona¢ w analogo-
wym optycznym lub elektronicznym zapisie informacji (film, materiat wideo,
nagranie dzwiekowe), np. przegrywajac film z celuloidowej tasmy filmowe;j

212 . . N . .
Np. w Japonii tradycyjng forma autoryzacji nie jest podpis wtasnoreczny, ale tzw. pie-

czatka osobista (hanko/inkan) zawierajaca nazwisko osoby autoryzujacej (,podpisujacej”)
dokument. Wystepuje w wersjach rézniagcych sie moca prawna. Najwyzszg jest jitsuin, pie-
czatka osobista zarejestrowana w urzedzie gminy i uzywana w aktach stanu cywilnego,
transakcjach dotyczacych wtasnosci débr i umowach handlowych. Podobny system rejestra-
cji pieczatek osobistych stosowany jest w Korei Potudniowej, zblizong - cho¢ nie tak sfor-
malizowang - role odgrywaja pieczatki osobiste w Chinach i na Tajwanie.

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukgcji
kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i
zakresu dziatania archiwéw zaktadowych (Dz. U. 2011 nr 14 poz. 67)
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. : 214 .
na magnetyczng taSme wideo w celu archiwizacji” . Jednak zazwyczaj
wigze sie to z pogorszeniem jakosci obrazu lub koniecznoScia jego korekcji -
a wiec niezamierzong ingerencjq w tres$¢ lub koniecznoscia ingerencji w celu
przywrdécenia jakos$ci. Prawdziwe oderwanie informacji od no$nika przynio-
sta dopiero cyfryzacja informacji. Informacje zapisang w cyfrowych impul-
sach (bitach) mozna swobodnie przesyta¢, przepisywaé z nosnika na no$nik
bez utraty jakoS$ci danych, gdyz dzieki technikom informatycznym mozna cy-
frowy zapis opatrywac kodami kontrolnymi pozwalajgcymi na petng rekon-
strukcje tresci w przypadku uszkodzen nosnika lub zaktécen transmisji.
Duzo tatwiejsze do stosowania w zapisach cyfrowych metody kryptogra-
ficzne mogg skutecznie zabezpieczy¢ informacje przed podstuchem, za$ od-
powiednie funkcje skrétu i ich zastosowanie w podpisie elektronicznym -
zapewni¢ nienaruszalno$¢ i spéjnos¢ zapisanych danych oraz wykrycie
ewentualnych naruszen integralnosci i préb ztamania zabezpieczen.

Za oderwaniem tresci od nos$nika nie potrafita przez cate lata nadazy¢ pol-
ska administracja publiczna. W rezultacie zasadnicza sprzecznos$¢ doty-
czaca budowania i dziatania systemoéw informatycznych w administracji pu-
blicznej, a w szczegélnosci rozwigzan e-administracji w Polsce polega na
stosowaniu dzisiejszych technik informacyjnych w pochodzacej z XVIII-XIX
wieku architekturze informacyjnej administracji publicznej. Dla potrzeb de-
cyzyjnych, zarzadczych i dokumentacyjnych administracja musi mie¢ bezpo-
Sredni dostep do informacji. Jednak w architekturze tradycyjnej administra-
cji dostep ten realizowany jest poprzez fizyczne posiadanie dokumentu be-
dacego nosnikiem informacji, zamknietego w segregatorach i szafach urze-
dow i ewentualnie powielanego droga odpiséw lub kopii wykonywanych
przez kalke otéwkowa, maszynowa, a dzi$§ przewaznie kopii kserograficz-
nych. Tymczasem w administracji elektronicznej nie jest potrzebny fizyczny
dostep do nosnika informacji, ale do samej informacji w postaci elektro-
nicznej (a $cislej: niezaleznie od jej postaci). Administracja nie potrafi sie jed-
nak oderwa¢ od dawnego modelu nawet w warunkach informatyzacji proce-
dur i no$nikéw informacji. Pojawia sie wtedy silna sprzecznos¢ o charakterze
zarOwno prawno-politycznym, jak i kulturowo-spotecznym. Polega ona
na stosowaniu systemow informatycznych w dawnym ,papierocentrycz-
nym” modelu organizacji i dzialania administracji publicznej. W takich wa-
runkach systemy informatyczne nie tylko nie zmieniaja, ale nawet nie naru-
szaja dawnego modelu, wiernie odzwierciedlajac go w schematach przepty-
woéw informacji i decyzji. Mozna wrecz stwierdzi¢, Ze wobec poSwiecania
sporych kwot i duzych wysitkdw na budowe takich systemdéw ,e-administra-
cji”, ich realizacja wrecz petryfikuje stare modele funkcjonowania. Co wie-
cej: niespojnos¢ miedzy organizacjg administracji a mozliwoS$ciami teleinfor-
matyki oraz widocznymi juz w spoteczenstwie przyzwyczajeniami do korzy-

4 Kopiowanie tresci z tradycyjnych fotochemicznych tasm filmowych (zwtaszcza octano-
wych i celuloidowych - z uwagi na ich fatwopalnos$¢) wykonywane jest w celach zabezpie-
czenia zapisu przed jego utrata. Jednak przepisanie na no$niki magnetyczne tylko cze$ciowo
rozwigzuje problem archiwizacji z uwagi na zagrozenie utratg danych z powodu rozmagne-
sowywania sie nos$nika, a takze wycofywania z produkcji starych urzadzen do zapisu i czy-
tania no$nikéw magnetycznych oraz samych no$nikéw.
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stania z technik informacyjnych, uzyskanymi w postugiwaniu sie np. banko-
woScig internetowa czy srodkami komunikacji elektronicznej (poczta, sieci
spotecznos$ciowe), stanowi Zrédto kolejnych sprzecznosci, przejawiajacych
sie wrecz w utrudnieniach dla obywateli i przedsiebiorcéw w korzystaniu
z ustug administracji publicznej. Tymczasem od strony prawnej w zasadzie
nie ma przeszkéd w odpowiednim stosowaniu technik informacyjnych. Obo-
wigzujaca obecnie instrukcja kancelaryjna opisuje w Rozdziale 3 czynnosci
kancelaryjne w systemie elektronicznego zarzadzania dokumentami (EZD),
zdefiniowanym jako ,system teleinformatyczny do elektronicznego zarzqdza-
nia dokumentacjq umozliwiajqgcy wykonywanie w nim czynnosci kancelaryj-
nych, dokumentowanie przebiegu zatatwiania spraw oraz gromadzenie i two-
rzenie dokumentdow elektronicznych.” Jednak instrukcja kancelaryjna nie zaj-
muje sie (jako akt niskiego rzedu o charakterze techniczno-wykonawczym)
zaleznoSciami miedzy architekturg i systemami informacyjnymi administra-
cji a systemami informatycznymi jako narzedziami. W dodatku stosowanie
systemow EZD w tradycyjnych modelach czesto prowadzito do réwnolegtego
eksploatowania systeméw ,papierowych” i EZD, co jest Zrédtem kolejnych
sprzecznos$ci omawianych w p. 7.2.

W dyskusjach nad e-administracjg czesto formutowane jest stwierdzenie,
ze istotng barierg w jej wdrazaniu jest takze wypracowany w XVIII i XIX w.
silosowy model dziatlania administracji - w przypadku Polski przeno-
szacy do wspétczesnosci rozwigzania i tradycje administracji pruskiej, car-
skiej oraz CK Monarchii. Silosowo$¢, polegajaca na $cistym, pionowym roz-
dzieleniu sfer kompetencyjnych réznych dziatéw organizacji - a odniesiona
do administracji publicznej: réznych jej komoérek i organéw - wynika za-
réwno ze struktury logicznej administracji, jak i z ograniczen wydajnosci tra-
dycyjnych systemoéw gromadzenia i przeptywu informacji. W systemie gro-
madzgcym papierowa dokumentacje spraw w teczkach, segregatorach i sza-
fach odrebnych urzedéw wykorzystywano oczywiscie rozwigzania organiza-
cyjne wspomagajace przeptyw informacji, porzadkujace i formalizujgce
obieg dokumentoéw - od dziennikéw podawczych przez instrukcje kancela-
ryjne zawierajgce zasady postepowania (dokumentowania przebiegu
sprawy, przeptywu dokumentow i decyzji) po szczegdtowe zasady archiwi-
zacji. Przeptyw dokumentéw bedacych no$nikami spraw (a $cislej: ich fi-
Zyczne przemieszczanie) usprawniano stosujgc rozne rozwigzania tech-
niczne, przewaznie przejmowane z gospodarki (np. z ksiegowosci i finan-
séw) - poczawszy od rozdzielania pism wptywajacych i wychodzacych w
przegrodkach i tacach na biurkach, przez systemy oznaczania i przechowy-
wania segregatoréw az po systemy poczty pneumatycznej wewnatrz urzedu,
pojawiajace sie masowo w XIX wieku najpierw w bankowosci, a potem w do-

mach handlowych i w administracji215, a na koncu - systemy archiwizacji

> Systemy poczty pneumatycznej stosowane sg zresztg wspotczesnie w specyficznych ob-
szarach: m.in. w bankach i w hipermarketach do przesytania pieniedzy z kas do skarbca, w
szpitalach do przesytania prébek krwi (np. Szpitalu im. Sw. Barbary w Sosnowcu), w duzych
aptekach do przesytania lekéw na stanowiska sprzedazy, w zaktadach produkcyjnych do
przesytania prébek z produkcji do laboratorium kontroli jako$ci. Stosowane rozwigzania
umozliwiajg przemieszczanie pojemnikéw z predkoscia do 15 m/sek.
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dokumentéw papierowych. Silosowos$¢ podtrzymywana byta przez to, Ze po-
szczegoblne jednostki organizacyjne powstawaty najczesciej jako catkowicie
oddzielne struktury, nie wspotpracujace ze sobg, a wrecz izolowane od siebie
nawzajem i nie wymieniajgce sie informacjami. W tradycyjnym modelu ad-
ministracji nie musiaty sie zreszta wymieniac¢ informacjami, poniewaz powo-
tane zostaty do zajmowania sie catkowicie odrebnymi sprawami. Tak bo-
wiem ich cele, zadania, zakresy kompetencji oraz procedury organizacyjne
okreslaty przepisy, na ktérych podstawie zostaly powotane. [zolowany, wy-
spowy sposob dziatania poszczegdélnych komérek wynikat zaréwno z cha-
rakteru 6wczesnej administracji, bedacej pochodng dawnych metod organi-
zacjiizarzadzania, jak i ze zdolnoSci tradycyjnych organizacji do przetwarza-
nia informacji. llos¢ informacji, ktéra zaczeta rosna¢ wraz ze wzrostem zto-
zonosci gospodarki, zycia publicznego i spotecznego, przekraczata zdolnos¢
zbierania i przetwarzania tej informacji. Jedyna praktyczng metoda dla spro-
stania zadaniom byto ,zwiekszanie rozdzielczosci”- dzielenie administracji
na coraz mniejsze ogniwa, ktore zajmowaty sie sprawami coraz weziej defi-
niowanymi, a zarazem coraz bardziej od siebie izolowanymi. Stad wzieto sie
znana reguta odzwierciedlajgca praktyke administracji (czy biurokracji):
sJedna sprawa - jedno pismo”. Kazdej sprawie odpowiada¢ miat oddzielny
zestaw zwigzanych z nig (i tylko z nig) dokumentéw papierowych.
Silosowos¢ jest duzym utrudnieniem dla interesantéw administracji, gdyz
najczesciej sprawy, z ktérymi obywatel lub przedsiebiorca przychodzi lub
jest wzywany do urzedu, wykraczaja poza ,$cianki siloséw”, poziomo przeci-
najac pionowe struktury administracji. Silosowos$¢ jest jednak zjawiskiem
powszechnie wystepujacym w administracji publicznej na calym $wiecie.
Z badan nad wdrozonymi rozwigzaniami e-administracji przeprowadzonych
przez autora niniejszej pracy wspélnie z dr inz. Markiem Sredniawa z Insty-
tutu Telekomunikacji Politechniki Warszawskiej w 2005 r. (Kulisiewicz i
Sredniawa, Analiza zapotrzebowania spotecznego na ustugi eGovernment
oraz rozwoju tych ustug w panstwach UE, 2005) wynika, ze nawet w tak nie-
wielkich rozmiarami strukturach administracji publicznej, jak np. admini-
stracja Malty, kraju o tacznej populacji niewiele przekraczajacej 415 tys.

oséb216, wystepowat wyrazny silosowy rozdziat zakreséw dziatania po-
szczegblnych jednostek administracji centralnej (kancelaria premiera, 9 mi-
nisterstw, kilkanascie urzedow centralnych) oraz 68 jednostek samorzadu
terytorialnego. Rozwigzaniem problemu silosowosci jest budowanie organi-
zacji zgodnie z procesami, ktore ma realizowa¢. W administracji publiczne;j
oznacza to, Ze interesant powinien by¢ przez administracje ,prowadzony za
reke” przez proces, a nie mozolnie pozyskiwac informacje, jakie dziatania, w
jakich jednostkach organizacyjnych urzedu i jakiej kolejnosci musi wykonac,
by zatatwic¢ swoja sprawe. W praktyce musi wiec sam zbudowac z poszcze-
gblnych dziatan obstuge swojego (dla niego: przewaznie jednostkowego lub
rzadko powtarzajacego sie) procesu. W odréznieniu od urzednikéw intere-
sant nie ma wprawy w takiej budowie procesu, cho¢by z uwagi na niska cze-
stotliwo$¢ kontaktowania sie z administracjg (Rysunek 2).

16 Wedtug publikacji Malta in Figures 2012 Narodowego Biura Statystycznego Malty (NSO)
w 2011 r. populacja kraju liczyta 416 110 os6b
(http://www.nso.gov.mt/statdoc/document_file.aspx?id=3453 - dostep: 8 lipca 2013 )
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Rysunek 2. Czestotliwos¢ wizyt w urzedzie

32%
29%

22%
17%

T
rzadziej, niz co 6 raz na 4-6 miesiecy raz na 2-3 miesigce  co najmniej raz w
miesiecy miesigcu

zrédto: Badanie Zrédto: ,,Ergonomia ePUAP” Centrum Projektéw Informatycznych MAC, sty-
czen 2013 r. (n=3807)

Choc¢ wiele méwi sie o procesowym zorientowaniu dziatania administracji
i dynamicznym tworzeniu struktur zgodnych z procesami zatatwiania po-
szczeg6lnych spraw, to budowane przez dziesiatki i setki lat struktury silo-
sowe z trudem podlegajg modyfikacji. Zmiana ich modelu nie jest tatwa, wy-
maga bardzo starannego zbadania i precyzyjnego zdefiniowania proceséw
zachodzacych w administracji w trakcie realizacji spraw interesantéw. Sytu-
acje utrudnia fakt, ze w praktyce zycia codziennego do$¢ czesto pojawiaja sie
sprawy mniej typowe, ktére trzeba obstugiwa¢ w mniej typowych procesach
- a trudno sobie na razie wyobrazi¢ administracje, ktéra potrafitaby dyna-
micznie przekonfigurowac swoja strukture logiczng w zaleznosci od obstu-
giwanego procesu. Jest jednak sprawdzona metoda tymczasowego obejscia
problemu silosowosci, stosowana w budowaniu systeméw e-administracji
na catym Swiecie: pojedyncze punkty wejscia/punkty kontaktowe obywateli
i przedsiebiorcow z administracjg, w przypadku e-ustug zrealizowane w cen-
tralnych serwisach WWW administracji publicznej. Np. w przypadku wspo-
mnianej Malty jest to serwis www.gov.mt, w Czechach portal.gov.cz, na We-
grzech ugyfelkapu.magyarorszag.hu. Takim pojedynczym punktem wejscia
do administracji publicznej miat by¢ proponowany w ramach projektu Komi-
tetu Badan Naukowych (a potem Ministerstwa Nauki i Informatyzacji)
w 2002 r. portal ustug e-administracji o nazwie ,Wrota Polski”, w te strone

poszty tez realizacje ,jednego okienka” w obstudze podstawowych spraw

przedsiebiorcow (m.in. rejestracja dziatalnosci, czynnosci ewidencyjne)217.

Z punktu widzenia interesanta takie systemy sa wtasnie ,jednym okienkiem”
do zatatwiania wszystkich spraw. Natomiast od strony administracji (i jej we-
wnetrznych systemow Back Office, wspierajacych procesy) portal taki obstu-
giwany jest przez tzw. brokery informacyjne - systemy informatyczne prze-
kazujace zadania do systemdw informatycznych poszczego6lnych ,urzedoéw-
silosow” oraz odbierajace od nich stosowne informacje. Istotnym elementem

217 W taki sposéb dziata uruchomiony 1 lipca 2011 r. przez Ministerstwo Gospodarki portal

CEIDG - Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej, obstugujacy osoby
fizyczne prowadzace dziatalnos$¢ gospodarczg oraz mikroprzedsiebiorcow. Portal dostepny
pod adresem https://prod.ceidg.gov.pl.
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takiej architektury jest stosowanie dobrze zdefiniowanych interfejséw pro-

218 ; p .
gramowych (API) w systemach poszczeg6lnych resortow, czy szerzej:
kompleksowa implementacja regutl interoperacyjnosci resortowych syste-
mo6w informacyjnych. Radykalna metoda zerwania z silosowo$cia polega na
catkowitej transformacji modelu informacyjnego administracji z modelu si-
losowego na model procesowo-sieciowy. Kwestia ta rozwazana jest w p.
10.3., w ktérym omawiana jest ewolucja architektur informacyjnych admini-
stracji i cel takiej ewolucji.

Warto przy tym zwrdéci¢ uwage, Ze systemy informacyjne administracji
publicznej, ktére probuja realizowac dziatanie ,jednego okienka” bez spraw-
nie dziatajacej infrastruktury informatycznej moga by¢ Zrédtem duzych ob-
ciagzen samej administracji, ktéra w starych, tradycyjnych technologiach biu-
rowych usituje recznie realizowa¢ funkcje wspomnianych programéw-bro-
keréw informacyjnych. Dla interesanta na pewno ulgg jest to, Ze juz nie musi
pemic roli ,bionicznej sieci” przenoszacej papierowe dokumenty-informacje
miedzy komputerami réznych instytucji administracji publicznej, ale
z punktu widzenia interesu publicznego, kosztéw i efektywnosci dziatania
administracji jest to sytuacja réwnie niekorzystna. Zbedne obcigzenie jest
zdejmowane z ramion obywatela i przerzucane na barki administracji, utrzy-
mywanej przeciez z podatkéw tegoz obywatela. W ogélnym rozrachunku ma-
kroekonomicznym ta Zmudna i zbedna praca musi by¢ wykonana okreslo-
nym Kosztem spotecznym - o czym wiecej w rozdziale o redukcji obcigzen
administracyjnych (zob. rozdziat 7.)

Dziatanie ,jednego okienka” w powyzszym nieefektywny schemacie autor
mogt obserwowaé na wiasnym przyktadzie, gdy w 2010 r. musiat jako jedno-
osobowy podmiot gospodarczy (wraz z ok. 1,8 mln polskich przedsiebior-
c6w) obowigzkowo zmieni¢ kody statystyczne prowadzonej dziatalno$ci
z kodow wedtug klasyfikacji PKD 2004 na PKD 2007. ,Jednym okienkiem”
w tym dziataniu administracji byto wtedy stanowisko prowadzace ewidencje
podmiotéw gospodarczych w gminie. W ,okienku” tym zglaszato sie sto-
sowng zmiane na formularzu. Wnioski na temat obcigzenia administracji
pracg nad tg sprawg mozna byto wyciggnac¢ obserwujac otrzymywane do
wiadomosci kopie pism, jak urzad gminy wysytat do ZUS-u, do urzedu skar-
bowego oraz do Wojewddzkiego Urzedu Statystycznego (WUS). Dawniej
podmiot gospodarczy sam musial sktada¢ stosowne wnioski oddzielnie do
wszystkich tych urzedéw, co w praktyce najczesciej oznaczato wizyte osobi-
sta w tych instytucjach. Zakoniczeniem procedury ,jednego okienka” byta de-
cyzja WUS o zmianie koddw statystycznych prowadzonej dziatalnosci, przy-
stana wnioskujagcemu oraz do wiadomosci - wszystkim zaangazowanym
w to urzedom. Aspekt zbednego obcigzenia catg ta operacja - zaréwno
przedsiebiorcow, jak i administracji - omawiany jest w p. 7.4.

6.1. Wrota Polski, ePUAP, SEKAP i inne platformy e-administracji
Wspomniany juz pomyst ,Wrét Polski”, elektronicznego ,jednego okienka”
realizujacego w dodatku zasade ,Single-Sign-On”, a wiec nie tylko pojedyn-

218 API (Application Programming Interface) - specyfikacja opisujaca szczegétowo zasady

wspélpracy ze soba réznych modutéw oprogramowania
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czego punktu wejscia do ustug e-administracji, ale takze pojedynczej proce-
dury autoryzacji uzytkownika, zaprezentowany zostat w 2002 r. we wstepnej
koncepcji KBN (Komitet Badan Naukowych, 2002) - z bardzo optymistycz-
nym harmonogramem realizacji podstawowej czesci projektu do potowy
2005 r. Kolejna, rozbudowana i blizsza urzeczywistnienia faza tej koncepcji
pojawita sie dopiero w 2004 r. Byt to projekt Ministerstwa Nauki i Informa-
tyzacji (Ministerstwo Nauki i Informatyzacji, 2004), na ktory sktadato sie 12
opracowan - od listy planowanych ustug przez architekture systemu i meto-
dyke zarzadzania architekturg, analize zagadnien technicznych, zagrozen,
aspektéw prawnych po strategie finansowania, organizacje wdrozenia i jego
harmonogramy. Realizacja ,Wr6t Polski” miata by¢ jednym z czterech priory-
tetow ,Strategii informatyzacji Rzeczpospolitej Polskiej ePolska na lata 2004-
2006” opracowanej wczesniej, w 2003 r,, w KBN (Ministerstwo Nauki i
Informatyzacji, 2003). Owczesne prace na szczeblu centralnym skoriczyly sie
niestety tylko na opublikowaniu koncepcji. Daty jednak impuls do budowy
kilku portali wojewddzkich (Wrota Matopolski, Wrota Podlasia, Wrota War-
mii i Mazur, Wrota Podkarpackie - gtéwnie o funkcjach informacyjnych, cho¢
np. Wrota Podlasia petnity w 2008 r. role pilotazu niektérych ustug dostep-
nych potem na ogélnopolskiej platformie elektronicznych ustug publicznych.

Platforma ta, nazwana ePUAP219 uruchomiona zostata w kwietniu 2008 r. na
podstawie ustawy z 2005 r. o informatyzacji. Prowadzace wtedy projekt
MSWiA po kolei dodawato do platformy ePUAP rézne ustugi dla obywateli,
dla przedsiebiorcow oraz dla urzedéw administracji publicznej (m.in. elek-
troniczne skrzynki podawcze). Niestety ePUAP stat sie nie tylko gtéwna plat-
forma ustug administracji publicznej, ale takze ilustracja kilku zasadniczych
sprzecznosci charakterystycznych dla krajowych realizacji ustug e-admini-
stracji.

Pierwszg sprzecznoscig ePUAP jest to, Ze cho¢ na tej elektronicznej plat-
formie dostepne jest kilka tysiecy ustug publicznych, to jednak s3 to rézno-
rodne, zupelnie ze soba niepowigzane ustugi réznych urzedow roéznych
szczebli administracji publicznej i centralnych oraz jednostek samorzadu te-
renowego. Ustug ,pseudo-elektronicznych” takich, jak opisane w p. 5.2, a po-
legajacych tylko na wskazaniu dokumentéw, z jakimi trzeba sie osobiscie sta-
wi¢ w urzedzie czy innej instytucji publicznej jest na ePUAPie tak wiele, Ze
nasuwa sie pytanie, dlaczego one sa na ePUAPie, skoro nie majg nic wspol-
nego z zadnymi ustugami elektronicznymi. Informacje o sposobie zatatwia-
nia takich spraw sg i tak dostepne na stronach WWW, a zwtaszcza na stro-
nach BIP urzeddw - tym bardziej, ze administracje publiczng zobowigzuje do
tego ustawa o dostepie do informacji publicznej. W Art. 6. ustawy jest mowa
o tym, ze , 1. Udostepnieniu podlega informacja publiczna, w szczegdlnosci o:
(.-.) d) sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw”, za$ Art. 7. okreSla: , 1.
Udostepnianie informacji publicznych nastepuje w drodze: 1) ogtaszania infor-
macji publicznych, w tym dokumentéw urzedowych, w Biuletynie Informacji
Publicznej”.

219 http://epuap.gov.pl/wps/portal/E2_Aktualnosci/?WCM_GLOBAL_CON-
TEXT=/epuap2/epuap2/pl/o+epuap/aktualnosci/2008/porozumienie+w+sprawie+ustug
(dostep: 7 stycznia 2013 1)
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W rezultacie w danej miejscowo$ci mozna zatatwi¢ z wykorzystaniem
ePUAP jedne sprawy, w innej - zupetnie inne, a w wielu miejscowoSciach -
zadnych. Tak przynajmniej wynika z przeszukiwania terytorialnego ePUAP,
ktére ma pokazywa, jakie kategorie spraw mozna zatatwia¢ w danej miej-
scowosci. Na przyktad w Urzedzie Gminy podwarszawskiego Nadarzyna, w

ktérym mieszka autor niniejszej pracy (bogata gmina wiejska majaca ok. 12

220, 15. miejsce w kraju pod wzgledem przychodéw podat-

221

tys. mieszkancow

kowych na 1 mieszkanca w 2013 r.""" ) na platformie ePUAP w pazdzierniku
2014 r. dostepne byty tylko trzy kategorie spraw:

— elektroniczne przesytanie tytutéw wykonawczych,

— pismo ogoélne do urzedu,

— skargi, wnioski, zapytania do urzedu.

Pierwsza ,ustuga” odsytala zreszta do Urzedu Skarbowego w Pruszkowie
(Nadarzyn lezy w powiecie pruszkowskim, w obszarze wtasciwos$ci miejsco-
wej US Pruszkéw), natomiast dwie nastepne wynikajg po prostu z obowigzku
posiadania przez Urzad Gminy Nadarzyn elektronicznej skrzynki podawczej,
tak jak w przypadku pozostatych 2,5 tys. urzedéw gmin. Zadnej ze spraw
urzedowych, z jakimi autor niniejszej pracy wystepowat do UG Nadarzyn od
chwili uzyskania profilu zaufanego, a wiec od 2012 r. - m.in. wymiany do-
wodu rejestracyjnego samochodu z powodu wyczerpania sie miejsca na
wpisy, zmiany adresu statego zameldowania, modyfikacji uméw z gminng
spotka komunalng - nie mozna byto zatatwi¢ poprzez platforme ePUAP.
Przez elektroniczng skrzynke podawcza mozliwe byto tylko ztozenie ,Dekla-
racji o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi” wyma-
ganej w zwigzku z wej$ciem w Zycie od 1 lipca 2013 r. nowej ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach. Deklaracja ta udostepniona zostata
na stronie urzedu gminy w postaci dokumentu w formacie MS Word. Nawet
abstrahujgc od kwestii neutralnosci technologicznej nalezy zwrdci¢ uwage,
ze deklaracja ta zostata umieszczona bez powiazania jej z jakimkolwiek sys-
temem informatycznym urzedu. Nie mozna wiec mowi¢ w tym przypadku
o ustudze e-administracji, gdyz deklaracja ta zostataby wprowadzona do sys-
temu informacyjnego urzedu pod warunkiem, ze potraktowana zostataby
jako ,pismo ogdlne do urzedu”. Dostepno$¢ mozliwosci ztozenia tej deklaracji
autor sprawdzat 3 listopada 2014 r. w wykazie spraw dostepnych na ePUAP.

A . 222 . .
Formalnie figurowata ona w wykazie®”~, ale sprawdzenie, czy w Nadarzynie
mozna te sprawe zatatwiac przez platforme ePUAP dawata odpowiedz: “Nie

220 GUS, Ludno$¢ w gminach wedtug stanu w dniu 31.12.2011 r,

http://www.stat.gov.pl/gus/5840_13211_PLK HTML.htm (dostep: 12 wrzesnia 2013 r.)
220 http://www.samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne.praca.wprzerwie/135028 /Ran-
king-najbogatszych-i-najbiedniejszych-gmin (dostep: 14 marca 2014 r.)

221 http://www.samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne.praca.wprzerwie/135028 /Ran-

king-najbogatszych-i-najbiedniejszych-gmin (dostep: 14 marca 2014 r.)

222 http://epuap.gov.pl/wps/portal/E2_OpisUslugi/searchEngine=true&opi-
sld=4136&NoTheme=false?pE2SHHIWords=wysoko%C5%9Bci+odpadami+komunal-
nych+odpad%C3%B3w+deklaracj%C4%99+deklaracja+deklaracje+deklaracji+gospodaro-
wanie+komunalnymi (dostep: 5 lutego 2013 )
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znaleziono informacji o mozliwosci zatatwienia sprawy we wskazanej miejsco-
wosci”, natomiast funkcja , Pokaz wszystkie urzedy lub instytucje udostepnia-
jace te ustuge” wskazywata tylko 386 z kilku tysiecy miejscowos$ci udostep-
niajgcych na platformie rézne ustugi administracji.

Przez ePUAP mozna wtedy bylo zatatwi¢ m.in. zgtoszenia do rejestrow
prowadzonych przez urzedy centralne np. rejestracje czy zmiane wpisu dzia-
talnosci gospodarczej (CEIDG), e-Deklaracje (Ministerstwo Finanséw) i inne,
chociaz i na tym poziomie zdarzaty sie zaskakujace niespdjnosci. Na przy-
ktad ustuga polegajaca na dopisaniu sie do spisu wyborcéw w danej miejsco-
wosci powinna by¢ dostepna we wszystkich miejscowos$ciach w Polsce, jako
ze od kilkunastu lat rejestry wyborcéw Panstwowej Komisji Wyborczej sa
zinformatyzowane i potaczone z PKW siecig. Jednak ustuga ta 3 listopada

2014 r. dostepna byta tylko w 549 miejscowos$ciach (na 2479 gmin223

i 25935 obwodéw wyborczych w wyborach samorzadowych 2014 r.224).

Zreszta w 2013 r. dziatata btednie, przynajmniej w sprawdzonym przypadku:
po zalogowaniu sie do portalu ePUAP mozna byto rozpocza¢ procedure, ale
po wybraniu Nadarzyna jako miejscowos$ci kreator wysytania dokumentu,
prawidtowo wskazujgcy Nadarzyn jako wie$ w powiecie pruszkowskim i wo-
jewodztwie mazowieckim i réwnie poprawnie wybierajacy z rejestru TERYT
odpowiedni adres zamieszkania - wtgcznie z ulicg i zapamietanym w danych
osobowych ePUAP numerem domu - podsuwat zamiast wniosku o dopisanie
do rejestru Wniosek o udostepnienie rejestru wyborcéw, w dodatku skiero-
wany do... burmistrza Czaplinka, miasta w powiecie drawskim, wojewddz-
twie zachodniopomorskim. Bardzo wiele innych ustug, ktére testowat autor
pracy w latach 2012-2013, byto teoretycznie wykazywanych jako dostepne.
Jednak po dotarciu do danej ustugi w danej miejscowo$ci mozna byto uzy-
ska¢ tylko wykaz dokumentéw, ktore trzeba osobiscie ztozy¢ w urzedzie, na-
tomiast nie byto mozliwosSci zalatwienia wielu spraw przy uzyciu profilu za-
ufanego uzyskanego i funkcjonujgcego na platformie ePUAP. ePUAP (a $ci-
$lej: dany urzad za jego posrednictwem) bardzo czesto nie udostepniat na-
wet formularza wniosku np. w formacie PDF do pobrania, nie méwigc juz
o jakimkolwiek elektronicznym formularzu aktywnym. Na przyktad z ustugi
polegajacej na udostepnieniu dokumentacji medycznej na wniosek pacjenta
w listopadzie 2014 r. mozna byto skorzysta¢ poprzez ePUAP tylko w 9 (stow-
nie: dziewieciu) publicznych zaktadach opieki zdrowotnej sposrdd kilkuna-

stu tysiecy dziatajacych w kraju225. Drobne btedy i usterki dziatania plat-
formy ePUAP byty stopniowo naprawiane226. Podstawowym problemem

223 http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/bip/BIP_oz_wykaz_identyfikatorow.pdf (dostep:

23 sierpnia 2013 1)

224 http://wybory2014.pkw.gov.pl/pl/ (dostep: 3 listopada 2014 r.)

225 Wedtug raportu NIK w 2012 r. w Rejestrze Podmiotéw Wykonujacych Dziatalno$¢ Lecz-

nicza byto ponad 26 tysiecy podmiotéw leczniczych i ich przedsiebiorstw oraz 106 tysiecy
praktyk lekarskich (Naczelna Izba Kontroli, 2013).

226 W 2013 r. MAIC rozpoczeto realizacje projektu ePUAP2, majacego na celu przebudowe

i rozbudowe systemu ePUAP. Projekt prowadzony byt przez Centrum Projektéw Informa-
tycznych (jednostke podlegtg MAiC, od poczatku 2014 r. operatora systemu ePUAP) i konty-
nuowany po utworzeniu Ministerstwa Cyfryzacji od grudnia 2015 r.
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platformy nie byly jednak kwestie jej technicznej realizacji, ale architektura
informacyjna. Ot6z wiekszo$¢ realizowanych przy wykorzystaniu ePUAP
ustug administracji publicznej dziata w krytykowanym w kilku miejscach ni-
niejszej pracy schemacie, polegajacym na elektronizacji ustug nalezacych do
tradycyjnego schematu biurokracji. Stad biorg sie tam takie charaktery-
styczne ,utatwienia”, jak mozliwos¢ otrzymania w postaci elektronicznej za-
Swiadczenia do przedstawienia innemu urzedowi - zamiast przekierowania
urzedu zgdajgcego od interesanta jakiej$ informacji (zaSwiadczenia) do Zré-
dta tej informacji, czyli do innego urzedu, skad sobie urzad sam te informacje
pobierze - zresztg zgodnie z cytowanym kilkakrotnie art. 220 KPA. Typowy
i znamienny przyktad elektronizacji procedury zbednej (by nie powie-
dzie¢: catkowicie pozbawionej sensu) to ustuga ,ztoZenia do wybranej Insty-
tucji Publicznej wniosku o wydanie zaswiadczenia potwierdzajqcego dokona-
nie optaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojoéw alkoholowych’,
ktérg 3 listopada 2014 r. udostepniato na platformie 35 urzedéw miast
i gmin. Generowata ona wniosek skierowany do odpowiedniego wydziatu
wybranego urzedu, podsuwajac formularz do wypetnienia. Do wygenerowa-
nego wniosku trzeba byto tez dotaczy¢ dowdd wptlaty optaty skarbowej za
ztozenie tego wniosku w wysokosci 17 zt, ktére mozna wptaci¢ gotéwka w
kasie urzedu (i nastepnie zeskanowa¢ pokwitowanie wptaty?) Na szczeScie
mozna tez dokona¢ wptaty optaty skarbowej przelewem na konto urzedu
i zatgczy¢ dowdd wptaty optaty skarbowej w formacie PDF udostepniany
przez banki jako potwierdzenie wykonania przelewu w bankowosci elektro-
nicznej. Sama optata za zezwolenie na sprzedaz wnoszona jest na konto or-
ganu przez wydaniem zezwolenia, wynosi 1,4% lub 2,7% warto$ci sprzedazy
z poprzedniego roku (w zaleznosci od typu: do 18% i powyzej 18% zawarto-
$ci alkoholu). Nie wiadomo jednak komu i do czego ma by¢ potrzebne za-

Swiadczenie o wptacie, skoro:
— przedsiebiorca, ktéry dokonat tej wptaty, ma bankowy lub kasowy do-
wod wptaty, na ktérym nie musi by¢ pieczeci banku ani podpisu kasjera,

zgodnie z Art. 7 Prawa bankowego227 , 1. Oswiadczenia woli zwiqzane
z dokonywaniem czynnosci bankowych mogq by¢ sktadane w postaci elek-
tronicznej.” za$ ,3. Jezeli ustawa zastrzega dla czynnosci prawnej forme
pisemng, uznaje sie, Ze czynnos¢ dokonana w formie, o ktérej mowa w ust.
1, spetnia wymagania formy pisemnej takze wtedy, gdy forma zostata za-
strzezona pod rygorem niewaznosci.” - nie mowigc juz o tym, ze

— urzad moze sobie sprawdzi¢ na swoim koncie przed wydaniem zezwo-
lenia, czy wptata zostata rzeczywiscie dokonana.

Nie wiadomo tez, dlaczego akurat 35 urzedéw gmin i miast zdecydowato
sie na udostepnienie takiej ,elektronicznej” ustugi sktadania wniosku o wy-
danie zaswiadczenia potwierdzajacego dokonanie optaty, za$ urzedy pozo-
statych 2444 gmin ustugi takiej nie ,zelektronizowaty”. Ta sprzecznos¢
Swiadczy o daleko wiekszej niesp6jnosci catego systemu. Jak juz wspomnia-
tem, 2479 gmin istniejagcych w Polsce dziata na podstawie takich samych
przepiséw, z wyjatkiem uchwalanego w nich prawa lokalnego. Lokalne réz-

27 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U.z 2002 r. Nr 72, poz. 665, z
poZn. zm.)
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nice wynikaja np. z uwarunkowan geograficznych: gminy na terenach gor-
skich uchwalaja przepisy o wypasie owiec, gminy nadmorskie - o rybotéw-
stwie czy ochronie wydm, wieksze miasta - o transporcie miejskim itp. Jed-
nak zdecydowana wiekszo$¢ przepiséw nalezy do wspdlnego korpusu
prawa, na ktérym bazuje jednakowy zestaw ustug administracji. Zestaw
ustug mogtyby wiec realizowac te same mechanizmy, te same ,silniki infor-
macyjne”. Nie wida¢ zadnego rozsadnego powodu, dlaczego niektére ustugi
zwigzane z przepisami obowigzujacymi ogolnie sg dostepne w kilku gmi-
nach, inne - w kilkunastu czy kilkudziesieciu, jeszcze inne - w kilkuset. Tym-
czasem z wyjatkiem ustug administracji zwigzanych ze wspomnianymi prze-
pisami lokalnymi caty wspdlny zestaw ustug wynikajacy z tych samych prze-
pis6w powinien by¢ na ePUAPie dostepny we wszystkich gminach bez wy-
jatku.

Niezaleznie od Wrét Polski i ePUAPu zbudowany zostat $lagski portal ustug
administracji publicznej, nazwany SEKAP - System Elektronicznej Komuni-
kacji Administracji Publicznej z jego platforma PeUP (Platforma Elektronicz-
nych Ustug Publicznych) oraz systemami oprogramowania dla uczestnicza-

cych w projekcie urzedéw. Wojewddztwo $laskie zaczeto tworzy¢ SEKAP

w ramach europejskiego projektu PRELUDE??®, W 2005 r. powstato konsor-

cjum $laskich samorzadéw (urzad marszatkowski, 10 powiatéw grodzkich,
7 powiatoéw ziemskich i 36 gmin), ktére zadeklarowaty udziat w budowie
platformy PeUP, ktéra oficjalnie uruchomiona zostata w kwietniu 2008 r. W
latach 2009-2012 platforma byta rozbudowywana w ramach projektu SE-
KAP2. Obie fazy wspotfinansowane byty z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddz-
twa Slaskiego (koszt pierwszej fazy wyniést ok. 22 mln zt, drugiej - ok. 9 mIn
zt). Uzytkownicy systemu postugiwali sie osobistymi podpisami elektronicz-
nymi CC SEKAP, certyfikowanymi przez wtasne Centrum Certyfikacji SEKAP,
podobnie jak urzadzenia sieciowe i serwery. W maju 2015 r. w platformie
PeUP uczestniczyty 124 urzedy oraz 253 jednostki organizacyjne i instytucje

publicznezzg. Elementem wyro6zniajgcym SEKAP/PeUP na tle innych takich
platform w Polsce, w tym ePUAPu, byta r6znorodno$¢ nosnikdw osobistych
podpiséw CC SEKAP - wydawane byty jako pliki komputerowe, mozna je
byto otrzymac na kartach mikroprocesorowych, nosnikach USB, mogty by¢
wgrywane na karty miejskie (np. Rybnicka Karta Miejska, Slaska Karta Ustug
Publicznych) oraz instalowane w telefonach komorkowych. Platforma dzia-
tata do 31 grudnia 2021 r.

Na niespo6jnosc¢ systemu elektronicznych ustug publicznych wskazuje po-
wstanie catkowicie odrebnej Platformy Ustug Elektronicznych ZUS (PUE

28 Projekt PRELUDE zostat zainicjowany w 2001 r. przez kilka europejskich organizacji:
ERIS@ (European Regional Information Society Association), ELANET (European Local Au-
thorities Telematic Network) oraz TeleCities. Wojewddztwo $laskie zakwalifikowato sie do
uczestnictwa w projekcie i finansowaniu w 2002 r, wraz z kilkoma regionami Finlandii,
Francji, Niemiec, Irlandii, Wtoch, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii. Doradcg-partnerem w $lg-
skim projekcie byto Stowarzyszenie ,Miasta w Internecie”.
(https://www.sekap.pl/content.seam?id=1&cid=22550) (dostep: 10 stycznia 2013 1.)

29 Dane pobierane byty w latach dziatania platformy SEKAP, ktéra dziatata od kwietnia
2008 do konca 2021 r. (https://e.slaskie.pl/pl/sekap/) .
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ZUS), zintegrowanej z KSI ZUS, natomiast dziatajgcej odrebnie od tzw. e-in-

spektoratu ZUS. E-inspektorat przeznaczony byt poczatkowo do obstugi

p%atnikéw230, serwis PUE ZUS mial natomiast $wiadczy¢ ustugi osobom

ubezpieczonym oraz mikrofirmom. Po rozbudowie PUE ZUS przejat obstuge
zarejestrowanych ptatnikow oraz ubezpieczonych. Za posrednictwem PUE
ZUS mozna sktadac elektronicznie wnioski i deklaracje, wymagane w bardzo
rozbudowanym i skomplikowanym systemie ustug i obowigzkéw dotycza-
cych systemu ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych. Gtéwnym powigza-
niem platformy PUE ZUS z ePUAP jest mozliwo$¢ autoryzacji i uwierzytelnia-
nia uzytkownika na platformie PUE ZUS przy uzyciu profilu zaufanego

ePUAP?3!,

Zjawiskiem znamiennym dla trzech gtéwnych polskich platform ustug e-
administracji - ePUAP, PeUP oraz PUE ZUS - byta przez lata umiarkowana
liczba uzytkownikéw. Wedtug informacji przedstawionej przez przedstawi-
ciela Slaskiego Centrum Spoteczenstwa Informacyjnego (jednostke budze-
towq $lgskiego samorzadu) na koniec maja 2014 r. facznie na platformie
PeUP zatozZonych zostato ok. 26,5 tys. elektronicznych skrzynek podawczych,
na ktore wystano ok. 24,9 tys. wnioskéw - najczesciej dotyczacych dziatal-
nosci gospodarczej, prawa jazdy, zameldowania oraz podatkow i optat lokal-
nych. Znamienne, Ze tacznie na 34,7 tys. pism urzedowych tylko 2831 byto
pismami wystanymi w systemie z urzedéw do obywateli, natomiast ponad
29,9 tys. — pismami przesytanymi miedzy urzedami korzystajacymi z plat-

f 232
ormy”~~“.

Duzo wiecej byto wtedy uzytkownikéw ePUAPu, cho¢ jak na 5 lat dziatania
systemu takze nie byta to liczba wielka. Nie byty dostepne statystyki doty-
czace liczby uzytkownikéw rzeczywiscie wykorzystujacych platforme, nato-
miast od czasu do czasu publikowano liczbe zatozonych profili zaufanych,
ktoéra 23 czerwca 2015 r. wynosita 414 307 szt. W styczniu 2017 r. rzecznik
Ministerstwa Cyfryzacji informowat w mediach, Ze liczba profili przekraczata

670 tys. 233

stale z Internetu

Poréwnanie z ok. 18 mln os6b powyzej 15 r. Zycia korzystajgcymi

234 . . P .
wskazuje na umiarkowang popularnos¢ tej podstawowej

230 Na przetomie 2013 i 2014 r. w serwisie http://e-inspektorat.zus.pl pojawita sie infor-

macja o wytgczeniu go z bezposredniej obstugi ptatnikéw i ubezpieczonych. Obstuga ta prze-
niesiona zostata do serwisu PUE ZUS, za$ e-inspektorat pozostatl portalem informacyjnym.

231 Zgodnie z definicja art. 3 p. 14 Ustawy o informatyzacji: ,profil zaufany ePUAP - zestaw

informacji identyfikujacych i opisujacych podmiot lub osobe bedaca uzytkownikiem konta
na ePUAP, ktdry zostat w wiarygodny sposdb potwierdzony przez organ podmiotu okreslo-
nego w art. 2;” (czyli podmiotu realizujacego zdania publiczne w rozumieniu ustawy).

232 Artur Ostrowski, prezentacja z IV Slaskiego Konwentu Informatykéw i Administracji w

Zawierciu, 12-13 czerwca 2014 r. (http://konwent.spnt.pl/fi-
les/9914/0541/4512/06_SCSI_Wspolpraca-w-ramach-SEKAP.pdf, dostep: 18 lipca 2014

r.)

233 http://www.bankier.pl/wiadomosc/Prawie-jedna-dziesiata-Profili-Zaufanych-zalo-

zona-za-posrednictwem-bankow-3644281.html (dostep: 14 maja 2017 r.)

234 http://www.polskaszerokopasmowa.pl/aktualnosci/nettrack-niewilka-dynamika-

wzrostu-internautow-w-polsce.html (dostep: 18 lipca 2013 )
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ptaszczyzny ustug e-administracji wéréd obywateli (zwazywszy, ze wiek-
szo$¢ profili nalezy do urzednikéw) - mimo utatwien polegajacych na mozli-
woSci zatozenia od paZzdziernika 2016 r. przez klientéw bankowosci elektro-
nicznej profilu zaufanego za posrednictwem bankéw.

PUE ZUS zostal uruchomiony w czerwcu 2012 r. Wedtug informacji z 12

stycznia 2013 r.235 swoj profil zarejestrowato ponad 55 tys. 0séb, czego zde-

cydowana wiekszos$¢ (53,3 tys.) to ubezpieczeni, ktérzy czesto wystepuja
jednocze$nie w podwdjnej roli: ptatnika sktadek i swiadczeniobiorcy (sa-
mych ptatnikéw zarejestrowato sie 26 tys., Swiadczeniobiorcéw: 15,6 tys.).
Ok. 1,2 tys. zarejestrowanych i majacych wtasny profil korzystalo wtedy
z oprogramowania ePlatnik (mniej wiecej tyle samo miesiecznie korzystato
z niego pod koniec 2012 r.). Przez pé6t roku istnienia PUE za posrednictwem
ePlatnika ztozono 32,6 tys. dokumentow, w tym 20,5 tys. dokumentéw rozli-
czeniowych i 12 tys. formularzy zgtoszeniowych. Poza tym sktadane byty tez
inne wnioski, nazywane na tej platformie ,niesformalizowanymi”. Do kornca
2012 r. ich faczna liczba wyniosta ponad 130 tysiecy. Liczba uzytkownikow
PUE ZUS zaczeta szybciej rosngé¢ od marca 2013 r. - w koricu kwietnia zare-
jestrowane profile miato ok. 115 tys. oséb, 15 listopada 2013 r. - ponad
324 tys., na poczatku stycznia 2014 r. licznik na stronie PUE ZUS podawat
liczbe 387 426, w lutym 2015 r. - 939 391, za$§ w lipcu 2017 r. - 1 871 008

zarejestrowanych prof111236. W zestawieniu z ok. 1,8 mln ptatnikéw sktadek
ubezpieczenia emerytalnego i rentowego (w tym ok. 805 tys. ptacacych tylko
za samego siebie, gtéwnie jako osoby fizyczne prowadzace dziatalnos¢ go-
spodarczg), 2,2 mln ptatnikoéw ubezpieczenia zdrowotnego, 14,6 mln os6b

ubezpieczonych czy 7,4 mln emerytow i rencistow?>’ oznaczato to, ze z plat-
formy korzystaja niemal wszyscy ptatnicy - czyli w zasadzie wszyscy, ktorzy
zostali do tego zobligowani przepisami.

Szybki wzrost liczby uzytkownikéw wykazywat tez poczatkowo ZIP (Zin-
tegrowany Informator Pacjenta) - wedtug informacji z 18 marca 2014 r.
(Kolinska-Dabrowska, 2014) po 8 miesigcach dziatania ZIP miat ponad 753
tys. uzytkownikow, natomiast w grudniu 2014 r. osiggnat 1 milion zarejestro-
wanych uzytkownikéw, z ktérych najmtodszy miat kilkanascie dni, a najstar-
szy - 106 lat. Najwiecej byto uzytkownikéw na Slasku (142 tys.), Mazowszu

(108 tys.) i w Wielkopolsce (94 tys.)238 W opracowaniu "NFZ. Realizacja za-
dan na rzecz pacjentow - Podsumowanie dziatan i wyzwania na przysztos¢"
(Narodowy Fundusz Zdrowia, 2015) NFZ informowat, Ze od uruchomienia
systemu wydano 1 147 337 danych dostepowych do ZIP, w tym zaledwie
1287 przy uzyciu podpisu kwalifikowanego. O dyskusyjnej przydatnosci sys-
temu dla jego uzytkownikoéw - oczekujacych od niego najprawdopodobnie;j
o wiele wiecej — dobitnie Swiadczy podana w tym opracowaniu tgczna liczba

235 http://www.zus.pl/default.asp?id=1&p=&idk=2044 (dostep: 12 lipca 2013 r.)

236 http://pue.zus.pl/ (dostep: 3 listopada 2014 r.)

237 Tamze

238 http://www.nfz.gov.pl/new/index.php?katnr=0&dzialnr=2&artnr=6423 (dostep: 11

stycznia 2015 r.)
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logowan do ZIP przez ten czas (niezbyt $cisle okreslony, gdyz w opublikowa-
nym w grudniu 2015 r. dokumencie nie podano, jakiego okresu dotyczg przy-
toczone dane) wyniosta 3 616 626. Jesli uwzgledniajac cykl wydawniczy cy-
towanego opracowania przyjmiemy, zZe dane te mogty pochodzi¢ z potowy

2015 r. oznacza to, ze kazdy z ponad 1,1 mln uzytkownikow przez 2 lata za-

logowat sie do systemu Srednio zaledwie 3,15 razy239. Tak nikte zaintereso-

wanie ze strony ubezpieczonych (i potencjalnych pacjentéw) wydaje sie po-
twierdzac teze o rozbiezno$ci potrzeb a ich realizacjg, zasygnalizowang w p.
5.1.

Mariusz Luterek zwraca uwage, ze cho¢ problem informatyzacji admini-
stracji publicznej obecny jest w literaturze przedmiotu oraz w rzagdowych
dokumentach strategicznych juz od lat 90. XX wieku, to ,rozpatrywany jest
gtownie z punktu widzenia informatyzacji (tj. jakie rozwiqgzania techniczne na-
lezy stosowac na potrzeby informatyzacji proceséw administracyjnych) oraz
prawa dostepu do informacji (kto, kiedy i na jakich zasadach powinien mie¢
dostep do informacji publicznych)” (Luterek, 2010). Luterek trafnie podkre-
$la, Ze pomijany jest problem organizacji systemu jako zbioru informacji -
a wiec systemow struktur informacyjnych panstwa. Dodaje tez: ,Podstawo-
wym problemem polskiego systemu informacji publicznej jest brak spéjnej wi-
zji informatyzacji oraz udostepniania informacji i ustug’, wskazujac jako przy-
ktad réwnolegta i traktowang catkowicie roztacznie realizacje dwoch projek-
tow: ogdlnego Biuletynu Informacji Publicznej oraz Wrét Polski (p6Zniejszy
ePUAP ).

Pierwszy ze wspomnianych przez M. Luterka projektéw realizowat Scisle
jednokierunkowg komunikacje od administracji do obywateli, drugi - catko-
wicie niezaleznie i w spos6b nie majacy z pierwszym nic wspélnego - miat
by¢ ,jednym okienkiem” dostepu do ustug publicznych. Podobne watpliwosci
dotyczace zrownoleglenia (czy powielenia) dziatann mozna miec takze w od-
niesieniu do PUE ZUS i ePUAP. Jak wspomniano, do logowania na platformie

PUE ZUS mozna wykorzysta¢ profil zaufany ePUAP, co jednak nie rozwiewa

watpliwosci, czy odrebna platforma PUE ZUS jest w ogéle potrzebnaZ40, czy

tez ustugi te powinny by¢ $wiadczone przez ePUAP.

6.2. Podpis elektroniczny
Prawo zwykle nie nadaza za rozwojem gospodarczym i osiggnieciami

techniki. Tymczasem ustawa o podpisie elektronicznym z 2001 r. 241 okazata
sie regulacjg, ktéra o ponad dekade wyprzedzita zapotrzebowanie na taka
forme uwierzytelnienia i autoryzacji. Miedzy innymi stad wziety sie niektore

239 Tamze

40 Projekt budowy PUE ZUS zostat zrealizowany kosztem ponad 101 mln zt
(http://www.poig.gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%?20programowe/At-
tachments/115/SZOP_POIG_wersja_18_22102013.pdf - dostep: 15 listopada 2013 1)

41 Ustawa z dnia 18 wrze$nia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. nr 130 poz. 1450
z 15 listopada 2001 r.) - weszta w zycie 16 sierpnia 2002 r.
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sprzecznosci i problemy zwigzane z podpisem. Zaczeto sie od zawezonej im-

plementacji dyrektywy UE z 1999 1. o podpisie elektronicznym242, przy czym
dyskusyjne okazaty sie nawet kwestie terminologiczne. Wedlug polskiej
ustawy o podpisie ,Dane w postaci elektronicznej opatrzone bezpiecznym
podpisem elektronicznym weryfikowanym przy pomocy waznego kwalifikowa-
nego certyfikatu sq ro(wnowazne pod wzgledem skutkéw prawnych dokumen-
tom opatrzonym podpisami wtasnorecznymi, chyba ze przepisy odrebne stano-

wigq inaczej.”243 Niefortunnie dobrany termin ,bezpieczny podpis” mogt su-
gerowad, ze wszystkie inne wersje podpisu sg niebezpieczne. Tymczasem we
wspomnianej dyrektywie byta tylko mowa o zaawansowanym podpisie elek-
tronicznym bazujagcym na kwalifikowanym certyfikacie i zlozonym za po-

mocg bezpiecznego urzadzenia stuzacego do sktadania podpisu244. Jednak
probleméw byto daleko wiecej - ustawa spotkata sie z krytyka wielu specja-
listéw, zar6wno teoretykéw kryptologii, jak i praktykéw gospodarki elektro-
nicznej. Mozna tu przytoczy¢ stwierdzenie dr inz. Wojciecha Nowakowskiego
z Instytutu Maszyn Matematycznych, ktéry w swoim artykule opublikowa-
nym w listopadzie 2014 r. podkreslit, Ze w stanie prawnym uregulowanym
ustawa z 2001 r. i obowigzujacym przed pojawieniem sie unijnego rozporza-

dzenia eIDAS z 2014 r. 245,,ca%q sfere podpisu elektronicznego oraz jego stoso-
wania obejmuje ponad 30 gtéwnych i uzupetniajgcych aktéow prawnych réznej
wagi, zupetnie niekompletnych, czesto sprzecznych ze sobq” (Nowakowski,
2014). Zdaniem autora ,Do gtéwnych wad podpisu elektronicznego nalezy
przede wszystkim koniecznos¢ stosowania sprzetu i infrastruktury informa-
tycznej (komputer, dostep do Internetu) oraz ptatnego zestawu do podpisu
(czytnik do karty, karta kryptograficzna, certyfikat, program obstugi)”. Mozna
nie zgadzac sie z pierwsza czescia tego zdania, bo nawet w sferach, w ktérych
stosowany jest podpis wtasnoreczny ztozony na dokumentach papierowych,
przewazajgca wiekszos$¢ tych dokumentéw powstaje z wykorzystaniem
komputera, a czesto takze i dostepu do Internetu. Na pewno natomiast
istotna jest przyczyna wspomniana w drugiej czesci cytowanego zdania: role
hamujgca odgrywa konieczno$¢ wydania 250-300 zt na czytnik, karte i cer-
tyfikat. Cho¢ nie jest to kwota wysoka dla duzych czy Srednich firm, to jest
spora dla zwyktego uzytkownika indywidualnego, dla ktérego jest ona po-
réwnywalna z kosztem zakupu uzywanego komputera - dodatkowo zwa-
zywszy, ze certyfikat trzeba odnawia¢ co roku lub co dwa lata kosztem 150-

242 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 1999/93/WE z 13 grudnia 1999 . w

sprawie wspolnotowych ram w zakresie podpiséw elektronicznych (Dziennik Urzedowy L
013,19/01/2000 P.0012-0020)

243 Art. 5. ust. 2 Ustawy o podpisie

244 Cho¢ dyrektywa dopuszczata ew. dodatkowe wymogi dotyczace stosowania podpiséw

elektronicznych w sektorze publicznym, to jednak wymagania te nie mogty , stanowic prze-
szkdd dla transgranicznych ustug dla obywateli”

45 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca
2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji
elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93 /WE
(http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT /?uri=uri-
serv:0].L._.2014.257.01.0073.01.POL - dostep: 1 listopada 2014 r.)
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200 zt. Podobna analize kosztow i korzysci moga przeprowadzac mikrofirmy,
ktére moga tez kwestionowac przydatno$¢ podpisu z kwalifikowanym certy-
fikatem: tak naprawde wymagany jest tylko do kontaktéw z ZUS, jesli nie robi
tego za nich biuro rachunkowe i jesli zatrudniaja powyzej 5 pracownikéw.
Dla 1,6 mln jednoosobowych podmiotéw gospodarczych analiza taka wy-
pada jeszcze silniej na niekorzys$¢ podpisu, tym bardziej, jesli przywotamy
jeszcze jeden argument podnoszony przez W. Nowakowskiego. Jego zda-
niem opdr przed stosowaniem podpisu bierze sie rowniez stad, ze np. do zto-
zenia wniosku w formie tradycyjnej, papierowych dokumentéw podpisanych
podpisem witasnorecznym do Krajowego Rejestru Sagdowego (KRS) wystar-
czaja 4 czynnosci - wliczajac w to przygotowanie i wydruk wniosku z zatacz-
nikami - podczas gdy przy wykorzystaniu podpisu kwalifikowanego trzeba

tych czynnos$ci wykona¢ 7, a w dodatku wyposazy¢ sie przedtem w karte

kryptograficzng i czytnik karty z podpisem246.

Z punktu widzenia tematyki niniejszej pracy podstawowe bariery podpisu
elektronicznego powiagzane byty ze Srodowiskiem, w jakim wprowadzano go
w zycie. Ot6zZ ustawowemu umocowaniu podpisu elektronicznego nie towa-
rzyszyty dostatecznie szybkie zmiany w innych przepisach, przede wszyst-
kim regulujacych kwestie form o$wiadczenia woli, a takze innych procedur,
w ktérych wymagane jest ztozenia podpisu wiasnorecznego. W wielu czyn-
nos$ciach nie mozna byto uzy¢ podpisu elektronicznego, nawet nie tyle z po-
wodu regulacji prawnych, ale przewaznie z powodu nieprzygotowania do
tego drugiej strony czynnos$ci prawnych. Zadziatato tez inne zjawisko: w $lad
za przepisem ustawy dotyczacym réwnowaznosci podpisu elektronicznego
podpisowi wtasnorecznemu poszio niejako mechaniczne ,podciagniecie” do
tej regulacji wszystkich form uwierzytelnienia tozsamosci osoby sktadajace;j
podpis pod deklaracjami, oswiadczeniami woli i formularzami. Bez Zadnej
analizy ryzyka i sensytywnosci podpisywanych danych zatozono, Ze niemal
we wszystkich przypadkach zdalnego wyrazania o$wiadczenia woli bez-
wzglednie konieczne jest uwierzytelnienie go przy uzyciu najdrozszej i naj-
bardziej wymagajacej technicznie oraz organizacyjnie formy podpisu elek-
tronicznego: bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego przy
pomocy waznego kwalifikowanego certyfikatu wydawanego przez centrum
certyfikacji. Wyrazistego przyktadu dostarcza przebieg wdrazania systemu
e-podatkéw, omawiany w p. 8.2. Dopiero duzo p6Zniej na platformach elek-
tronicznych ustug administracji publicznej (ePUAP oraz SEKAP) pojawity sie
inne, prostsze i tansze we wdrozeniu i zastosowaniu formy uwierzytelnienia
obywatela i/lub przedsiebiorcy w kontaktach z administracjg: podpis po-

twierdzony profilem zaufanym na platformie ePUAP?* oraz podpis osobi-
sty potwierdzony certyfikatem CC SEKAP. Taki prostszy charakter miat mie¢

246 Tamze, s. 102. W wyliczeniu tym jednym z krokéw, ktéry w wersji elektronicznej teo-

retycznie mozna by poming¢, jest zeskanowanie zatgcznikdéw - co nie zmienia istoty spo-
strzezenia autora.

247 Zgodnie z art. 3. ust. 14 Ustawy o informatyzacji ,podpis potwierdzony profilem zaufa-

nym ePUAP - podpis elektroniczny ztozony przez uzytkownika konta ePUAP, do ktérego zostaty
dotqczone informacje identyfikujgce zawarte w profilu zaufanym ePUAP, podpis potwierdzony
profilem zaufanym ePUAP - podpis elektroniczny ztoZony przez uzytkownika konta ePUAP, do
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podpis osobisty w dowodzie osobistym z mikrouktadem, ktéry miat by¢ wy-
nikiem realizacji projektu pl.ID. Jak wspomniano w p. 5.2. projekt pL.ID zostat
w marcu 2012 r. zawieszony - jak wyja$niato Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji: do czasu przeprojektowania odnos$nych rejestréow panstwo-

wych, w tym petnej informatyzacji aktow stanu cywilneg0248. W komunika-
cie byta mowa o tym, Ze realizacja tych dziatan do konca 2014 r. stworzy wa-
runki do wprowadzenia nowego dowodu osobistego (zob. p. 7.5.).

Do akceptacji podpisu elektronicznego nie byta tez gotowa administracja
publiczna, przy czym nie chodzi tu o przygotowanie informatyczne (czytniki
kart mikroprocesorowych, oprogramowanie, tgcza do centréw certyfikacji
pozwalajace sprawdzi¢ wazno$¢ podpisu). Podstawowa kwestig byt brak
przygotowania mentalnego urzednikéw, wynikajacy z omawianego juz wcze-
$niej modelu stosowania technik informacyjnych w administracji publicznej,
a takze wspomniane niespéjnosci przepiséw regulujacych uwierzytelnianie
dokumentow.

Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej firmy249, ktére zgodnie z ustawg
poczynity wielomilionowe inwestycje w infrastruktury PKI (Public Key Infra-
structure - infrastruktura klucza publicznego) oraz centra certyfikacyjne, nie
mogty znaleZ¢ na swoje produkty i ustugi dostatecznej (idgcej w miliony)
liczby uzytkownikéw. Zainteresowanie uzytkownikéw byto nikte. Wytwo-
rzyto sie btedne koto: wobec niktego zainteresowania administracji publicz-
nej elektronizacja obrotu dokumentéw i spraw uzytkownicy nie kupowali ze-
stawéw do podpisu elektronicznego, bo nie mieli ich gdzie stosowaé. A po-
niewaz podpisem dysponowata nikta liczba uzytkownikéw, wiec instytucje
publiczne nie wprowadzaty ustug, w ktérych mozna by ten podpis stosowac.
Niewiele pomagaty wymuszenia regulacyjne, jak np. zobowigzanie licencjo-
nowanych makleréw gietdowych do opatrywania sprawozdan dla nadzoru
finansowego kwalifikowanym podpisem bezpiecznym, gdyz grupa tych zo-
bowigzanych liczyta mniej niz 15 tys. oséb. Sytuacji nie zmienita radykalnie

regulacja prawna zobowigzujaca od 21 lipca 2009 250 ptatnikéw sktadek
ZUS zatrudniajagcych powyzej 5 oséb do podpisywania dokumentow ubez-

ktérego zostaly dotgczone informacje identyfikujqce zawarte w profilu zaufanym ePUAP,
a takze:

a) jednoznacznie wskazujqcy profil zaufany ePUAP osoby, ktéra wykonata podpis,

b) zawierajqcy czas wykonania podpisu,

c) jednoznacznie identyfikujqcy konto ePUAP osoby, ktéra wykonata podpis,

d) autoryzowany przez uzytkownika konta ePUAP,

e) opatrzony i chroniony pieczeciq elektronicznqg wykorzystywanqg w ePUAP w celu zapewnie-
nia integralnosci i autentycznosci wykonania operacji przez system ePUAP”

248 https://mac.gov.pl/dzialania/komunikat-rzecznika-prasowego-stanowisko-komitetu-

rady-ministrow-ds-cyfryzacji-w-zakresie-wprowadzenia-nowego-dowodu-osobistego-po-
przedlozeniu-informacji-mspraw-wewnetrznych/ (dostep: 14 kwietnia 2013 r.)

249 W czerwcu 2017 r. w rejestrze kwalifikowanych ustug zaufania Narodowego Centrum

Certyfikacji prowadzonego przez NBP uprawnienia do wydawania kwalifikowanych certy-
fikatow podpis6w miaty: Asseco Data Systems (ktéra przejeta w marcu 2016 r. Unizeto
Technologies), Enigma SOI, EuroCert, Krajowa Izba Rozliczeniowa oraz Polska Wytwornia
Papierow Wartos$ciowych.

250 Poczatkowo regulacja ta miata obowigzywacé od 21 lipca 2008 r.
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pieczeniowych w postaci elektronicznej bezpiecznym podpisem z certyfika-
tem kwalifikowanym. Jednak klienci ZUS podpisuja dokumenty w postaci
elektronicznej bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za
pomoca kwalifikowanego certyfikatu wystawionego bez wskazania w nim
nazwy reprezentowanej instytucji. W praktyce oznacza to, ze (stusznie) po-
zostawiono mozliwo$¢ podpisywania dokumentéw ubezpieczeniowych
przez pracownikow biur rachunkowych obstugujacych firmy - zwtaszcza
firmy mate i mikrofirmy. Wedtug oszacowan z opracowania Fundacji Roz-
woju Biznesu Starter ok. 42,7 tys. biur rachunkowo-ksiegowych obstugiwato
wtedy 1,7 mln firm mikro, matych i $rednich (Fundacja Rozwoju Biznesu
Starter, 2012), wiec takze ta regulacja takze nie przyczynita sie do skoko-
wego wzrostu liczby uzytkownikéw bezpiecznych podpiséw elektronicz-
nych. W sierpniu 2008 r., a wiec na rok przed wprowadzeniem nowego obo-

wigzku liczbe sprzedanych certyfikatow kwalifikowanych szacowano na 140

tys. 251, podczas gdy taczng liczbe firm, ktére powinny sie w nie zaopatrzy¢

oceniano na 200 tysiecy. Liczba uzytkownikéw podpiséw elektronicznych
pozostawata wiec daleko ponizej pierwotnych zatozen dotyczacych miliono-
wej skali. Zupelnie niewyczuwalnym impulsem dla rozwoju rynku podpisu
elektronicznego okazaty sie takze regulacje dotyczace e-faktury (zob. 8.1).
Wymogi prawne dotyczace e-faktur byty bowiem poczatkowo tak restryk-
cyjne, ze przez okres ich obowigzywania w takiej wersji praktycznie niemal
nikt nie stosowat do nich podpisu elektronicznego.

Wedtug informacji Ministerstwa Gospodarki w lutym 2015 r. liczba aktyw-
nych certyfikatow kwalifikowanych wynosita zaledwie 318 182 szt., za$ od

2002 r. (poczatku ich dziatalno$ci.) do konica 2014 r. tgcznie uprawnione pod-

mioty wydaty ich ok. 1,093 mlIn?%2,

Kilku znanych specjalistow zajmujacych sie prawem nowych technologii

(m.in. dr Wojciech WiewiérowskiZ>> z Wydziatu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Gdanskiego) w swoich wyktadach i wystapieniach publicznych
sformutowato trafng teze, iz polska ustawa o podpisie elektronicznym jest
przypadkiem regulacji, ktéra wyprzedzita zycie. Historia wdrazania podpisu
elektronicznego - zresztg nie tylko w Polsce, ale ogdlnie na Swiecie - po-
twierdza te teze w catej rozciggtosci. W dziedzinie tzw. prawa nowych tech-
nologii zjawiskiem powszechnym jest pojawianie sie rozwigzan technicz-
nych oraz ich zastosowan, za ktérymi nie nadazaja regulacje prawne. Nie-
rzadko sytuacja taka jest zrodtem problemow, gdyz wystepuja okresy, w kto-
rych nienadazanie prawa za rozwojem techniki powoduje pojawianie sie luk
prawnych. Jednak dzieki takim lukom i op6znieniom twdrcy legislacji maja
mozliwo$¢ przeanalizowania sytuacji, zjawisk i trendéw, ktére maja podle-
gac regulacji, sformutowania wariantu regulacyjnego, nakreslenia czy prze-

251 http://www.podpis.infor.pl /temat-dnia/89573,Firmy-sprzedaly-juz-140-tys-e-podpi-

sow.html (dostep: 15 listopada 2013 )

252 http://www.mg.gov.pl/node/8204 (dostep: 5 czerwca 2015 r.)

253 W latach 2008-2010 byl dyrektorem Departamentu Informatyzacji MSWiA, w latach

2010-2014 r. - Generalnym Inspektorem Danych Osobowych. W grudniu 2014 r. zostat za-
stepca europejskiego inspektora ochrony danych.
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widzenia skutkéw regulacji. Tymczasem w przypadku podpisu elektronicz-
nego regulacje weszty w zycie, zanim jeszcze mozna byto oceni¢ potencjalne
zainteresowanie uzytkownikéw podpisem elektronicznym, sprecyzowac
najkorzystniejsze obszary zastosowan oraz okresli¢ kategorie podpisu odpo-
wiednie dla danych obszaréw i zastosowan oraz wystepujacych w nich ryzyk.

Istotng zmiang regulacyjng dotyczgca podpisu elektronicznego - i szerzej:
identyfikacji elektronicznej - stanowito unijne rozporzadzenie w sprawie
identyfikacji elektronicznej (wspomniane wczes$niej jako rozporzadzenie el-
DAS). Rozporzadzenie uchylito dawng dyrektywe 1999/93/WE dotyczaca
gtownie podpisow elektronicznych, wnoszac na jej miejsce wiele nowych re-
gulacji, przede wszystkim dotyczacych interoperacyjno$ci oraz zastosowan
transgranicznych Srodkéw identyfikacji elektronicznej - nie tylko podpisu,
ale takze pieczeci elektronicznej, znakowania czasem, ustugi e-doreczenia,
walidacji oraz ustugi uwierzytelnienia witryny internetowej. W $lad za roz-

porzadzeniem Komisja Europejska w drugiej potowie 2015 r. wydata akty

wykonawcze do rozporzadzenia eIDAS?>*, Dostosowanie polskiego prawa

do nowego systemu regulacyjnego dokonane zostato uchwalong we wrze-

$niu 2016 r. ustawg o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznejZSS,

natomiast nowg infrastrukture zaufania zdefiniowato rozporzadzenie Mini-

stra Cyfryzacji z pazdziernika 2016 r20w grudniu 2016 r. stosownie do no-

wych regulacji NBP uruchomit nowy urzad certyfikacji z 23-letnim okresem
waznoSci certyfikatu. Jak poinformowano na stronie Narodowego Centrum
Certyfikacji NBP , dotychczasowy urzqd certyfikacji, uruchomiony w 2009 r,,

bedzie nadal funkcjonowat do dnia 27 paZdziernika 2020 r. na obecnych zasa-

dach”>’. Podpisy z kwalifikowanymi certyfikatami wydane na podstawie

ustawy z 2001 r. miaty status kwalifikowanego podpisu elektronicznego w
rozumieniu regulacji eIDAS, zgodnie z rozporzadzeniem podpis elektro-
niczny oparty na kwalifikowanym certyfikacie wydanym w jednym panstwie
cztonkowskim UE i EOG jest uznawany za kwalifikowany podpis elektro-
niczny we wszystkich pozostatych panstwach cztonkowskich. Od 29 wrze-
$nia 2018 r. systemy Swiadczenia ustug elektronicznych administracji pu-
blicznej muszg umozliwia¢ obstuge srodkéw identyfikacji elektronicznej no-
tyfikowanych (zgtoszonych odpowiedniemu urzedowi) przez inne panstwa

4 Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2015/296 z dnia 24 lutego 2015 r,, Rozporzadzenie
wykonawcze Komisji (UE) 2015/806 z dnia 22 maja 2015 r., Rozporzadzenie wykonawcze
Komisji (UE) 2015/1501 z dnia 8 wrze$nia 2015 r,, Rozporzadzenie wykonawcze Komisji
(UE) 2015/1502 z dnia 8 wrzes$nia 2015 r, Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE)
2015/1502 z dnia 8 wrze$nia 2015 r,, Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2015/1506 z dnia
8 wrzeénia 2015 r,, Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2015/1984 z dnia 3 listopada 2015 .
- dostepne m.in. na stronie Narodowego Centrum Certyfikacji NBP:
https://www.nccert.pl/dokumenty.htm#dDokumenty (dostep: 2 lipca 2017 r.)

255 Ustawa z dnia 5 wrze$nia 2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej

(Dz.U. 2016, poz. 1579)

Rozporzadzenie Ministra Cyfryzacji z dnia 5 pazdziernika 2016 r. w sprawie krajowej
infrastruktury zaufania (Dz.U. 2016 poz. 1632).

257 https://www.nccert.pl/komunikaty2016.htm#k2016 (dostep: 2 lipca 2017 r.)
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cztonkowskie. Stad dziatania Ministerstwa Cyfryzacji zmierzajace do dopro-
wadzenie profilu zaufanego ePUAP do poziomu umozliwiajacego taka noty-

fikacje. W ramach projektu ,elD — identyfikacja w ustugach online”?°8 Mi-
nisterstwa Cyfryzacji w 2016 r. tworzenie i obstuga profilu zaufanego zostata
wydzielona z ePUAP do oddzielnego systemu (dostepnego pod adresem
pz.gov.pl i nazwanego eGO w wyniku gtosowania internautéw), po doswiad-
czeniach we wdrozeniu $wiadczenia rodzinnego 500+ wprowadzono tez
mozliwo$¢ zaktadania i potwierdzania profilu zaufanego za posrednictwem
bankowosci internetowej (w bankach, ktére przystgpity do systemu potwier-
dzania) i rozpoczeto tworzenie jednolitego Krajowego Schematu Identyfika-
cji Elektronicznej, ktory ma umozliwic¢ nie tylko integracje krajowych syste-
mow identyfikacji, ale takze docelowo umozliwi¢ akceptacje notyfikowanych
Srodkow identyfikacji elektronicznej UE poprzez wspétprace tzw. wezla kra-
jowego z wezlem transgranicznym (tzw. eIDAS Node). Opis docelowego mo-

delu identyfikacji elektronicznej eID sformutowany zostat w zatgczniku nr 2

do zmodyfikowanej w .. r. ,Strategii Informatyzacji Panistwa”2>’,

258 http://m.mc.gov.pl/projekty/eid-identyfikacja-w-uslugach-online/opis-projektu (do-

step: 25 czerwca 2017 1)

259 https://mc.gov.pl/files/zalacznik_nr_2_do_sip.pdf (dostep: 2 lipca 2017 r.)
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7. e-administracja a redukcja obcigzen administracyjnych
Miedzy innymi na podstawie doSwiadczen zebranych w trakcie mniej lub
bardziej udanych wdrozen wielkich systeméw informatycznych, takich jak

POLTAX, KSI ZUS, CEPiK, IACS2®° - zaréwno w spoteczefistwie, jak i wéréd
przedstawicieli administracji rosta Swiadomos¢, ze informatyzacja nie moze
by¢ celem samym w sobie ani przejawem ,nowoczesnoéci na pokaz”. Swiad-
czg o tym m.in. wypowiedzi ekspertow zajmujacych sie informatyzacjg ad-
ministracji (w tym jej przedstawicieli) zebrane w zatgczniku niniejszej pracy
(p. 1). Podkreslaja oni, ze czynnikiem sukcesu informatyzacji jest tworzenie
systemow zaspokajajacych konkretne potrzeby administracji oraz obywateli
i przedsiebiorcow - a wiec panstwa, gospodarki i spoteczenistwa. Jednak na-
dal przejawia sie tu istotna sprzecznos¢. Otéz informatyzacja administracji
traktowana jest bardzo czesto wytacznie jako zestaw rozwigzan i Srodkéw
organizacyjno-technicznych majacych usprawni¢ dziatanie wewnetrzne ad-
ministracji (jej Back Office), a nie dziatanie ,zewnetrzne” administracji,
przede wszystkim obstuge obywateli i przedsiebiorcéw. Nastawienie takie
widoczne jest nie tylko w specyfikacjach projektéw systemoéw informacyj-
nych administracji publicznej, ale w zatozeniach projektéw legislacji. Przeja-
wia sie w zupelnym nieuwzglednianiu w tych projektach zagadnienia obcia-
zen administracyjnych, ktére moga by¢ rezultatem wprowadzanych przepi-
séw. Przy takim nastawieniu informatyzacja nie jest srodkiem redukcji tych
obcigzen, a wrecz przeciwnie: jak to wykazano w kilku miejscach niniejszej
pracy, potrafi zwiekszac te obcigzenia zaréwno w odniesieniu do obywateli
i przedsiebiorcéw, jak i samej administracji.

7.1. Obciazenia administracyjne - definicje i metodyka wyliczania
Zagadnieniem zupetnie niedocenianym w architekturze informacyjnej ad-
ministracji publicznej sg obcigzenia administracyjne naktadane przez prawo

na obywateli oraz przedsiniorcéw261. Obcigzenia te wynikajg z konieczno-
$ci wypelniania obowigzkéw informacyjnych narzuconych przez legislacje.
Obowigzkami sg np. przygotowywanie i sktadanie deklaracji podatkowych,
prowadzenie dokumentacji ubezpieczen spotecznych oraz sprawozdawczo-
$ci wynikajgcej z prawa gospodarczego czy ochrony srodowiska, a takze ob-
owigzki wobec 0s6b trzecich, m.in. nakazane przez prawo informowanie
konsumentdw (nabywcow) towardéw i ustug. Sg takze obowigzki pasywne -
np. koniecznos$¢ przechowywania i archiwizowania danych, po to, by méc je
przedstawic w trakcie kontroli wynikajgcej z przepiséw prawa.

Metodyka okreslania i wyliczania obcigzen zostata sformutowana - takze
na poziomie unijnym oraz w polskiej administracji publicznej - w $lad za

0 Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli oraz Identyfikacji i Rejestracji Zwierzat
(IACS - od ang. Integrated Administration and Control System) - zbudowany w latach 2002-
2005 dla Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa system informacyjny i informa-
tyczny do dystrybucji i kontroli rolniczych doptat bezposrednich.

61 Szerzej zagadnienia te omawiane sg w opracowaniu (Kulisiewicz, Redukcja obcigzen
administracyjnych a wybrane zagadnienia informatyzacji administracji publicznej, 2013).
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opracowaniami OECD i SCM Network>%2. W wytycznych Komisji Europe;j-

skiej z 2009 r. (Komisja Europejska, 2009) zawarte jest wprowadzenie do
oceny obcigzen administracyjnych z wykorzystaniem modelu kosztéw stan-
dardowych (MKS) w jego wersji stosowanej w UE, okre$lanej jako EU Stan-

dard Cost Mode*®>.

Szacowanie obcigzen administracyjnych dla gospodarki i przedsiebior-
coOw w modelu MKS bazuje na wyliczeniu czasu, jaki trzeba poswieci¢ na wy-
pelnianie obowigzkow informacyjnych (sprawozdawczo$¢, ewidencja, ozna-
czanie) nakazanych przez przepisy. Metodyka ta zostata przedstawiona m.in.
w opracowaniu M. Katuzynskiej i M. Gancarza, przygotowanym w ramach
projektu pilotowego zastosowania MKS w Polsce prowadzonego przez 6w-
czesny Urzad Komitetu Integracji Europejskiej (UKIE) w latach 2005-2006
(Katuzynska i Gancarz, 2006).

Czas czynno$ci sktadajacych sie na wypetnienie danego obowigzku admi-
nistracyjnego mnozony jest przez liczbe przedsiebiorcéw zobowigzanych
i annualizowang (wyliczang dla okresu rocznego) czestotliwo$¢ wypeiniania
obowigzku. Warto$¢ obcigzenia otrzymywana jest przez przemnozenie
czasu przez jednostkowe wynagrodzenia os6b o zwyczajowych kwalifika-
cjach wymaganych do wypetnienia danej czynnosci. Uwzgledniany jest
wsp6tczynnik kosztéw nieuchronnych (BAU - od ang. Business As Usual) po-
noszonych przez przedsiebiorcow. Wspo6tczynnik BAU odzwierciedla w ja-
kim stopniu dana czynno$¢ uwazana jest przez przedsiebiorcéw za nie-
zbedng do prowadzenia dziatalno$ci - niezaleznie od tego, czy czynnos¢ jest,
czy nie jest nakazana przez przepisy. Przyktadem czynnosci pracochtonnych,
ale wykonywanych niezaleznie od nakazu prawa - czyli charakteryzujgcych
sie wysokim wspoétczynnikiem kosztow nieuchronnych - jest prowadzenie
rachunkowosci w firmach. Wedtug badan prowadzonych dla 6wczesnego Mi-
nisterstwa Gospodarki (zob. p. 7.2) ok. 80% czynnoSci zwigzanych z ksiego-
woscig w firmach bytoby wykonywane bez wzgledu na to, czy nakazuje je
ustawa o rachunkowosci, bo dziatania te sg niezbedne dla samych przedsie-
biorcow (a wiec dla czynnosci tych wspétczynnik BAU=80%). Natomiast ze-
rowy wspotczynnik BAU wskazuje, Zze dany obowigzek traktowany jest przez
przedsiebiorcow jako czyste obcigzenie biurokratyczne, niepotrzebne im do
niczego i narzucone przez administracje. Obcigzenia administracyjne wyli-
czane sg wedtug prostego wzoru:

OA =P *V (100%-BAU) Réwnanie 1
gdzie:

OA - wartos$¢ obcigzenia administracyjnego

P - jednostkowa wartos¢ obowigzku administracyjnego: P =T*S

T - naktad czasowy na wypetnienie danego obowigzku administracyjnego
S - wynagrodzenie za prace nad wypetnieniem obowigzku

V - koszt administracyjny (makro): V=P*Q

262 SCM Network - powstata w 2003 r. nieformalna organizacja krajow realizujacych pro-

gramy redukcji obcigzen administracyjnych. W marcu 2014 r. nalezato do niej 28 krajow (w
wiekszosci cztonkéw UE) oraz australijski stan Victoria.
(http://www.administrative-burdens.com - dostep: 14 marca 2014 r.)

263 (Komisja Europejska, 2009), p. 8.4 Assessing administrative burdens (s. 42)

151



Q - liczba dziatan w czasie roku: Q=L*W
L - populacja wykonawcéw obowigzku

W - czestotliwos¢ roczna

BAU - wspotczynnik kosztdw nieuchronnych.

Rysunek 3. Obowiazki informacyjne i uczestniczace podmioty

Przedsighiorca

|

Gromadzenie i archiwizacja
dokumentacji

sprawnzdanie
perswalenia,

dzialanic pasywne

Zréodto: Materiaty szkoleri z metodyki tworzenia OSR (http://www.mg.gov.pl/fi-
les/upload/8577/materia%C5%82 %2 0kurs%20podstawowy_wersja2.pdf)

Jako obcigzenia administracyjne w przypadku przedsiebiorcéw definio-
wane s3 tylko biezace koszty sprawozdawczo$ci wymaganej przez przepisy:
archiwizowanie danych, wypetianie kwestionariuszy, sktadanie wnioskdw,
ubieganie sie o zezwolenie, ewidencjonowanie, raportowanie, udziat w kon-
trolach. Nie sg do nich zaliczane ani koszty dostosowawcze (szkolenia, koszt
urzadzen), ani bezposrednie optaty, podatki, cta itp.

Rysunek 4. Model Kosztow Standardowych - schemat wyliczania kosztow

Koszt
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administracyjny
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Koszty nieuchronne

(ponoszone nawet bez wymuszenia regulacyjnego) wynikajace  istniejacych przepisow

Zrédto: Prezentacje z drugiej czesci szkolen z metodyki tworzenia OSR
(http://www.mg.gov.pl/files/upload/8577/materia%C5%82 %2 0kurs%_20podstawowy_wer-
sja2.pdf)
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Wykonywanie danego obowigzku informacyjnego okreslane jest na pod-
stawie analizy przepis6w ustanawiajacych obowigzek, a nastepnie dekom-
ponowane na poszczegdlne czynnosci sktadowe. Czas wykonywania czynno-
Sci sktadowych, Srednie wynagrodzenie dla osoby wykonujacej dang czyn-
nos¢ oraz wspoétczynnik BAU okre$lane sg w badaniach ankietowych, oce-
nach eksperckich i droga chronometrazu. Populacje przedsiebiorcéw zobo-
wigzanych i czestotliwo$ci wykonywania wynikajg z przepis6w lub z danych
statystycznych (np. Srednie czestotliwosci kontroli wykonywanych przez or-
gana skarbowe).

7.2. ,... bo tak musi by¢ w komputerze...”
W 2007 r. Ministerstwo Gospodarki zainicjowato program reformy prze-
pis6w - przede wszystkim prawa gospodarczego - majacy na celu zmniejsze-

nie obcigzen administracyjnych dla przedsiqbiorcéw264. Autor niniejszej

pracy uczestniczyt w tym programie w roznych jego etapach i dziataniach:
jako wspottworca oprogramowania dla Ministerstwa Gospodarki do tzw. ma-
powania obowigzkéw administracyjnych, jako konsultant materiatéow dy-
daktycznych oraz jako wyktadowca-trener na szkoleniach dla urzednikéw
stuzby cywilnej z metodyki oceny skutkéw regulacji. Miat wiec okazje bezpo-
$rednio obserwowac¢ stan wiedzy szerokiego grona urzednikdéw (szkolenia
objety niemal 2,5 tys. 0séb z administracji centralnej w ciggu dwéch lat) na
temat obcigzen administracyjnych - a $cislej: nieSwiadomosci istnienia ta-
kich obcigzen. Ogolnie bardzo niska jest zar6wno wsrdd legislatorow, jak i w
administracji publicznej $wiadomo$¢ skutkéw tworzenia przepiséw bez pra-
widtowej oceny ich celowoSci i przydatnosci do rozwigzania jakiego$ pro-
blemu. Tymczasem regulacje bez prawidtowej analizy ich celowosci i skut-
kow, a dopiero na tej podstawie - wyboru potrzeb informacyjnych admini-
stracji, realizujgcego je systemu informacyjnego oraz okreslenia obowiagz-
kow informacyjnych dla podmiotéw regulacji - prowadza najczeSciej do
zwiekszenia obcigzen administracyjnych. Czesto zwieksza to obcigzenie
nie tylko podmiotéw regulowanych, ale i regulujgcego, czyli administracji
wprowadzajgcej przepis. Jako koszty regulacji legislatorzy traktuja tylko bez-
posrednie koszty implementacji danego przepisu ponoszone przez admini-
stracje publiczng: koszty budowy siedziby organu administracyjnego, etatow
urzednikdw, koszty stworzenia, nabycia, instalacji i utrzymania systeméw in-
formatycznych. Natomiast zupeinie umykajg ich uwadze obcigzenia admini-
stracyjne, czyli koszty ponoszone przez przedsiebiorcow i obywateli, ktorzy
musza wypetniac¢ wynikajace z przepiséw, a wspomniane w p. 7.1 obowigzki
informacyjne: zbieranie danych, dostarczanie ich administracji, archiwizo-
wanie danych na potrzeby kontroli itp. - a takze obcigzenie administracji,
ktdéra musi realizowac czynnosci kontrolne wynikajgce z przepisow.
Dziedzing, w ktdérej wyraziScie przejawiajg sie sprzecznosci wynikajgce
z nieu$wiadamiania sobie roli informacji oraz architektur informacyjnych

4 Program zainicjowany zostat pod nazwg ,Reforma regulacji”, kontynuowany byt od
2011 r. pod nazwa , Tworzenie lepszego prawa”, obecnie pod nazwg ,Program Lepsze Regu-
lacje 2015”
http://www.mg.gov.pl/Prawo+dla+przedsiebiorcy/Program+Lepsze+regulacje+2015 (do-
step: 25 marca 2014 1)
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oraz wynikajace stad nieuwzglednianie obcigzen administracyjnych, a potem
btedne stosowanie technik i systeméw informatycznych w deklarowanym
celu ,redukcji biurokracji”, byty i sa szeroko pojete elektroniczne ustugi ad-
ministracji publicznej. Obok omawianej w rozdziale 6. nieprzystawalnosci
modeli drugim istotnym Zr6dtem probleméw z opracowaniem, wdrozeniem
oraz akceptacjg ustug e-administracji jest brak metodycznego podejscia do
tworzenia systemdw informacyjnych w drodze legislacji. Wynika on z wdra-
zania e-administracji jako ewentualnego srodka ,redukcji biurokracji” - ale
bez prawidtowej analizy obcigzen administracyjnych i mozliwosci ich reduk-
cji przed podjeciem decyzji o opracowaniu rozwigzania informatycznego.
Byto to widoczne przez cate dziesieciolecia, w ktérych kolejne ekipy rza-
dzace po zmianie ustrojowej w 1989 r. (przewaznie tylko w kampaniach wy-
borczych lub tuz po objeciu wtadzy) deklarowaty ograniczenie biurokracji
i zapowiadaty réznorakie programy dziatania i akcje. Brak metodycznego po-
dejscia najwyrazniej widoczny byt w pracach sejmowej Komisji Nadzwyczaj-
nej ,Przyjazne Panstwo” majacej sie zajmowac ograniczaniem biurokracji,
a powotanej w grudniu 2007 r. Przy braku metodycznego podejscia, w tym z
powodu niestosowania metod i rozwigzan znanych nie tylko w literaturze
przedmiotu, ale takze w praktyce administracji wielu panstw, w tym takze
w polskiej (przede wszystkim we wspomnianym programie , Tworzenie lep-
szego prawa” Ministerstwa Gospodarki) préby ,redukcji biurokracji” spro-
wadzaja sie najczesciej do:

— uruchamiania réznych przegladéw stanowisk w administracji pod ha-
stami czy w ramach programoéw typu ,zmniejszymy biurokracje o n%”,
co sprowadza sie do proby redukcji o n% liczby etatéw urzedniczych
(ironicznie mozna powiedzie¢, ze efektywnos$¢ takich dziatan jest po-
réwnywalna np. z prébg skreslenia na chybit trafit n% przepiséw);

— omawianego wcze$niej tworzenia rozwigzan informatycznych elektro-
nizujacych (,komputeryzujacych”) zastane, niezmienione, tradycyjne
struktury i procedury - bez redukgc;ji legislacji powodujacej obcigzenia
administracyjne.

Warto zwroci¢ uwage na zwigzek tego drugiego zagadnienia z tematyka
tworzenia prawa. Metodyka prawidtowej legislacji nie zwiekszajacej obcia-
zen jest starannie omowiona m.in. w Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji
Ministra Gospodarki (Ministerstwo Gospodarki, 2006), za$ definicje i sposéb

wyliczania obcigzen administracyjnych - w opracowaniach przedstawionych

przez Ministerstwo Gospodarki w serwisie poswieconym metodyce OSR265,

powstatym w ramach wspomnianego programu , Tworzenie lepszego prawa”.

Jednak przejawow stosowania tej metodyki trudno sie byto dopatrzy¢

w pracach komisji , Przyjazne Par'lstwo"266, czy w innych dziataniach legisla-

torow i organow rzadowych. Elektronizacja czy informatyzacja administracji

265 http://www.mg.gov.pl/Tworzenie+lepszego+prawa/Ocena+Skutkow+Regulacji (do-

step: 11 wrzes$nia 2012 r.)

6 Dziatania tej komisji robity wrazenie zupetnie bezplanowych, czy wrecz chaotycznych.
Komisja ,Przyjazne Panstwo” rozpoczeta dziatanie w styczniu 2008 r., odbyta 420 posiedzen
i zakonczyta dziatania w sposéb rownie mato uporzadkowany, jak dziatata: na posiedzeniu
15 wrzes$nia 2011 r. przewodniczacy komisji poinformowat, Ze jest to ostatnie posiedzenie
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postrzegana jest — skadingd stusznie - jako jedna z metod zmniejszania ob-
cigzen administracyjnych. Jednak najczesciej traktowana jest jako kamien fi-
lozoficzny, ktéry pomoze rozwigzac wszelkie problemy i tylko na nig skiero-
wana jest uwaga ,pogromcow biurokracji”. Tymczasem podstawowym dzia-
taniem w celu redukcji obcigzen administracyjnych polegajacych na wypet-
nianiu nakazanych przez prawo obowigzkéw informacyjnych wobec admini-
stracji publicznej i 0s6b trzecich powinna by¢ w pierwszym rzedzie reduk-
cja liczby obowigzkoéw i obcigzen, a nie elektronizacja ich wypetniania (i eg-
zekucji). Redukcja polega np. na zmniejszaniu liczby lub klasy podmiotow
zobowiagzanych do wypelniania obowigzkdw (zwolnienie z wypeiniania nad-
miarowych obowigzkéw przez mikrofirmy czy firmy mate), zmianie czesto-
tliwos$ci obowigzkowego sktadania sprawozdan (np. z obowigzkowego ra-
portowania comiesiecznego czy cokwartalnego na podawanie tylko stanu
poczatkowego i jego ewentualnej zmiany). Zasady redukcji obcigzen oma-
wiane sg szerzej w dalszym ciggu pracy (zob. Tabela 4.). Jedng z najskutecz-
niejszych metod redukcji obcigzen administracyjnych jest korzystanie z da-
nych juz zebranych przez inne organa administracji publicznej zamiast zg-

dania ponownego dostarczenia ich przez interesariuszy267. Tymczasem
przez cate dekady pracownicy réznych organéw administracyjnych, a w $lad
za nimi innych instytucji publicznych, z ZUS-em na czele, a nawet firm pry-
watnych, np. bankdéw, traktowali konieczno$¢ dostarczenia przez petenta
réznych urzedowych zaswiadczen i potwierdzen oraz dotaczania ich do in-
nych wnioskéw i dokumentéw jako oczywisty obowigzek. Dla przyktadu: na
84 strony standardowego projektu urbanistycznego (nawet nie projektu
konstrukgcji czy architektury) budynku wielorodzinnego, jaki autor niniejszej
pracy ogladat w styczniu 2013 r. az 32 strony to kserokopie uprawnien oséb
projektujacych oraz opisy tych uprawnien. Wszystkie te strony opatrzone sg
pieczeciami instytucji prowadzacych rejestry uprawnien, podpisami i pie-
czatka: ,za zgodnos¢ z oryginatem”. Wszystkie te potwierdzenia musiaty zo-
sta¢ oddzielnie uzyskane w kolejnych urzedach i instytucjach - mimo, zZe
wszystkie rejestry uprawnien dotyczace architektéw, czy inzynieréw bu-
downictwa prowadzone sg w systemach informatycznych, za§ w dokumen-
tacji wszedzie widniejg rejestrowe identyfikatory uprawnien autoréw roz-
wigzan projektowych. Nie do wszystkich tych rejestrow uprawnien jest do-
step internetowy, a wiec nabywca projektu nie moze tatwo sprawdzic, czy
projektant jest uprawniony do wykonania projektu. Jednak od lat znane sg
rozwigzania pozwalajgce sprawdzi¢ uprawnienia innymi metodami, niz bez-
posredni dostep przez Internet - na przyktad przez telefon do instytucji pro-
wadzacej rejestr. OdpowiedZ mogtaby by¢ analogiczna do odpowiedzi syste-
mow autoryzacji kart ptatniczych na zgdanie z kasy czy terminala - tylko
,tak” lub ,nie” jako potwierdzenie mozliwosci realizacji transakcji kartowe;j.

w tamtej kadencji Sejmu, przyjeto na nim sprawozdanie z dziatania w VI kadencji i na tym
komisja zakonczyta prace. Efektem jej dziatania przez ponad 3,5 roku byto zaledwie 88
zmian w przepisach, czasem bardzo drobnych.
(http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/Main6?0penForm&NPP - dostep: 15 wrzesnia 2013 r)

67 Zasade te implementuje m.in. wspomniany kilkakrotnie Art. 220 KPA.
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Niestety instytucje wymagajace zaswiadczen i potwierdzen jakby nie za-
uwazajg zmian w samej administracji. Jaskrawym tego przyktadem jest wy-
stepujace powszechnie w kontaktach administracji publicznej z przedsie-
biorcami zgdanie dostarczenia odpisu z Krajowego Rejestru Sagdowego. Z3-
danie to nie byto stosowane w zunifikowany sposéb: okres waznos$ci odpisu
jedne urzedy administracji okreslaty na trzy miesigce, inne - na sze$¢ mie-

siqcy268. Tymczasem juz od 1 stycznia 2007 r. Centralna Informacja KRS udo-
stepniata na stronach Ministerstwa Sprawiedliwosci (zgodnie z ustawg

0 KRSZ69) podstawowe dane o podmiotach wpisanych do KRS. Po noweliza-
cji ustawy od stycznia 2012 r. w systemie ustug elektronicznych resortu spra-
wiedliwosci o nazwie eMS dostepne s3 ,aktualne dane rejestrowe KRS z opcjq

darmowego pobierania wydrukéw, ktérymi mozna zastepowaé ptatne, aktu-

alne odpisy z KRS*"0w systemie jest tez narzedzie do weryfikacji wydru-

koéw. Nalezy podkresli¢, ze dane uzyskiwane bezposrednio z serwisu eMS sg
aktualne na chwile ich pobrania - a wiec duzo bardziej wiarygodnie na dana
chwile od wystawionych na papierze w tradycyjnym systemie. Jest co prawda
réznica miedzy wydrukiem pobranym samodzielnie a tzw. odpisem petnym,
odptatnym (60 zi), zresztg takze dostepnym w trybie elektronicznym. W od-
réznieniu od wydruku/odpisu aktualnego odpis petny zawiera tres¢ wszyst-
Kich wpis6w w rejestrze pod danym numerem KRS, dokonanych od chwili
pierwszego wpisu, z wyjatkiem wpiséw niepodlegajacych ujawnieniu. Odpis
pety jest potrzebny np. w celu udokumentowania, ze kto§ w konkretnym
momencie w przesztosci byl wspélnikiem sp6tki osobowej czy cztonkiem or-
ganu spotki kapitatowej - ale potrzeby takie wystepuja tylko w Scisle okre-
Slonych i duzo rzadszych sytuacjach. W zdecydowanej wiekszoSci przypad-
kow odpis z KRS wymagany jest tylko w celu potwierdzenia faktu istnienia

danego podmiotu gospodarczego. W kwestii tej w listopadzie 2010 r. zostata

nawet zgtoszona interpelacja poselska271. W odpowiedzi na te interpelacje

podsekretarz stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci potwierdzit, iz, W ob-
owiqzujqcej ustawie z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym
(Dz. U. z 2007 r. Nr 168, poz. 1186, z pdzn. zm.) brak jest normy okreslajqgcej
czas waznosci odpiséw (a takze wyciqgéw i zaswiadczen) wydawanych przez
Centralng Informacje Krajowego Rejestru Sqdowego (CI KRS). Waznos¢ i aktu-

268 Na przyklad na 6 miesiecy okreslato wazno$¢ odpisu Rozporzadzenie Ministra Spraw

Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 czerwca 2002 r. w sprawie dokumentoéw, jakich za-
mawiajacy moze zadaé od dostawcy lub wykonawcy w celu potwierdzenia spetniania wa-
runkéw uprawniajacych do udziatu w postepowaniu o zaméwienie publiczne (Dz.U. 2002
nr 91 poz. 817). Przepis ten powtérzono w kolejnych rozporzadzeniach wydawanych w tej
samej sprawie przez Prezesa Rady Ministrow z lat 2004 i 2009 (ostatnie obowigzywato do
lutego 2013 r., do czasu wejscia w zycie uchwalonej w listopadzie 2012 r. nowelizacji Prawa
zaméwien publicznych).

269 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym (Dz. U.z 2007 r. Nr

168, poz. 1186, z p6zn. zm.)

270 http://www.gofin.pl/17,2,120,107715 krs-dostepny-w-internecie.html (dostep: 14

pazdziernika 2013 )

1 Interpelacja nr 19391 w sprawie dookreslenia okresu waznosci wypisu z KRS i innych
dokumentéw (IV kadencja Sejmu RP).
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alnos¢ wymienionych dokumentéw trwa do momentu wpisania zmiany w Kra-
jJjowym Rejestrze Sqdowym, a jezeli zmiany takiej nie dokonano, wyciqg z reje-
stru moze by¢ aktualny przez czas nieokreslony. Znana jest praktyka, stoso-
wana przez rézne instytucje czy urzedy, ale przede wszystkim przez banki, na-
ktadania obowigzku dostarczania odpiséw z KRS, wydanych nie wczesniej niz
np. 3 czy 6 miesiecy przed datq ich przedtozenia (wykorzystania). Taki wymdg
stawiajq rowniez niektore szczegdlne regulacje prawne, np. § 1 ust. 1 pkt 2 roz-
porzqdzenia prezesa Rady Ministréw z dnia 19 maja 2006 r. w sprawie rodza-
Jjow dokumentéw, jakich moze zgdac¢ zamawiajqcy od wykonawcy, oraz form,
w jakich te dokumenty mogq by¢ sktadane (Dz. U. Nr 87, poz. 605 oraz z 2008

r. Nr 10, poz. 24).” 272Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze urzedy wykraczaja
w swej praktyce poza wspomniang podstawe prawng dotyczaca tylko poste-
powan prowadzonych na podstawie Prawa zamdwien publicznych.

W dziedzinie regulowanej Prawem zamdéwien publicznych mozna znalez¢é
bardzo charakterystyczne przyktady btednego rozumienia celu informatyza-
cji ustug administracji publicznej oraz roli systemoéw informacyjnych w rea-
lizacji prawa. Jednym z przyktadéw jest umozliwienie wnoszenia w formie
elektronicznej wniosku o wydanie zaSwiadczenia o niezaleganiu ze sktad-
kami ZUS lub podatkami, wymaganego wobec przedsiebiorcy biorgcego
udziat w przetargu organizowanym na podstawie Prawa zamdéwien publicz-

nych273. Prawidtowo zbudowana ustuga elektroniczna nie powinna jednak
polega¢ na mozliwos$ci sktadania przez oferenta dokumentéw certyfikowa-
nych w ich wers;ji elektronicznej, ale na umozliwieniu sprawdzenia faktu
optacenia skiadek i podatkow w informatycznych rejestrach ZUS i organéw
skarbowych przez rozpisujacego przetarg publiczny. Sprawdzanie takie po-
winno dziata¢ na wspomnianej juz zasadzie, na jakiej kasjerka przyjmujaca
ptatnos¢ karta ptatniczg uzyskuje od emitenta karty i banku realizujacego
transakcje potwierdzenie, Ze karta jest autoryzowana przez emitenta i ma
pokrycie na kwote transakcji. Do akceptacji ptatnosci kartg kasjerce nie jest
przeciez potrzebny ani wyciag ze stanu konta klienta, ani zaSwiadczenia, ze

karta ta zostata wydana przez emitenta’*. Do realizacji celu ustawowego
ustawy o zaméwieniach publicznych (czyli do systemu informacyjnego rea-
lizowanego przez te ustawe) potrzebne jest tylko zerojedynkowe potwier-
dzenie: czy ubiegajacy sie o zlecenie publiczne zalega, czy nie zalega z podat-

kami czy sktadkami - i nic poza tyrn275.

272 http://orka2.sejm.gov.pl/I1Z6.nsf/main/7ECBCFOE (dostep: 4 listopada 2013 r.)

273 Zaswiadczenie o niezaleganiu ze sktadkami ZUS wymagane jest takze w przetargach

publicznych organizowanych przez ZUS - co odbierane jest przez przedsiebiorcéw jako biu-
rokratyczne obcigzenie i komentowane ironicznie: ,ZUS Zada zaswiadczenia z ZUS zamiast
sprawdzi¢ to sobie w swoim wtasnym systemie”.

274 Oczywi$cie w przywotanym przyktadzie mozliwe jest przedstawienie kasjerce karty

skradzionej czy sklonowanej, jednak w tradycyjnej procedurze ,papierowej” wcale nie jest
niemozliwe przedstawienie sfatszowanego zaswiadczenia z ZUS czy US, tym bardziej, Ze bar-
dzo rzadko dane z takich zaswiadczen sg sprawdzane u zZrédta przez ogtaszajacego przetarg.

Rozwigzanie takie w postaci odrebnego rejestru firm niezalegajacych z podatkami, do
ktdérego maja dostep wszystkie instytucje publiczne (biata lista) dziata np. na Wegrzech (zob.
wypowiedZ R.A. Jaksy - p. 1, wypowiedzZ nr 8).
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Drugim przyktadem jest umozliwienie we wspomnianych w przypisie 268
rozporzadzeniach Rady Ministrow dotyczacych dokumentéw sktadanych
przez przedsiebiorce potwierdzania autentycznosci elektronicznych postaci
zaswiadczen, w tym odpisu z KRS, bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu. Zamiast
uznania przez jednostke administracji publicznej wyciggu z systemu infor-
matycznego Ministerstwa Sprawiedliwos$ci lub sprawdzania aktualnosci
wpisu w KRS samodzielnie przez te jednostke, wprowadzono absurdalng re-
gulacje prawng zobowigzujacg w takich przypadkach przedsiebiorce do po-
twierdzania wtasnym podpisem elektronicznym autentycznos$ci dokumentu
wystawionego przez administracje.

Jesli jednak problem obcigzen administracyjnych dla przedsiebiorcow -
gtownie dzieki dziataniom Ministerstwa Gospodarki i jego programu , Two-
rzenie lepszego prawa” — znalazt swoje odzwierciedlenie w obowigzkowych
dla rzadowych projektéw prawa Ocenach Skutkéw Regulacji (OSR) oraz
wstepnym tescie regulacyjnym dla zatozen projektéw ustaw, to obcigzenia
dla obywateli nadal pozostaja catkowicie niezauwazane. Wspomniany (takze

w rozdziale 4) test regulacyjny to arkusz kalkulacyjny stworzony w progra-

mie MS Exce1276, ktory jest krotkim (18 pozycji) formularzem w ograniczony

sposéb wspierajagcym tworzenie OSR. Jednak deklarowanym przez Kancela-
rie Prezesa Rady Ministréw celem testu regulacyjnego nie jest oszacowanie
obcigzen administracyjnych, ale uporzadkowanie stanu wiedzy osoby (or-
ganu) przygotowujacej projekt zatozen aktu prawnego. Dostepny od marca
2012 r. test regulacyjny wraz z instrukcja jego wypetniania peini wiec role
raczej lotniczej listy kontrolnej” i metryczki projektu, cho¢ w widocznym na
stronie BIP KPRM wyjasnieniu mowa byta o tym, zZe ,,... Zespét ds. Programo-
wania Prac Rzqdu przyjqt ustalenie, Ze po analizie zgtoszer do Wykazu prac
legislacyjnych bedzie, w razie potrzeby, zwracat sie do wnioskodawcy o prze-

kazanie dodatkowo testu regulacyjnego w celu doprecyzowania informacji

przed podjeciem decyzji o wpisaniu projektu do Wykazu n277,
Na razie w polskich ocenach skutkow regulacji - a przynajmniej w ich

wersji sformalizowanej w postaci obowigzku tworzenia OSR do rzagdowych

278

projektéw zatozen ustaw i rozporzadzen” "~ - zupetnie nie sg rozpatrywane

276 Formularz testu na stronie http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-le-

gislacyjne-rm-i/test-regulacyjny/1773,Test-regulacyjny.html (dostep: 21 paZdziernika
2013 1)

Tamze

278 Zagadnienie to jest zwigzane z brakiem ogdlnie obowigzujacej metodyki tworzenia

prawa krajowego, a w jej ramach uporzadkowania i podniesienia do odpowiedniej rangi roz-
proszonych obecnie w réznych aktach niskiego poziomu elementéw systemu przygotowy-
wania ocen skutkéw regulacji - zaréwno ex-ante (jako cze$ci przygotowywania regulacji),
jak i ex-post (jako systemu kontroli efektywnosci regulacji uchwalonych i wprowadzonych
w zycie). Niestety np. prowadzony od stycznia 2013 r. przez zesp6t Ministerstwa Sprawie-
dliwosci z udziatem organizacji pozarzadowych (m. in. Obywatelskiego Forum Legislacji)
projekt zatozen ustawy dotyczgcej konsultacji rzadowych projektéw aktéw normatywnych
oraz oceny skutkéw regulacji, zgtoszony w koncu lutego 2013 r. przez MS do planu pracy
Rady Ministréw zostat w maju 2013 r. decyzjg nowego ministra sprawiedliwo$ci wycofany z
wykazu prac legislacyjnych.
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obcigzenia wywotywane regulacjami naktadane na obywateli. Tymczasem
istnieje rozbudowana metodyka wypracowana m.in. przez OECD oraz Komi-
sje Europejska. W Komisji Europejskiej w ramach polityki Smart Regulation

(Inteligentne Regulacje)279 w latach 2007-2014 r. dziatata unijna Grupa Wy-
sokiego Szczebla Niezaleznych Partneréw ds. Obcigzen Administracyjnych

(High Level Group of Independent Stakeholders on Administrative Bur-

dens)280.

Catkowity brak zainteresowania legislatorow obcigzeniami administra-
cyjnymi obywateli widoczny byt w przypadku omawianego w rozdziale 5.
sprawdzania uprawnien do $wiadczen zdrowotnych w systemie eWUS.
W OSR zawartej w uzasadnieniu projektu ustawy, ktéra stanowita podstawe
prawna do stworzenia systemu eWUS, szacowano tylko koszty, jakie zostang
poniesione przez instytucje publiczne w celu uruchomienia systemu: etaty
i koszt systemu informatycznego. Jedynym elementem dotyczacym redukcji
obcigzen przedsiebiorcéw (jako pracodawcéw) byto przyblizone oszacowa-
nie oszczedno$ci wynikajgcych z braku potrzeby wydawania pracownikom
zaswiadczenn RMUA, ktore oceniono na 15 mln zt rocznie. Natomiast w od-
niesieniu do obywateli jako pacjentéw i pracownikéw w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy znalazto sie tylko jedno jedyne zdanie: czas sprawdzania
uprawnien w drodze elektronicznej ma by¢ poréwnywalny z czasem spraw-
dzania dokumentéw papierowych. Cho¢ wskazywatoby to na prébe zainte-
resowania sie bilansem czasu obywateli-pacjentéw i obcigzeniem zwigza-
nym z koniecznos$cig wykazywania przez nich uprawnien do $wiadczen pu-
blicznej ochrony zdrowia, to jednak w podejsciu tym nie wida¢ sladu wyli-
czenia czy uwzglednienia czasu koniecznego do pozyskania przez obywateli
tych dokumentéw (RMUA, potwierdzenie optacenia sktadki). Mozna tylko
ironizowag, ze i tak administracja speinita obietnice, iz procedura ta nie be-
dzie dla obywateli bardziej pracochtonna, niz legitymowanie sie zaswiadcze-
niami papierowymi. Inng sferg obcigzen, ktora nie jest analizowana przy
przygotowywaniu legislacji jest obszar obcigzen administracyjnych obciagza-
jacych samga administracje.

Przyktadem takiego obcigzenia — bezposredniego, a nie tylko wyliczanego
wedlug Modelu Kosztow Standardowych - jest wspomniane w p. 4.5 stoso-

wanie dublowanego systemu obiegu dokumentdéw - elektronicznego (EZD) i

tradycyjnego. Jak wynika z raportu (Peszat, Ptoszaj i Batorski, 2012)281 az

279 http://ec.europa.eu/smart-regulation/index_pl.htm (dostep 10 pazdziernika 2013 r.)

280 Jeden z obszerniejszych raportéw Grupy, ktérej przewodniczyt E. Stoiber, opublikowany

zostat 15 listopada 2011 r. w trakcie posiedzenia Grupy w Warszawie podczas polskiej pre-
zydencji UE (Grupa Wysokiego Szczebla ds. Obcigzen Administracyjnych, 2011). Znamienne,
Ze warszawskie posiedzenie Grupy nie zostato nawet odnotowane w oficjalnych materiatach
MSZ dotyczacych polskiej prezydencji ani tez w serwisach KPRM - mimo, Ze w tamtym okre-
sie minister w KPRM Adam Jasser byt Petnomocnikiem Prezesa Rady Ministréw ds. ograni-
czania biurokracji. Notatki na temat tego posiedzenia znalazty sie tylko w serwisie Minister-
stwa Gospodarki (Kalendarium programu ,Lepsze regulacje”) i w kalendarium Lewiatana.
Stanowisko pelnomocnika ds. ograniczania biurokracji znikneto zresztg w trakcie kolejnych
zmian funkcji Adama Jassera w KPRM.

281 37.
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39% badanych urzedéw gminnych i powiatowych wojewddztwa mazowiec-
kiego wskazywato na wzrost obcigzenia pracg wynikajacy z zastosowania
rozwigzan informatycznych.

Rysunek 5. Korzystanie z elektronicznego obiegu dokumentéw w urzedach gmin-
nych i powiatowych w 2011 r.
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zrédto: (Peszat, Ptoszaj i Batorski, 2012) - s. 29

W 18% ankietowanych urzedach oceniono, ze wzrosta uciazliwos¢ pro-
cedur obstugi klienta (tylko 14% urzed6w oceniato, Ze nastapit spadek ucigz-
liwosci, a wiekszos$¢ - ze informatyzacja nie miata na to wptywu). W opinii
49% respondentéw informatyzacja nie wptyneta takze na koszty obstugi
Kklienta, ale w urzedach, ktére zaznaczyty wptyw, byto to raczej zwiekszenie
kosztéw (18% gmin), niz ich zmniejszenie (10%). Widomym efektem pro-
wadzenia ,podwojnej ksiegowosci” jest ocena, ze w rezultacie w 66% bada-
nych urzedow liczba dokumentéw w postaci papierowej nie zmienita sie,
aw 17% urzedéw - nawet wzrosta (!). Jedynie w 7% urzedéw gminnych
i powiatowych Mazowsza informatyzacja poskutkowata zmniejszeniem
liczby dokumentéw w postaci papierowej (Rysunek 6).

Przyktadem stosowania podwodjnego obiegu dokumentow oraz dodatko-
wego obcigzenia tworzonego w ten sposob przez administracje dla samej
siebie jest sytuacja zaobserwowana w Urzedzie Miasta Stotecznego War-
szawy w styczniu 2013 r. przy okazji deklarowania przez przedsiebiorce
formy opodatkowania na dany rok. Przedsiebiorca sktadat wniosek o opo-
datkowanie kwartalne - zastanawiajgc sie przy tym, po co ten wniosek jest
potrzebny urzedowi gminy, skoro wniosek taki zostat juz przez niego zto-
zony w Urzedzie Skarbowym zgodnie z przepisami podatkowymi. Na wnio-
sku musiat poda¢ od nowa wszystkie dane podmiotu gospodarczego, cho¢
teoretycznie wystarczytby tylko NIP i kontrolnie numer REGON. Wniosek na
papierowym formularzu byt przez urzednika zarejestrowany w elektronicz-
nym systemie obiegu dokumentéw urzedu, urzednik naklejat na formularzu
wydrukowany z systemu informatycznego urzedu kod kreskowy - a nastep-
nie recznie wypisywat potwierdzenie przyjecia wniosku i umieszczenia go
w systemie obiegu elektronicznego, recznie przepisywat na potwierdzeniu
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numeryczny odpowiednik kodu kreskowego i kazat sktadajagcemu wniosek
podpisac sie na kopii potwierdzenia.

Rysunek 6. Prowadzenie podwdjnego obiegu dokumentéw w urzedach gminnych
i powiatowychw 2011 r.
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Zrddto: (Peszat, Ptoszaj i Batorski, 2012) - s. 30

Sytuacja taka byta nie tylko przyktadem catkowitego niezrozumienia roli
systemdéw informacyjnych i ich implementacji informatycznej w procedu-
rach urzedowych, ale takze zaprojektowania i biezacej eksploatacji catej
procedury zbudowanej na bazie tego btednego zrozumienia, ucigzliwej dla
wszystkich zainteresowanych, wtacznie z urzedem.

Stosowanie réwnolegtych systemow zarzadzania dokumentami w urze-
dach pogtebia niekorzystny odbidor spoteczny zastosowania technik infor-
macyjnych w administracji publicznej. Obywatele i przedsiebiorcy jako od-
biorcy ustug administracji przy stosowaniu podwojonego systemu nie otrzy-
muja z tego powodu dostatecznie korzystnego zwrotu z inwestycji w roz-
wigzania informatyczne, za ktére przeciez zaplacili jako podatnicy.

Natomiast urzednicy zmuszeni do postugiwania sie systemem EZD row-
nolegle z systemem tradycyjnym maja poczucie, Ze elektroniczny obieg do-
kumentdéw jest ,kwiatkiem do kozucha” i nie tylko nie wynika z niego uta-
twienie w pracy, a wrecz przeciwnie.

Cho¢ utrudnienia w dostepie do informacji publicznej nie sg wyliczane w
kategorii obcigzen administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcow, to
maja skutki powiagzane z tymi kwestiami. Ot6z efektem wspomnianej w p. 4.5
praktyki publikowania w BIP-ach ,fotografii” dokumentéw urzedowych za-
miast ich rzeczywistej postaci elektronicznej (mimo ze w 100% powstaja
one na komputerach, a wiec w postaci elektronicznej) w powszechnie akcep-
towanych formatach, jak cho¢by w formacie PDF, jest istotne utrudnienie w
korzystaniu z takich dokumentéw przez obywateli, przedsiebiorcéw i samag
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administracje publiczng. Nie mozna w prosty spos6b skopiowac tekstu z ta-

kiego obrazu dokumentu. Nie wszyscy uzytkownicy komputeréw dysponuja

bowiem oprogramowaniem OCR?8?% potrafig z niego korzystac, wiec zeby

uzy¢ w jakimkolwiek celu tresci z takiego dokumentu, trzeba jg pracowicie
przepisac z ekranu. Nierzadko tez dokumenty w formacie PDF dostepne na
stronach administracji sg zabezpieczane hastem w sposéb uniemozliwiajacy
tatwe korzystanie z tekstu i tylko osoby dysponujace odpowiedniag wiedza
informatyczng potrafia oming¢ takie zabezpieczenia. Zabezpieczenia takie
miaty na celu zapewnienie sp6jnosci i niezmiennosci tresci dokumentu, ale
uzywane sg w sposéb przeczacy regulacjom zobowigzujagcym do powtornego

udostepniania informacji publicznej283, w sytuacjach przewaznie nie majg-
cych nic wspdlnego z zapewnieniem wiarygodnosci Zrédta dokumentu, a w
dodatku realizowane sg w sposob i tak umozliwiajgcy ominiecie takich za-
bezpieczen niemal kazdemu, kto dysponuje troche wyzszym niz przecietny
poziomem umiejetnosci oraz niezbyt wyrafinowanymi narzedziami informa-
tycznymi. Od strony formalnej pracowite skanowanie dokumentéw wydru-
kowanych z komputeréw po to, by umiescic je na stronach BIP administracji
publicznej stanowi dajgce sie wyliczy¢ obcigzenie administracyjne dla same;j
administracji. Wynika ono nie z nieprawidtowej regulacji prawnej, ale z prak-
tyki, bedacej rezultatem przywigzania do papierowej postaci decyzji admini-
stracyjnych, uchwat czy innych aktéw prawa stanowionego na szczeblu lo-
kalnym czy centralnym.

Specyficzng forma obcigzenia administracyjnego dla obywateli jest prak-
tyka, przytoczona w tytule niniejszego rozdziatu: ,bo tak musi by¢ w kompu-
terze”. Jest to ,cytat z zycia” - z praktyki styku obywateli z informatyzacjg
administracji publicznej rozumiang jako tworzenie i uruchamianie syste-
mow informatycznych poprawiajgcych wytacznie sprawno$¢ dziatania admi-
nistracyjnego Back Office. Przez cate lata systemy informatyczne wprowa-
dzane do administracji publicznej wedtug takiej filozofii zwiekszaty obcigze-
nia obywateli i przedsiebiorcéw. Nie mogli oni zrozumie¢, dlaczego zmiany
w dawnych ,papierowych” systemach informacyjnych (urzedowych) np.
zmiana w zawodowym prawie jazdy, potwierdzajgca uprawnienie do prowa-
dzenia pojazdéw specjalnych, zmiana adresu zameldowania w dowodzie
osobistym albo w dowodzie rejestracyjnym pojazdu mogta by¢ dokonywana

na poczekaniu284, po przedstawieniu stosownych potwierdzen czy zaswiad-
czen, za$ podania o dokonanie takich zmian byty proste, czasem nawet mogty

2 Oprogramowanie OCR (ang. Optical Character Recognition) stuzy do rozpoznawania ob-
razéw znakéw pisma (widocznych np. na zeskanowanej stronie ksigzki czy dokumentu) i ich
konwersji do postaci kodow znakéw nadajacych sie do przetwarzania np. w edytorach tek-
stu.

283 Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r.

dotyczaca ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego oraz Ustawa z dnia 25
lutego 2016 r. 0 ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U. 2016,
poz. 352).

284 Niektéry obowigzujace przez cate lata procedury zwigzane ze zmianami w dowodzie

rejestracyjnym pojazdu sg przykltadem obcigzen dla samej administracji wynikajacych
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by¢ napisane recznie bez specjalnego wzoru czy formularza. Tymczasem po
»,skomputeryzowaniu” tych procedur trzeba byto wypetnia¢ skomplikowane
i czesto Zle zaprojektowane formularze, w ktérych trzeba trafia¢ literami
w odpowiednie kratki. Najwiecej zdumionych komentarzy budzita koniecz-
nos¢ ,trafienia” z podpisem wiasnorecznym w odpowiednie pole na formu-
larzach wnioskéw o dwa wydawane masowo dokumenty, ktére zmienity
forme z papierowych ksigzeczkowych na pojedyncze karty poliweglanowe.
Byty to wnioski o prawo jazdy w formie wprowadzonej od 1999 r. oraz o do-
wod osobisty w formie wprowadzonej w 2001 r. Podpis musiat by¢ ztoZzony
odpowiednim czarnym diugopisem czy pisakiem, zeby dat sie prawidtowo
zeskanowaé. Mozna zrozumiec¢ (ograniczong) przydatnos$¢ obrazu zeskano-
wanego podpisu w dowodzie osobistym, stuzgcego do (okazjonalnego) po-
rownywania podpisu przy weryfikacji tozsamosci legitymujacej sie nim
osoby np. w banku. Natomiast przez ponad 15 lat, od czasu kiedy autor ni-
niejszej pracy wymienit prawo jazdy na dokument wedtug nowego wzoru,
nie spotkat sie z przypadkiem, by ktokolwiek w jakimkolwiek urzedzie spoj-
rzal na wzor jego podpisu na tym dokumencie. Nasuwa sie wiec pytanie, po
co ten podpis tam jest? Osoby zdziwione tego typu wymaganiami ,kompute-
ryzacji” i pytajace, dlaczego dawniej procedura mogta by¢ prosta, a teraz
musi by¢ skomplikowana, dawniej mozna to byto zatatwi¢ na poczekaniu,
a teraz trzeba na nowy dowdd osobisty, rejestracyjny czy nowe prawo jazdy
czeka¢ do 30 dni, najczesciej styszaty ze strony urzednikéw sakramentalng
wrecz odpowiedz: ,.... bo tak musi by¢ w komputerze!” Byta ona charakte-
rystyczna przede wszystkim dla pierwszego okresu ,komputeryzacji” admi-
nistracji publicznej i jej styku z obywatelami. Najbardziej kuriozalnym prze-
jawem stanowiska ,bo tak musi by¢ w komputerze” jest wprowadzenie go do
regulacji i wynikajacych stad procedur. Otéz w trakcie rejestracji Fundacji
Osrodek Studidow nad Cyfrowym Panstwem wspoétzatozyciele fundacji
(w tym autor niniejszej pracy) w lipcu 2012 r. otrzymali z Sqdu Rejonowego
L6dz-Srédmieécie (XX Wydzial Krajowego Rejestru Sagdowego) postanowie-
nie wzywajace ich do ,usuniecia brakéw wniosku przez dostosowania tresci
$10 statutu do dopuszczalnej (wymaganej przez system informatyczny) ilosci
znakoéw znajdujgcych sie w zapisie jego tresci (dtugos¢ tekstu przekracza do-
puszczalng wartosé, w polu C.7 - cel dziatania dopuszczalne jest wpisanie
2000 znakdw liczqc wraz ze znakami interpunkcyjnymi oraz przerwami mie-

dzy wyrazami) - w terminie 7 dni pod rygorem odmowy Wpisu”285 fundacji do

Z ,przesztywnienia”. Np. w procedurze wymiany dowodu rejestracyjnego z powodu wyczer-
pania sie miejsca na wpisy przegladéw technicznych do czasu dostarczenia nowego dowodu
wydawany byt dowéd tymczasowy (tzw. ,miekki”), choé nie ma zadnego powodu, dla kté-
rego po ztozeniu stosownego wniosku nowy dowdd (w ktérym nie ulegly zmianie Zzadne
dane - ani dotyczace pojazdu, ani jego wtasciciela) nie mégtby zosta¢ zaméwiony przez wia-
$ciwy urzad i wydany wtascicielowi np. drogg zamiany starego dowodu na nowy w urzedzie.
Konieczno$¢ wystawienia na 30 dni dowodu tymczasowego wyjasniana byta przez urzedni-
kéw tym, ze przez ten czas odbywa sie standardowa procedura sprawdzania legalnosci do-
wodu, rejestracji pojazdu itp. - co wywotuje wéréd petentéw komentarze: ,jak to, sprawdza-
cie, czy wilasnie teraz sam sobie nie ukradtem samochodu zarejestrowanego na mnie od kil-
kunastu lat?”

285 Postanowienie Sadu Rejonowego Lodz-Srédmiescie (XX Wydziat Krajowego Rejestru
Sadowego) z 13 lipca 2012 r., sygn. akt XX Ns-Rej. KRS 11831/12/257. W styczniu 2013 .
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rejestru fundacji i stowarzyszenn w KSR. Zadanie to miato podstawe prawna
w Zatgczniku nr 2 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci, w ktorym jest
tabela szczegétowo okres$lajgca liczbe znakdw, jakie mozna wprowadzi¢ w

poszczeg6lnych polach286. Jesli jednak okreslenie w tym zatgczniku dtugosci
pola na sygnature sprawy (prefiks, nr kolejny sprawy w danym roku, dwie
ostatnie cyfry roku, liczba kontrolna) jest zrozumiate i oczywiste jako ele-
ment definicyjny systemu informacyjnego, to ograniczenie tresci statutu,
czyli merytorycznych celdw stowarzyszenia czy fundacji z powotaniem sie
na na zatozenia techniczne systemu informatycznego jest wrecz zdumiewa-
jace. Oto zasada ,bo tak musi by¢ w komputerze”, bedgca przejawem odwro6-
cenia prawidtowej hierarchii miedzy systemem informacyjnym a informa-
tycznym, zostaje podniesiona do poziomu systemu prawnego panstwa, a
specyfikacja techniczna elementow systemu informatycznego okresla gra-
nice swobod i praw obywatelskich. Nie trzeba chyba dodawaé, Ze regulacja
taka - m.in. zdaniem prawnikéw reprezentujacych stowarzyszenie - jest nie-
konstytucyjna.

Warto zauwazy¢, ze obecnie, po ponad dekadzie takich i temu podobnych
praktyk, zadanie podania w formularzu czy wniosku danych uwazanych za
catkowicie niepotrzebne w danej procedurze, albo tez posiadanych juz przez
administracje, budzi zdumienie, a nawet juz sprzeciw, zwtaszcza ze strony
przedstawicieli mtodszego pokolenia, np. dzisiejszych dwudziestolatkow.
Najczestsza reakcja mtodszych ,petentéw” administracji w takich przypad-
kach jest nastepujaca: ,po co musiatem wpisywac na formularzu te wszystkie
te dane, skoro urzednik wklepat tylko méj numer PESEL czy NIP firmy i wydru-
kowat mi niemal taki sam formularz z tq réznicq, Ze nie byt juz recznie wypet-
niony przeze mnie, a urzednik przybit na nim pieczqtke urzedu i podpisat sie”.
Reakcje takg mozna uznac za spoteczne poparcie sformutowania art. 220
KPA (zob. przypis 181), wedlug ktérego organ administracji publicznej nie
moze zada¢ od obywatela zaswiadczenia potwierdzajacego fakty lub stan
prawny, znany organowi z urzedu badz mozliwy do ustalenia przez organ na
podstawie posiadanej ewidencji, rejestréw lub innych danych.

W wielu przypadkach barierg elektronizacji procedur administracyjnych
i Zrodtem obcigzen administracyjnych jest pochodzacy z dawnego modelu
dziatania administracji, a okreslony w przepisach lub tylko w zaleceniach lub
kartach procedur wymadg wniesienia wniosku, formularza, wydania decyzji
itp. w formie pisemnej. Warto zwrdci¢ uwage na kwestie podnoszong przez
Kajetana Wojsyka. Otéz jego zdaniem panstwo (administracja publiczna) na-
rzucajac obowigzek stosowania w wielu procedurach formy pisemnej upra-
wia ,zabawe jezykowa”, polegajaca na ,utrzymywaniu archaizmu stanowiq-
cego, Ze »pisemnie« 0znacza »na papierze«, d nie »wyrazone za pomocq pisma
bez wzgledu na rodzaj nosnika« (Wojsyk, 2012). W przywotanym opracowa-
niu autor stusznie podkresla, ze ,gdyby faktycznie znaczenie miat nosnik, na

sad postanowit zarejestrowac stowarzyszenie odrzucajac te cze$¢ celow, ktoérych wykra-
czata poza wspomniane 2 tys. znakdw (postanowienie z 29 stycznia 2013 r., sygn. Akt XX NS-
REJ KRS/024679/12/767).

6 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 30 listopada 2011 r. w sprawie szcze-
gbétowego sposobu prowadzenia rejestrow wchodzacych w sktad Krajowego Rejestru Sado-
wego oraz szczegotowej tresci wpisdéw w tych rejestrach (D. U. 273, poz. 1616)
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ktérym zapisana jest tres¢ dokumentu, to powinien by¢ zdefiniowany takze ro-
dzaj papieru, na ktérym dokument w ogdle moze powstacd, czyli jego format,
gramatura, grubosé, wytrzymatosé na rozrywanie, jasnos¢, biatosé itd. A prze-
ciez takie wymogi nie istniejq.”

7.3.Deregulacja

Wspomniany w p. 7.2 program reformy regulacji kontynuowany byt
w 2012 r.i na poczatku 2013 r. z mniejszym rozmachem, choc¢by tylko z tego
powodu, Ze rozpoczety w lipcu 2008 r. program Ministerstwa Gospodarki pt.

,Reforma procesu stanowienia prawa i uproszczenie obowiqzujqcych przepi-

287 Widomymi efektami le-

sow” formalnie zakonczyt sie 31 grudnia 2011 r.
gislacyjnymi byty:

— pakiet na rzecz rozwoju przedsiebiorczosci: kilka zmian ustawy o swo-
bodzie dziatalnos$ci gospodarczej (m.in. wprowadzenie ,jednego
okienka”), zmiana ustawy o rachunkowosci podnoszaca prég, od kto-
rego mozna stosowac uproszczong ksiegowos¢, tzw. domniemanie ucz-
ciwosci w ordynacji podatkowej, zmiany w zasadach rozliczania trans-
akcji walutowych, obnizenie obowigzkowego kapitatu zaktadowego

w spotkach, kilka zmian w innych ustawach;

— pierwsza ustawa deregulacyjnazgg: o$wiadczenia w miejsce zaswiad-
czen (zniesienie obowigzku przedstawiania 217 zaswiadczen w 77
ustawach z 280 zaswiadczen wymienionych w 120 analizowanych usta-
wach), rezygnacja z niektérych zezwolen i rejestréw dziatalnos$ci regu-
lowanej, zniesienie obowigzku przedstawiania zaswiadczen o wpisie do
ewidencji dziatalno$ci gospodarczej lub zaswiadczen (wypiséw, odpi-
sow) o wpisie do rejestru przedsiebiorcow w KRS w sytuacji, gdy numer
w odpowiednim rejestrze udato sie przenies¢ do wniosku, zniesienie
obowiazku przedktadania w kontaktach z organami administracji pu-
blicznej zaswiadczen o nadaniu numeru NIP i REGON jesli odpowiednie
numery wpisywane sg we wniosku, zamiana zaSwiadczenia o niekaral-
nos$ci na o$wiadczenie w przypadkach, gdy sktadanie takiego zaswiad-
czenia nie jest uzasadnione ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny,
zmiana obowigzku przedktadania oryginatéw, urzedowo poswiadczo-
nych odpiséw swiadectw, dyplomoéw, aktéw stanu cywilnego urodzenia,
zgonu itp. na kopie dokumentéw potwierdzajacych wyksztatcenie lub
kopie odpisédw aktu stanu cywilnego, umozliwienie obywatelom (ale nie
przedsiebiorcom) sktadania o$wiadczen zamiast zaswiadczen o docho-
dach, niezaleganiu z ptatnoSciami wobec urzedu skarbowego i sktad-
kami ZUS;

7 Program o budzecie ok. 8 mln zt wspétfinansowany byt z Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego w ramach Priorytetu V. Dziatania 5.3 Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Kon-
tynuacje stanowit projekt , Wsparcie dla opracowania i wdroZenia systemu monitoringu prac
legislacyjnych Ministerstwa Gospodarki (system konsultacji on-line)” oraz przyjety uchwata
Rady Ministrowz 13/2013 z 22 stycznia 2013 r. program , Lepsze Regulacje 2015” (dostepny
pod adresem: http://www.mg.gov.pl/files/upload/18120/PL_MG_DDR_Program_Lep-
sze_Regulacje_2015_zalacznik_do_uchwaly_nr_13.pdf - dostep: 22 grudnia 2013 r.).

288 Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli

i przedsiebiorcéow (Dz.U. 2011 nr 106 poz. 622)
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— druga ustawa deregulacyjna289: zobowigzanie Ministra Finanséw do
wydawania ogolnych interpretacji podatkowych, zmiany niektorych
przepisoéw dotyczacych akcyzy, likwidacja Monitora Polskiego B (zwol-
nienie mniejszych przedsiebiorcow z kosztownego - i masowo nieprze-
strzeganego - obowigzku publikacji sprawozdania finansowego w tym
dzienniku), zmniejszenie czestotliwos$ci (z dotychczasowej comiesiecz-
nej) przekazywania przez ptatnika ubezpieczonemu informacji o zapta-
conych sktadkach do ZUS i NFZ;

— trzecia ustawa deregulacyjnazgo: modyfikacja metody kasowego rozli-
czenia podatku VAT (obowigzek podatkowy powstaje dopiero z dniem
otrzymania catoSci lub czesci zaptaty), zmiany w korzystaniu z tzw. ulgi
na zte dtugi w rozliczaniu VAT, kilka drobnych zmian w podatku akcyzo-
wym i innych regulacjach podatkowych, obowigzek publikowania przez
ZUS, NFZ i KRUS wydanych interpretacji oraz wskazania zakresu przed-
miotowego interpretacji indywidualnych.

Analizujgc zakres tych zmian mozna zauwazy¢, ze z wyjatkiem drugiej

ustawy deregulacyjnej, pozostate dziatania zmniejszaty tylko niektére, wy-

brane obcigzenia administracyjne, cho¢ czasem ucigzliwe czy wrecz absur-
dalne.

[stotne z punktu widzenia tematyki niniejszego punktu pracy byly zmiany

wprowadzone w drugiej ustawie deregulacyjnej, ktorej zakres byt zdecydo-

wanie najszerszy. Byly to zmiany we wtasciwym kierunku, zgodne z naj-
wazniejszymi zasadami redukcji obcigzen administracyjnych. Zasady te
sformutowane zostaty przez SCM Network i opublikowane pod nazwa Five

Routes to Simplification291. W wersiji polskiej nazwano je , Piecioma ztotymi
sposobami redukcji Obcigzen Administracyjnych” (Tabela 4).
Druga ustawa deregulacyjna wprowadzata w zycie gtéwnie zasady nr 1.
oraz 2.z tabeli, a wiec:
— zmniejszanie liczby przepiséw,
— upraszczanie procedur (w tym zmniejszanie czestotliwos$ci dziatan na-
rzucanych przez przepisy).

Realizacja tych zasad w praktyce umozliwia unikanie btedu popetnianego
od lat przez administracje publiczng: informatyzacji czynnosci i procedur
calkowicie zbednych lub takich, ktére mozna zdecydowanie uprosci¢. Do
redukcji obcigzen - i ogélnie: do upraszczania architektur informacyjnych
administracji - mozna w catosci zastosowac reguty architektury korporacyj-
nej stosowanej w budowie systeméw informatycznych organizacji bizneso-
wych.

Bogdan Gtuszkowski omawiajagc w swoim opracowaniu metody zmniej-
szania ztozono$ci architektury systemow podaje dwie metody podstawowe

289 Ustawa z dnia 16 wrzes$nia 2011 r. o redukcji niektérych obowigzkéw obywateli i przed-

siebiorcow (Dz. U. Nr 232, poz. 1378)

290 Ustawa z dnia 16 listopada 2012 r. o redukcji niektoérych obcigzen administracyjnych w

gospodarce (Dz. U. poz. 1342)

291 http://www.administrative-burdens.com/default.asp?page=172 (dostep: 3 czerwca

2013 1)
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metody redukcji liczby stanéw konicowych systemu: upraszczanie i partycjo-
nowanie (Gtuszkowski, 2013).

Tabela 4. Pie¢ zlotych sposobow redukcji obciazen administracyjnych

Zmniejszanie liczby
1. przepiséw

Likwidacja konkretnych przepisow

Wprowadzanie rozwigzan alternatywnych dla legislacji, np. kodekséw dobrych praktyk

Eliminacja niektérych Ol

Uwalnianie grup przedsiebiorcéw (interesariuszy) lub catych branz z wykonywania Ol (np. MSP)

Konsolidacja przepiséw — taczenie w jeden przepis pokrewnych regulacji

Upraszczanie przepiséw i stosowanej terminologii prawnej

Upraszczanie

Eliminacja zbednych drukéw, formularzy, kontroli, obowigzkéw sprawozdawczych

Zmniejszanie pracochtonnosci wypetniania formularzy poprzez lepsze ich zaprojektowanie

wykorzystywanie
przez administracje

procedur
L Planowe wykorzystanie zasobow przez ograniczanie kontroli podmiotéw ,,z czystg kartoteky”
2. dostosowania sie do ykorzy P e P ¥sa 3
regulacji Zmniejszenie obowigzkowej czestotliwosci wykonywania Ol
Harmonizacja i taczenie pokrewnych obowigzkéw informacyjnych
Korzystanie z danych zgromadzonych przez administracje zamiast zgdania ich ponownego
Wspoine dostarczenia

Pozyskiwanie danych bezposrednio z systemoéw informatycznych interesariuszy

3.
danych z rejestrow i Tworzenie systemdw obstugi typu ,jedno okienko”
baz danych
Unifikacja i standaryzacja definicji legislacyjnych
Udostepnianie formularzy webowych (na stronach WWW)
Tworzenie formularzy wstepnie wypetnianych dostepnymi danymi
4 Rozwigzania i ustugi IT
' Tworzenie formularzy inteligentnych, eliminujgcych koniecznos$é podawania zbednych danych
Tworzenie elektronicznych platform i portali administracji publicznej
Utatwianie dostepu do informacji np. przez udostepnianie w Internecie instrukcji i poradnikdéw
Dostarczanie Upraszczanie jezyka instrukcji i poradnikow
5. informacji i wsparcia

Wyrazne rozgraniczanie obowigzkdw obligatoryjnych od czynnosci fakultatywnych

Upowszechnianie przepisow on-line, docelowo na wspdlnym portalu administracji publicznej

zrédto: opracowanie wiasne na podstawie metodyki tworzenia OSR292 oraz SCM Network293

Upraszczanie uktadu polega w tym ujeciu na likwidacji niektérych stanéw,
w ktérym moze sie znaleZ¢ uktad. Jak pisze autor,Dla architektury korpora-
cyjnej oznacza to, Ze usuniecie nawet matej liczby zbednych funkcjonalno-
Sci/krokéw procesdw istotnie zmniejszy ztoZzonoS¢ architektury, jako catosci.
Dla przyktadu: czy funkcja windykacji koniecznie musi wysyta¢ cokwartalne
raporty? Jesli nie — zrezygnujemy z nich. W efekcie uzyskamy istotne zmniejsze-
nie ztoZonosci proceséw biznesowych i systemdw informatycznych firmy, co

29

2 http://www.mg.gov.pl/files/upload /8577 /materia%C5%82%20kurs%20podsta-

wowy_wersja2.pdf (dostep: 3 pazdziernika 2013 r.)

293
2013 1)
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.. .. . P I . 294
przetoZy sie zmniejszenie kosztéw ich utrzymania i rozwoju. Rozumowa-

nie to da sie w catosci przenies$¢ do architektury informacyjnej administracji
publicznej: redukcja liczby wymaganych czynnos$ci znacznie zmniejsza zto-
zono$¢ catego systemu, a co za tym idzie - generowane w nim obcigZenia
obywateli, przedsiebiorcow i samej administraciji.

Nadal dtugiem administracji wobec obywateli i przedsiebiorcow pozo-
staje realizacja zasady nr 3., polegajacej na wspdlnym wykorzystywaniu
przez administracje danych z jej wtasnych rejestrow i baz danych, czyli ko-
rzystanie z danych zgromadzonych juz przez administracje zamiast zgdania
ich ponownego dostarczenia przez interesariuszy (mimo obowigzywania
wspominanego wielokrotnie w niniejszej pracy Art. 220 KPA).

Cho¢ jednym z priorytetow strategicznych Ministerstwa Gospodarki byty
dziatania ujete w hasle ,Lepsze regulacje prawne”, to jednak od zakonczenia
w 2011 r. wspomnianego programu w postepowaniu rzadu zaobserwowacé
mozna dziatania raczej marginalne w stosunku do celéw tego programu - co
wiecej: z powodu cho¢by zbieznosci terminologii wrecz mylgce opinie pu-
bliczng oraz samg administracje. Z punktu widzenia deregulacji gospodarki
- rozumianego jako uwalnianie jej od zbednych obcigzen administracyjnych
- niemal jako nieporozumienie terminologiczne mozna traktowac deregu-
lacje niektérych zawodéw lub typéw dziatalno$ci gospodarczej, polegajaca
na usuwaniu barier (konieczno$¢ pozyskiwania formalnych uprawnien, zda-
wania egzaminéw itp.) ograniczajgcych prowadzenia dziatalnosci w okres$lo-
nych zawodach. W takim rozumieniu deregulacja oznacza otwarcie dostepu
do tych zawoddw. W rozumieniu metodyki okreslania obcigzen administra-
cyjnych deregulacja taka jest ogdlnej elementem deregulacji gospodarki
i zmniejszania obcigzen przedsiebiorcow. Jednak koncentrujgc uwage opinii
publicznej wytacznie na tych kwestiach (nierzadko bardzo kontrowersyj-
nych z uwagi na zrozumiate opory otwieranych w ten sposob korporacji za-
wodowych) odwraca uwage od kwestii daleko szerszych i istotniejszych, ja-
kimi jest ograniczania liczby i zakresu obowigzywania zbednych przepisow
i procedur.

Radykalng zmiane strategii informatyzacji administracji publicznej zapo-
wiedziano po raz pierwszy w opublikowanym w kwietniu 2012 r. raporcie
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji , Paristwo 2.0 - Nowy start e-admini-
stracji” (Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, 2012), w ktérym znalazto
sie m.in. sformutowania ,Informatyzacja musi by¢ podporzqdkowana obie-
gowi informacji, a nie odwrotnie” oraz,,Méwimy ... o procesach w administracji
publicznej i o ustugach, jakie ona zapewnia, a nie o projektach informatycz-
nych’. Jednak to samo Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, wtasciwie jako
jedyne w administracji centralnej wystepujace z inicjatywami dotyczacymi
catkowitej zmiany paradygmatu zastosowan technik informacyjnych w za-
rzadzaniu publicznym, potrafito w pazdzierniku 2013 r. przedstawi¢ kurio-
zalny wrecz projekt rozporzadzenia w sprawie warunkow i trybu rejestracji

Partycjonowanie polega na podziale systemu (uktadu) na niezalezne, prostsze podu-
ktady (partycje). Nawet uwzgledniajagc fakt, ze w sktad kazdej z partycji muszg wchodzic¢
ustugi wewnetrzne, obstugujace wspétprace z sgsiednia partycja, to z punktu widzenia ob-
stugiwanego konsumenta (interesanta) ztozonos$¢ catego uktadu jest mniejsza.
(Gtuszkowski, 2013) s. 16.
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odbiornikéw radiofonicznych i telewizyjnychzgs, o ktérym mozna powie-
dzie¢, ze pod wzgledem liczby i charakteru btednych i zarazem anachronicz-
nych rozwigzan stanowi egzemplifikacje anegdotycznego konia weteryna-
ryjnego - biednej szkapy, cierpigcej na wszystkie mozliwe choroby i stano-
wigcej pogladowy materiat edukacyjny dla studentéw weterynarii ogladaja-
cych ja na zajeciach praktycznych. Na przyktad dla wypetienia w formie
elektronicznej catkowicie zbednej, czysto biurokratycznej procedury po-
twierdzania faktu zlozenia wniosku o rejestracje odbiornika RTV (z ozna-
czeniem nie tylko daty, ale nawet godziny rejestracji odbiornika) wymagane
miato by¢ postuzenie sie przez abonenta kwalifikowanym podpisem elektro-
nicznym. Nic dziwnego, ze projekt ten zostal ostro skrytykowany nie tylko
przez organizacje spoteczne oraz izby gospodarcze, ale takze przez instytu-
cje publiczne, poczawszy od Poczty Polskiej poprzez Ministerstwo Gospo-

darki, TVP, Polskie Radio, az po Rzgdowe Centrum Legislacji, Krajowa Rade

Radiofonii i Telewizji oraz GIODO%°.

Niestety przejawem niedoceniania przez administracje problematyki ob-
cigzen administracyjnych byt catkowity brak odniesient do tych kwestii na-

wet w dokumencie o takim znaczeniu, jak strategia ,Sprawne Paristwo 2020”,

przyjeta przez Rade Ministréw w lutym 2013 r297

Dla ilustracji obcigzen administracyjnych w kolejnych dwoch podrozdzia-
fach pracy przytoczono dwa znamienne przyktady zbednych lub archaicz-
nych obowigzkéw informacyjnych generujacych obcigzenia administracyjne
-1ito zar6wno dla przedsiebiorcow i obywateli, jak dla i samej administracji.
Jednym z nich jest wspomniana juz w rozdziale 6. zmiana kodéw PKD, dru-
gim - obowigzek meldunkowy. Oba przyktady ilustruja, jak duze obcigzenia
administracyjne generowane sg przez btedne rozumienie potrzeb informa-
cyjnych administracji lub ich nieprawidtowe zdefiniowanie w systemach in-
formacyjnych i informatycznych.

7.4.Kody PKD a zbedne obciazenia

W $lad za zmianami w miedzynarodowej klasyfikacji rodzajéw dziatalno-
$ci ISIC (klasyfikacja ONZ) oraz bazujacej na niej unijnej klasyfikacji staty-
stycznej Unii Europejskiej NACE w grudniu 2007 r. pojawito sie rozporzadze-
nie Rady Ministréw w sprawie kodéw klasyfikacyjnych dziatalno$ci gospo-

darczej298. W mysl tego rozporzadzenia wszyscy przedsiebiorcy — osoby fi-

zyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, spétki cywilne i inne podmioty
nie bedace spétkami prawa handlowego, a wpisane do ewidencji dziatalnosci
gospodarczej w gminach oraz firmy zarejestrowane w KRS - majgcy kody

295 http://mac.bip.gov.pl/projekty-aktow-prawnych/projekt-rozporzadzenia-ministra-ad-

ministracji-i-cyfryzacji-w-sprawie-warunkow-i-trybu-rejestracji-odbiornikow-radiofonicz-
nych-i-telewizyjnych.html (dostep: 15 stycznia 2014 r.)

Wersja projektu z 18 listopada 2013 r. po konsultacjach w zasadzie réznita sie tylko
wycofaniem koniecznosci stosowania podpisu elektronicznego.

297 Uchwata Nr 17 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia strategii

»Sprawne Panstwo 2020” (M.P. poz. 136 )

298 Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci (PKD) z

dnia 24 grudnia 2007 r. (Dz.U.07.251.1885)
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PKD 2004 (Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci) wydane przed 1 stycznia 2008
r. musieli te kody zmieni¢, przeklasyfikowujagc PKD 2004 na PKD 2007.
Zmiany takiej mieli dokona¢ najpézniej do 31 grudnia 2009 r. pod rygorem
utraty aktualnos$ci zaswiadczenia o wpisie do ewidencji dziatalno$ci. Zmiany
nie mogty by¢ jednak wykonane przez automatyczne przekodowanie, gdyz
w PKD 2004 byto 17 sekcji i 62 dziatéw dziatalnosci, zas w PKD 2007 - 21
sekcji i 88 dziatow. Przyporzadkowania nie mozna byto opisac funkcja jedno-
jednoznaczna: niektérym podklasom PKD 2004 odpowiadato kilka nowych
podklas PKD 2007 i odwrotnie: byty takie podklasy PKD 2007, ktére obejmo-
waty kilka starych podklas PKD 2004. Automatycznego przekodowania nie
mozna bylo wykona¢ w 248 podklasach (na 654 podklas istniejacych),
w tych przypadkach trzeba byto dopasowywac¢ nowe kody recznie. Problem
nie polegat jednak na zasadach przekodowania, ani na tym, Ze niewiele urze-
déow gminnych udostepnito mozliwo$¢ dokonania tej zmiany w sposoéb
zdalny czy chocby przy uzyciu formularzy aktywnych. W zdecydowanej
wiekszosci przypadkdéw trzeba byto ztozy¢ wypeinione papierowe formula-
rze w gminach, a w przypadku podmiotéw rejestrowanych w KRS - dokona¢
odpowiedniej zmiany wpiséw. W przypadku podmiotéw prowadzacych dzia-
falnos¢ gospodarcza na podstawie wpiséow do ewidencji gminnej (w tym
0s6b fizycznych) cata operacja wymiany kodéw PKD wykonywana byta w
»jednym okienku” w referatach i stanowiskach urzedéw gmin, zajmujgcych
sie ewidencja podmiotéw gospodarczych. W rezultacie wspomniane w roz-
dziale 6. obcigzenie administracyjne wynikajace z obowigzku przeklasyfiko-
wania kodéw PKD spadto gtéwnie na samg administracje i inne instytucje
publiczne - urzedy gminne, inspektoraty ZUS, urzedy skarbowe oraz woje-
wodzkie urzedy statystyczne - korespondujgce miedzy sobg w sprawach wy-
miany kodéw PKD wszystkich przedsiebiorcéw. Niemal wszedzie korespon-
dencja ta prowadzona byta w tradycyjny sposéb, poprzez przesytanie trady-
cyjng pocztg dokumentéw z towarzyszgcymi im pismami wiodacymi, z ko-
piami wysytanymi do wiadomoSci innych zaangazowanych instytucji oraz
samych przedsiebiorcow

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze z punktu widzenia przedsiebiorcow
cala operacja stanowita stuprocentowe obciagzenie administracyjne, gdyz
wszystkie dziatania wykonywane w jej ramach przez nich i przez administra-
cje byty przedsiebiorcom zupetnie do niczego niepotrzebne w zadnej ze sfer
ich dziatalno$ci. Sposéb kodowania réznych rodzajéw dziatalnosci danego
przedsiebiorcy zdefiniowany na potrzeby statystyki publicznej mégtby bo-
wiem by¢ dla przedsiebiorcy w ogdle nieznany. Przedsiebiorce zupeinie nie
obchodzi, jakimi identyfikatorami statystyka opisuje sobie jego dziatalnos$¢:
czy sa to cyfry, litery, ich kombinacje, rysunki, hieroglify czy wezetki kipu. Jest
to wewnetrzna sprawa statystyki publicznej, bardzo istotna dla jej cel6w, me-
chanizméw i zastosowan, ale zupeinie do niczego niepotrzebna przedsie-
biorcy, ktéry mdgtby nawet nie wiedzie¢ o istnieniu takich kodéw i identyfi-
katoréw. Z punktu widzenia obcigzen administracyjnych istotne jest jednak
to, ze 1,8 mln aktywnych podmiotéw gospodarczych musiato dokonaé
zmiany kodéw prowadzonych dziatalnosci, mimo iz sama ich dziatalnos$¢ sie
nie zmieniata, a kody nie byty im nigdy do niczego potrzebne. Z kodami PKD
spotykaja sie tylko niektdérzy przedsiebiorcy, prowadzacy dziatalnosci w
dziedzinach specjalnie regulowanych, wymagajacych konces;ji czy zezwolen,
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i tylko dlatego, ze przy uzyciu tych kodéw okreslono te dziedziny. Znamienne,
ze kodow PKD nie stosujg nawet sady, kiedy orzekajg np. o zakazie prowa-
dzenia jakiej$ dziatalnosci.

7.5.0bowiazek meldunkowy a potrzeby informacyjne administracji

Obowigzek meldunkowy to nakazany prawem299 obowigzek administra-

cyjny polegajacy poinformowaniu o miejscu pobytu i jego zmianie. Realizacja
tego obowigzku przebiega w procedurze administracyjnej, w ktérej wyniku
adres zameldowania (czyli zgtoszonego wtadzom miejsca pobytu) statego
lub czasowego wpisywany jest w rejestrach meldunkowych administracji
publicznej, za$ adres zameldowania statego - w dowodzie osobistym i kilku
innych dokumentach osobistych obywatela.

Zrédta obowigzku meldunkowego mozna szukaé¢ w zamierzchtych cza-
sach. Niewolnicy w starozytnosci, potem w mocarstwach kolonialnych oraz
w Ameryce, podobnie jak pdzniej chtopi panszczyzniani, przywigzani byli do
konkretnego miejsca pobytu przede wszystkim dlatego, Ze byli wtasnoscia
innych oséb, rzeczami w rozumieniu prawa. Stanowili elementy majatku ru-
chomego ich wtasciciela, znajdujace sie w okreslonym, konkretnym miejscu.
Natomiast na wolnych obywateli juz w panistwach starozytnych, a potem $re-
dniowiecznych panstwach feudalnych naktadano rézne obowigzki: ciezary
podatkowe, obowigzki zwigzane z poborem do wojska, czy innymi $wiadcze-
niami wobec wtadcy itp. Obowigzki takie byty powigzane z obszarem (np.
wyliczane na podstawie liczby ludnosci na danym obszarze) oraz z miejscem
pobytu i dlatego dla wtadzy bardzo istotna byta informacja o statym miejscu
pobytu poddanego, ktéry miat Swiadczy¢ nakazane przez wtadze obowigzki,
powigzana z jego identyfikacja oraz pozyskiwaniem informacji o jego ewen-

tualnych przemieszczeniach300. Jak zauwazat 1. Ihnatowicz , Jednostke wia-

domq z miejsca zamieszkania tatwiej byto obserwowac i tatwiej zbierac o niej
informacje. Dlatego tez jednym z wczesnych sposobow poddania kontroli i ob-
serwacji podejrzanych byto ograniczenie ich mozliwosci zmiany miejsca po-
bytu lub nakaz pobytu w wyznaczonej miejscowosci (lhnatowicz, 1989). Juz w
Sredniowieczu obowigzek meldunkowy powigzany zostat z dokumentami
tozsamosci, ktéorym byty tzw. paszporty wewnetrzne, stuzace wtadzom do
kontroli ruchu ludnosci. W XVI w. krél szwedzki krol Gustaw [ Waza nakazat,
by wszyscy kupcy posiadali wydany przez miasto zamieszkania dokument
identyfikacyjny (paszport), ktorym legitymowali sie w miejscach, w ktdrych
nie byli znani. Z dokumentem potwierdzajacym tozsamo$¢ oraz zarejestro-
wane miejsce zameldowania powigzano mozliwo$¢ przemieszczania sie:
osoby podrézujace bez paszportu mozna byto skaza¢ za wtéczegostwo (w
wielu krajach Europy kary takie zniesiono dopiero pod koniec XIX w.). Warto
zauwazyc¢, ze paszporty te stanowity dokument potwierdzenia tozsamosci
oraz mozliwosci przemieszczania sie na terenie danego panstwa - zupetnie
niezaleznie od mozliwos$ci podrézowania poza granice kraju. ,Przymus pasz-

299 Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (tekst jednolity: Dz.U. 2017 poz.

657) - ,Art. 24. 1. Obywatel polski przebywajqcy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest
obowigzany wykonywa¢ obowiqzek meldunkowy okreslony w ustawie.”

300 W dzisiejszej terminologii obowiazki takie mozna by nazwaé geolokalizowanymi.
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portowy i meldunkowy znany byt w wielu paristwach od dawna, jednak doty-
czyt gtéwnie ludzi marginesu spotecznego (prostytutki, Zebracy, wtdczedzy).
W XIX w. niektdre paristwa (Austria, Rosja) rozciggnety go na wszystkich pod-
danych i przybyszéw z zagranicy, a takie dokumenty osobiste zawieraty zazwy-
czaj nie tylko imie i nazwisko wtasciciela, ale takze pochodzenie, stan spo-
teczny, miejsce zamieszkania. Rygory w tym zakresie byty jednak bardzo rézne,

zaleznie od czasy i obszaru. Miarq znaczenia tego Zrédta informacji dla wtadzy

sq do dzis tysigce tomow ksiqg meldunkowych i ksiqg ludnosci.” 301

Specjalna role w kontroli toZsamosci oraz ruchu ludnosci odegraty pasz-
porty wewnetrzne (krajowe) wprowadzone przez wtadze Francji podczas
rewolucji francuskiej i wtadze Imperium Rosyjskiego przed rewolucja. Pasz-
porty wewnetrzne zniknety w Rosji na pewien czas, powrdécity dopiero w
ZSRR w 1932 r,, stuzac jako dokument tozsamosci oraz potwierdzenie legal-
nego miejsca zameldowania (tzw. propiska). Przez cate dekady dziejow ZSRR
przebywanie poza miejscem czy strefg okreslong w takim paszporcie we-
wnetrznym byto wykroczeniem podlegajacym karze. Podobng role petnity
paszporty wewnetrzne w Republice Potudniowej Afryki w latach 1952-1986
- do czasu zniesienia apartheidu. Paszporty wewnetrzne obowigzuja do dzi$
w Chinskiej Republice Ludowej (w powigzaniu z istniejagcym od czaséw sta-
rozytnych systemem meldunkowym hukou) oraz w Koreanskiej Republice
Ludowo-Demokratyczne;j.

W okresie zaboréw na ziemiach polskich wchodzacych w sktad Imperium
Rosyjskiego na podstawie reskryptu z 1823 r. wystawiane byty ,$wiadectwa
na podrdéz wewnatrz kraju”. Juz po odzyskaniu niepodlegtosci ewidencja lud-
nosci prowadzona byta na terenie catego kraju na podstawie ostatniej regu-
lacji czas6w zaboréw: Instrukcji Rady Administracyjnej Krélestwa Polskiego
z 1861 r. Dopiero w 1928 r. ukazato sie Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczy-

pospolitej o ewidencji i kontroli ruchu 1udno§ci302, ktéremu w latach 1928-
1934 towarzyszyly kolejne akty wykonawcze Ministra Spraw Wewnetrz-
nych. Rozporzadzenie z 1928 r. stanowito podstawe prawng do wydawania
(nieobowigzkowych wtedy jeszcze) dowoddw osobistych. Obowigzkowy do-
kument tozsamosci wprowadzono w Polsce dopiero podczas okupacji hitle-
rowskiej. Od 1941 r. byta to tzw. kenkarta Generalnego Gubernatorstwa
(niem. Generalgouvernement Kennkarte - czyli Karta rozpoznawcza General-
nego Gubernatorstwa wedtug oficjalnej polskiej nazwy widniejgcej na
oktadce tego dokumentu), dokument tozsamosci dla wszystkich mieszkan-
cow powyzej 15 roku zycia nie bedacych Niemcami, wprowadzony na wzor
karty oboqigzujacej w Il Rzeszy od 1938 r. Nota bene: w zarzadzeniu wpro-
wadzajacym ten dokument gubernator generalny Hans Frank, doktor praw,
prezydent Akademii Prawa Niemieckiego i twdrca systemu prawnego 11l Rze-
szy, jako legalista powotat sie na wspomniane Rozporzadzenie Prezydenta
RPz 1928 .

301 Tamze, s. 148

302 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 marca 1928 r. o ewidencji i kon-

troli ruchu ludnosci (Dz. U. 1928 nr 32 poz. 309).
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Juz w latach 30. XX w. pojawily sie opinie, Ze system ewidencji ludnosci
powinien petnic role szersza i bardziej przydatng spotecznie, niz tylko kon-
trola ruchu ludno$ci. W sprawozdaniu z kontroli warszawskiego Wydziatu
Ewidencji LudnoS$ci z 1939 r. czytamy (s. 3): ,Przepisy z roku 1862 miaty na
celu jedynie nadzor nad mieszkaricami m. st. Warszawy z punktu widzenia po-
licyjnego. Nowoczesne parnstwo stawia inne cele i zadania ruchowi ludnosci
w miastach i gminach: odsuwa na dalszy plan kwestie policyjnego nadzoru nad
ludnoscig, a wysuwa zamierzenia z dziedziny demograficznej i dqzy do dostar-
czenia wtadzom panstwowym i samorzqdowym prawidtowego materiatu do
rozwiqzania zagadnien ludnosciowych na terenie Paristwa.” (Zarzad Miejski w
M. Stol. Warszawie, 1939).

Stoteczny Wydziat Ewidencji Ludno$ci®?® realizowat te wazne zadania
w praktyce: z wynikow jego dziatalnoSci korzystaty nie tylko wydziaty Za-
rzadu Miejskiego oraz inne instytucje panstwowe i samorzadowe, ale takze
(odptatnie) zwigzki wyznaniowe, np. gmina zydowska oraz gminy ewange-
lickie, a takze firmy komercyjne, np. Instytut Wydawniczy Adres, Wydawnic-
two Ksigg Adresowych, firmy Konkon (producent wézkéw dzieciecych)
i Amidar (producent odzywki dla dzieci). Te dwie ostatnie nabywaty z Wy-
dziatu Ewidencji bardzo przydatne w ich dziatalnosci spisy noworodkéow.
Udostepnianie tych danych mozna uzna¢ za pionierskie dziatania w dziedzi-
nie udostepniania danych administracji publicznej, regulowanego niemal 80
lat pézniej ustawg o ponownym wykorzystaniu informacji sektora publicz-

nego304.

Po 1945 r. celem dziatania systemu ewidencji ludnosci znéw stata sie

przede wszystkim kontrola ruchu ludnosci, na co jasno wskazuje brzmienie

przepiséw dekretu o dowodach osobistych z 1951 r,30° Wedtug tej regulacji

dowody osobiste staty sie obowigzkowe. Cel ich wprowadzenia wyjasniat
Art. 17 dekretu: ,W celu kontroli ruchu ludnosci organy Milicji Obywatelskiej
mogq zqda¢ okazania dowodu osobistego lub tymczasowego zaswiadczenia
tozsamosci”. Podobnie jak w przepisach z czas6w zaboréw za niedopetnienie
obowigzku grozity kary okreslone w Art. 19 dekretu: ,Kto uchyla sie od obo-
wiqzku posiadania dowodu osobistego lub tymczasowego zaswiadczenia toz-
samosci, podlega karze aresztu do lat dwdch, lub grzywny do 10 tysiecy ztotych
lub obydwu tym karom tqcznie”. W 1961 r. uchwalona zostata Ustawa o ewi-
dencji i kontroli ruchu ludnosci, ktéra formalnie uchylita rozporzadzenie

Prezydenta RP z 1928 . W ustawie>°® okreslono obowigzek meldunkowy

303 . ) , . . . . . N
Z punktu widzenia zastosowan technik informacyjnych istotne jest, ze po reorganizacji

wydziatu w sierpniu 1935 r. jedng z jego czterech sekcji byta Sekcja Kartotek Metalowych,
pracujgca na maszynach systemu Adrema.

304 Ustawa z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora pu-

blicznego (Dz.U. 2016 poz. 352)

305 Obwieszczenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 2 stycznia 1962 r. w sprawie

ogloszenia jednolitego tekstu dekretu z dnia 22 pazdziernika 1951 r. o dowodach osobi-
stych (Dz.U. 1962 nr 2 poz. 5)

306 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o ewidencji i kontroli ruchu ludnosci (Dz.U. 1961 Nr 33

poz. 164)
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dotyczacy zameldowania na pobyt staty i czasowy (przy przebywaniu w da-
nym miejscu powyzej 3 dni). W strefie nadgranicznej nalezato sie zameldo-
wac na pobyt czasowy przy pobycie przekraczajacym 24 godziny. W ustawie
byt tez m.in. obowiazek ciazacy na dozorcach (lub wtascicielach) doméw
(ana wsi - na sottysach) powiadamiania wtasciwych organéw o osobach,
ktére nie dopetity obowigzku meldunkowego. Niedopeinienie obowigzku
meldunkowego zagrozone byto karg grzywny lub aresztu do 3 miesiecy. Te
»,demokratyczne” regulacje nie tylko zostaty w cato$ci przeniesione do
ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych z 1974 r., ale dodano do
nich obowigzek powiadamiania przez zaktady pracy ,wtasciwych organéw”
o ewentualnym niedopetnienia obowigzku meldunkowego przez pracowni-
kéw. W miare wzrostu mobilno$ci mieszkanicéw kraju, zwtaszcza po zmianie
ustroju w 1989 r. i przemianom gospodarki, procedury meldunkowe zaczy-
naty stanowi¢ coraz wieksze obcigzenie administracyjne dla wszystkich zo-
bowigzanych. Nic tez dziwnego, ze w ostatnich latach liczba obywateli, kt4-
rzy nie dopetniali obowigzku meldunkowego po zmianie miejsca zamieszka-
nia (zwtaszcza obowigzku zameldowania czasowego po uptywie 72 godzin
pobytu w nowym miejscu) stale rosta, o czym dale;j.

Rzadowa nowelizacja ustawy o ewidencji i dowodach przeprowadzona
w 2004 r. wniosta do przepisdw meldunkowych obcigzenie zupetnie nie-
przewidziane przez legislatoréw, ale bardzo dotkliwe nie tylko dla obywateli,
ale takze dla samej administracji publicznej. Nowelizacja byta tez wyrazi-
stym przyktadem niespojnosci miedzy legislacja a potrzebami informacyj-
nymi administracji. Ot6z chcgc unikng¢ zmiany wpisu w dokumentach oso-
bistych po zmianach granic administracyjnych jednostek terytorialnych
kraju (tym bardziej, ze zmiana wpisu byta fizycznie niemozliwa w przypadku
poliweglanowych kart nowych dowodéw) wycofano z adresu zameldowania,
a wraz z nim - z nowych dowodéw - nazwe wojewoddztwa. Z tego powodu
pojawit sie problem rozréznienia kilku czy nawet kilkunastu miejscowosci
o takich samych nazwach, potozonych w réznych wojewddztwach. Ustawo-
dawca postanowitl wtedy, Ze elementem rozrézniajacym bedzie pocztowy
kod adresowy. Uzycie tego identyfikatora - zamiast identyfikatora pobra-
nego z dziatajacego od 1998 r. rejestru referencyjnego TERYT, prowadzonego
przez GUS jako Krajowy Rejestr Urzedowy Podziatu Terytorialnego Kraju -
jest przyktadem zupetnie nieprzemyslanej (by nie rzec: bezmyslnej) legisla-
cyjnej implementacji potrzeby informacyjnej administracji publiczne;j. Jest
tez przyktadem btednego zastosowania w systemie informacyjnym ewiden-
cji ludnosci elementoéw systemu informacyjnego zaprojektowanego i wdro-
zonego dla zaspokojenia zupeinie innych potrzeb informacyjnych. Kod

pocztowy (PNA - Pocztowy Numer Adresowy) wprowadzony zostat od po-

czatku 1973 r. rozporzadzeniem Ministra chznoéci307 jako techniczny iden-

tyfikator stuzacy do sortowania przesytek pocztowych. Jak to okresla m.in.

Regulamin swiadczenia powszechnych ustug pocztowych308, kod pocztowy

307 Zarzadzenie Nr 89 Ministra Lacznosci z 17 listopada 1972 r. w sprawie wprowadzenia

pocztowych numerdéw adresowych i zmiany Ordynacji pocztowe;j.

308 http://bip.poczta-polska.pl/wp-content/uploads/RegulaminSPUP.pdf  (dostep: 15

stycznia 2013 r.)
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Ljest elementem wykorzystywanym w technologii stosowanej przez Poczte Pol-
skq, umozliwiajgcym prawidtowe kierowanie przesytek i przekazéw poczto-
wych”. Jako taki pozostaje on w wylacznej gestii dyrektora generalnego

Poczty Polskiej309, ktéry ma prawo zmienia¢ kody oraz przyporzadkowanie
konkretnych adreséw do koddéw, kiedy tylko zajdzie taka potrzeba tech-
niczna czy organizacyjna. Pochopne i nie majgce zadnych podstaw prawnych
podniesienie kodu pocztowego do rangi ustawowego elementu adresu za-
meldowania przy pozostawieniu bez zmian uprawnien do zarzadzania tym
kodem poskutkowato formalng koniecznoscia wymiany dowodéw osobi-
stych, praw jazdy, dowodéw rejestracyjnych samochoddéw i wszystkich in-
nych dokumentéw osobistych i firmowych nie tylko w przypadku realnej
zmiany miejsca pobytu obywatela czy dziatania firmy, ale takze wtedy, gdy
Poczta Polska zmieniata kody pocztowe. Tymczasem Poczta Polska zmienia
te kody dos¢ czesto np. z takich powodoéw, jak wzrost liczby mieszkanncow na
jakim$ obszarze, zmiana organizacji lub wydajnosci systemu sortowania
przesytek pocztowych itp. (Kulisiewicz, Kod pocztowy a dokumenty
osobiste, 2006). W poselskich projektach zmiany ustawy o ewidencji ludno-
$ci i dowodach osobistych z 1974 r. zgtaszanych w 2004 r. (w IV kadencji
Sejmu druk nr 3530) oraz w V kadencji Sejmu (druk nr 236) postowie wyli-
czali na podstawie danych GUS, Zze w latach 1996-2004 poczta dokonata
1809 zmian w swojej sieci placowek, co stanowito niemal 22% og6lnej ich
liczby. Przy bardzo ostroznym oszacowaniu, Ze z tego powodu wymieni¢ do-
kumenty osobiste musiata tylko potowa populacji mieszkajacej pod adre-
sami ze zmienianymi kodami, oznaczato to, ze do wymiany dokumentéw
tylko z tego powodu obowigzane byto ponad 3,2 mln 0séb - ktére wcale nie
zmienily miejsca zamieszkania. Poniewaz w takich sytuacjach od 2004 r. wy-
miana dowodu osobistego byta bezptatna, przy kosztach jednostkowych wy-
noszacych 30 zt od jednego dowodu osobistego samo tylko obcigzenie bu-
dzetu szacowano we wspomnianych projektach na ok. 98 mln zt. Nalezy tu
podkresli¢, ze wyliczano tylko i wylacznie obcigzenie budzetu Panstwa wy-
nikajace z przejecia optat za zmiane dowodu. Nie wzieto pod uwage petnych
kosztéw prac administracji, w uproszczeniu zaktadajac, ze 30-ztotowa optata
zostata swojego czasu wyliczona jako pokrywajgca wszystkie koszty admini-
stracji. Cho¢ w swej argumentacji postowie nie postuzyli sie metodami sza-
cowania obcigzen administracyjnych wedtug modelu MKS (zob. 7.1.), to jed-
nak trafnie zwrdcili uwage na koszty ponoszone przez obywateli (czas na
dwukrotny dojazd do urzedu, koszt zdjeé, konieczno$¢ dokonania innych
zmian wynikajgcych z wymiany dowodu osobistego). Oba 6wczesne projekty
poselskie zostaty jednak odrzucone i obowigzek meldunkowy z konieczno-

$cig zmiany dokumentow osobistych w przypadku jakiejkolwiek zmiany ad-

resu, w tym kodu pocztowego, pozostat bez zmian do marca 2015 r.310

Wprowadzenie w adresie zameldowania kodu pocztowego zamiast nazwy
wojewddztwa okazato sie dla administracji publicznej i jej ewidencji mel-
dunkowej ,strzatem w stope” - bo zmiany kodéw zachodza daleko czesciej,

309 Obecnie Prezesa Zarzadu Poczty Polskiej SA

310 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (tekst jednolity: Dz.U. 2017

poz. 1464)
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niz zmiany przyporzadkowania danej miejscowosci do danego wojewddz-
twa, za$ czynnosci zwigzane z obowigzkiem wymiany wszystkich dokumen-
tow, w ktoérych figuruje ten adres, stanowia istotne obcigzenie takze dla ad-
ministracji. Podobne obcigzenia administracyjne dotyczyty obywateli,
przedsiebiorcoOw oraz samej administracji przy okazji zmian nazw ulic czy
placéw - co zwtaszcza w latach tuz po 1989 r. byto bardzo czeste ze zrozu-
miatych wzgleddéw politycznych (,dekomunizacji” nazewnictwa adresowego,

. . . 7311
w tym takze przywracania dawnych nazw ulic)”"". Co prawda rozporzadze-
nie Rady Ministréw z 2000 r. zwalniato z optaty za wymiane dowodu osobi-
stego w przypadkach, kiedy dane adresowe, w tym kod pocztowy, zmienione
zostaty przez administracje (od 1 stycznia 2010 r. wydanie dowodu osobi-
stego nie jest juz w ogdle obcigzone optatg), ale nie oznacza to, ze kosztow
nie ponosza w tych przypadkach obywatele, przedsiebiorcy i sama admini-
stracja. Pozostajg przeciez koszty materialne formularzy wnioskéw, wytwo-
rzenia nowych dokumentéw oraz samo obcigzenie administracyjne, mozliwe
do wyliczenia na podstawie bilansu czasu poSwieconego na czynnosci wy-
miany dowodu. Poza tym zwolnienie z optat dotyczy tylko dowodu osobi-
stego, natomiast obowigzkowa wymiana pozostatych dokumentéw, w kto-
rych figuruje zmieniany adres: prawa jazdy, dowodu rejestracyjnego pojazdu
i innych dokumentéw (np. firmy) nie jest juz z nich zwolniona. Oczywiscie
zmiany ustroju nie zdarzajg sie zbyt czesto i w takich przypadkach obcigze-
nie administracyjne odchodza na plan dalszy w zestawieniu z przynalezno-
$cig ustrojowa patrondéw ulic i og6lniej: ideologia i historia. Jednak przyto-
czone w przypisie 311 dane dotyczace jednego tylko (cho¢ duzego) miasta
ilustruja nieoczekiwane efekty legislacji dotyczacej zmian adresu w doku-
mentach - a szerzej: konieczno$¢ uSwiadamiania sobie przez administracje,
jakie s3 jej potrzeby informacyjne i w jaki sposéb nalezy je zaspakaja¢, by nie
generowac obcigzen administracyjnych pociagajacych za soba zbedne koszty

spoteczne i gospodarcze312.

311 Np. w Krakowie tylko w 1991 r. zmieniono az 127 nazw ulic i placéw. Uchwate nr

XXV/170/91 Rady Miasta Krakowa z dnia 14 czerwca 1991 r. w tej sprawie opublikowat
Instytut Pamieci Narodowej (http://ipn.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0005/49334/1-
14729.pdf) przypominajac, ze , Prezes Instytutu Pamieci Narodowej bedzie publicznie wyste-
powat do odpowiednich jednostek administracji publicznej z informacjami na temat wciqz wy-
stepujgcych w Polsce nazw ulic, placow, skwerdéw i obiektéw architektonicznych oraz pomni-
kow, tablic i miejsc pamieci a takze patronéw i imion instytucji publicznych, bedqcych w swej
istocie formq okazywania czci i szacunku dla ideologii nazistowskiej i komunistycznej, ich re-
prezentantéw wzglednie znakdéw i symboli.” i publikujac wystapienia w sprawie nazewnictwa
do licznych jednostek samorzadu
(http://ipn.gov.pl/najwazniejsze-wiadomosci/komunikat-w-sprawie-nazw-

12 Sytuacje te po czesci zmienita Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publiczne (Dz.U. 2016 poz. 744), okreSlajac, ze ,Art. 5. 1. Pisma oraz postepo-
wania sqdowe i administracyjne w sprawach dotyczqcych ujawnienia w ksiegach wieczystych
oraz uwzglednienia w rejestrach, ewidencjach i dokumentach urzedowych zmiany nazwy do-
konanej na podstawie ustawy sq wolne od optat. 2. Zmiana nazwy dokonana na podstawie
ustawy nie ma wptywu na waznos¢ dokumentow zawierajqcych nazwe dotychczasowgq.” Regu-
lacja ta zdjeta z mieszkancéw i firm cze$¢ obciazen administracyjnych wynikajacych ze
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Nieprawidtowo$¢ postrzegania potrzeb informacyjnych panstwa jest wy-
raznie widoczna w przypadku prawa jazdy. Ot6z zgodnie z ustawg o kieruja-

, .313 o .. 314

cych pojazdami™ -, obowigzujgca Polske dyrektywa unijng™ " " oraz konwen-
cjami miedzynarodowymi prawo jazdy stuzy do potwierdzania uprawnien
do kierowania pojazdami okreslonej kategorii, a nie do potwierdzania miej-
sca zameldowania - a po zmianach i uchwaleniu wspomnianej oddzielnej
ustawy o kierujgcych pojazdami - miejsca zamieszkania. Poniewaz od 2005
r. dziata CEPiK (Centralny Rejestr Pojazdow - zob. 4.4.), w ktérym znajduja
sie szczegotowe dane pojazdéw i kierowcodw, wiec obecnos¢ adresu zamiesz-
kania kierowcy zaré6wno w prawie jazdy, jak i w dowodzie rejestracyjnym
pojazdu jest zbedna, za$ konieczno$¢ wymiany tych dokumentéw przy zmia-
nie adresu nie ma zadnego sensu. Wszystkie stuzby i instytucje, ktérym po-
trzebny moze by¢ adres kierowcy (Prawo o ruchu drogowym w przypadku
danych kierowcédw wymienia 16 takich instytucji i organéw - od policji przez
Inspekcje Transportu Drogowego, Straz Graniczng, straze gminne i miejskie

po organa kontroli skarbowej i wojskowe komendy uzupe%nier'l315) maja
uprawnienia dostepu do danych adresowych kierowcy zapisanych w syste-
mie CEPiK. Policja ma dostep do tych danych on-line poprzez swoje systemy
informatyczne i na podstawie okazanego dokumentu osobistego moze
w kazdej chwili sprawdzi¢ adres wtasciciela danego prawa jazdy czy okazi-
ciela dowodu rejestracyjnego. Umieszczenie adresu w tych dokumentach jest
réwnie niepotrzebne, jak zmiana wpisu w przypadku zmiany adresu (co wy-
maga wymiany dokumentu prawa jazdy z uwagi na zastosowany no$nik do-
kumentu uniemozliwiajagcy wpis dodatkowy). Wspomniana dyrektywa
unijna z 2006 r. wprowadzajgca opisany w swoim Zatgczniku nr 1 zharmoni-
zowany wzor prawa jazdy UE (obowigzkowy od 19 stycznia 2013 r.) wpro-
wadzita mozliwo$¢, ale nie obowigzek, umieszczania adresu na stronie 1. jed-
nolitego wzoru tego dokumentu (w polu 8.). OczywisScie w tekscie dyrektywy
nie ma mowy o adresie zameldowania - pojeciu nieistniejgcym w prawodaw-
stwie unijnym - ale o adresie zamieszkania (lub adresie statego pobytu - tek-
sty dyrektywy w réznych jezykach réznia sie w sformutowaniach - np. ang.
permanent place of residence, niem. Wohnort, Wohnsitz, fr. la résidence, le do-
micile i analogicznie we wtoskim, portugalskim i hiszpanskim, po stowacku
miesto trvalého pobytu), dopuszczajac tez mozliwo$¢ podania adresu poczto-
wego. Jednak z nielicznymi wyjgtkami (prawo jazdy brytyjskie, irlandzkie

zmian nazw, przesuwajac je w wiekszosci na samorzady. W uzasadnieniu do senackiego pro-
jektu ustawy stwierdzono ogélnikowo, Ze wprowadzenie ustawy bedzie generowato koszty
dla budzetu panstwa, dla samorzadéw oraz dla obywateli, ale jako jedyny konkret podano
,koszty postepowan zmierzajgcych do stwierdzenia niewaznosci uchwat nadajqcych nazwe
niezgodnq z prawem oraz wydania zarzqdzenia zastepczego (IPN oszacowat koszt wydawania
opinii w perspektywie dwdch lat na ok. 1.200 tys. zt w tym koszt utworzenia nowych stanowisk
pracy - 300 tys. zt)” (http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=302 - dostep: 24 lipca
2017 r)

313 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (Dz.U. 2011 nr 30 poz. 151)
314 Dyrektywa 2006/126/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 .
w sprawie praw jazdy (Eur-Lex: 32006L0126)

315 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. 2005 r,, Nr 108,

poz. 908 z pdZn. zm.)
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i polskie) w europejskich prawach jazdy nowego wzoru zrezygnowano z po-
dawania adresu zamieszkania i na dokumentach wydawanych w pozostatych
krajach nieobowigzkowego pola 8. w ogdle nie ma. Tymczasem wtasnie ko-
nieczno$¢ uzyskiwania informacji o adresie np. kierowcy zatrzymanego do
kontroli drogowej, czy okre$lenia adresu, pod jakim nalezy wysta¢ mu we-
zwanie do zaptacenia mandatu za wykroczenie drogowe, jest przywotywana
(znamienne: nie przez policje!) jako argument nie tylko na rzecz pozostawie-
niu adresu na tych dokumentach, ale nawet jako argument przeciwko zapo-
wiadanemu kilka razy zniesieniu obowigzku meldunkowego. Ponad pét
wieku przyzwyczajenia do anachronicznej i antydemokratycznej proce-
dury zameldowania wszystkim argumentujgcym za pozostawieniem adresu
(w tym postom dyskutujacym od lat nad projektami zmian ustawowych)
podpowiada, Ze na dokumentach tych musi by¢ adres zameldowania bedacy
wynikiem postepowania administracyjnego. Tymczasem policja oraz sady
(dysponujace tzw. zwrotkami dotyczacymi potwierdzenia doreczen) szacuja,
ze sa w kraju obszary, np. nowe dzielnice w najwiekszych miastach (zwtasz-

cza w Warszawie), na ktorych co najmniej 30% zamieszkatych tam oséb nie

jest w tym miejscu zameldowane ani na pobyt staty, ani na pobyt czasowy316

- co podwaza argument o koniecznos$ci zachowania obowigzku meldunko-
wego w celu utrzymania pewno$ci doreczen. Przyktadem probleméw wyni-
kajacych z rozbieznos$ci miedzy adresem zameldowania a zamieszkania s3
podnoszone przez samorzady terenowe duzo nizsze wptywy z tej czesci po-
datku PIT, ktéra przypada im zgodnie z liczba os6b zamieszkatych na danym
obszarze administracyjnym. Podatek PIT ptacony jest wedtug zgtoszonego
przez podatnika miejsca zamieszkania (w rozumieniu prawa cywilnego
i definicji z Art. 25 Kodeksu Cywilnego, wedtug ktérego ,miejscem zamiesz-
kania osoby fizycznej jest miejscowosé, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem
statego pobytu”), a nie miejsca zameldowania. Jednak wiele oséb nie zgta-
sza rzeczywistego miejsca zamieszkania do urzedu skarbowego, przez co ich
podatki naliczane sg wedlug poprzedniego miejsca zamieszkania, ktore byto
jednoczes$nie miejscem zameldowania. Podatki wplywaja wiec do jednostki
samorzadu, na ktorej terenie osoby te sg zameldowane, a nie do tej, na tere-
nie ktorej rzeczywiscie mieszkajg. W przypadku wspomnianych dzielnic du-
zych miast problem ten stat sie na tyle istotny, ze ich wtodarze wielokrotnie
wystepowali z apelami o zglaszanie ,podatkowego” miejsca zamieszkania.
Dzielnice ponosily bowiem na rzecz mieszkancow rozne koszty, za ktére
mieszkancy ci ,nie ptacili im” jako podatnicy zameldowani gdzie indziej. Sy-
tuacja byta paradoksalna, bo do czasu zmiany ustawy o ewidencji ludnosci

316 Zwtlaszcza w odniesieniu do pobytu czasowego w sytuacji, w ktérej do 1 stycznia 2013

I. obowigzywatl wymoég zameldowania czasowego w przypadku pobytu trwajgcego powyzej
72 godzin. Obowiazek ten byl zupetnie nieprzestrzegany (z wyjatkiem hotelarstwa, sanato-
ridw, aresztéw i wiezien itp.) i traktowany jako absurdalne obcigzenie. Zameldowanie na
pobyt czasowy mozna byto uzyska¢ maksymalnie na okres 5 lat (!), co autor sprawdzit na
sobie: w obecnym miejscu zamieszkania (i zameldowania statego) byt czasowo zameldo-
wany od 2007 do 2012 r., do konica terminu wazno$ci poprzedniego dowodu osobistego.
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i dowodach osobistych z 1974 r. dokonanej w grudniu 2012 r. (weszla w zy-

cie 1 stycznia 2013 r.)317 zastosowanie sie do tych apeli grozito.... sankcjami
za niedopelnienie obowigzku zameldowania. Dopiero nowelizacja z grudnia
2012 r. zniosta sankcje, a takze wspomniany obowigzek , donosicielstwa” ze
strony pracodawcow oraz weryfikacji zameldowania przez dozorcéw do-
mow. Nieoczekiwanym impulsem do porzadkowania przez mieszkancow

statusu zameldowania okazata sie w 2013 r. tzw. ustawa émieciowa318, ktéra
nakazata gminom wprowadzenie od 1 lipca 2013 r. optat za zbiérke odpadow
od wszystkich mieszkancéw. Gminom pozostawiono swobode co do zasady
naliczania wysokosci optat (za gospodarstwo domowe, wedtug powierzchni
mieszkania, wedtug liczby oséb zamieszkatych), co w przypadku gmin, ktére
wprowadzity stawki ,pogtéwnego” od liczby 0s6b zamieszkatych spowodo-
wato run na gminne wydzialy i stanowiska ewidencji ludnosci: wtasciciele

i najemcy mieszkan zaczeli wymeldowywac osoby faktycznie od lat nieza-

mieszkate, zeby unikng¢ ptacenia za te osoby ,optaty émieciowej"glg. Przy

okazji pojawity sie kolejne oszacowania réznicy miedzy liczbg os6b zamel-
dowanych a mieszkajacych rzeczywiscie: ,Z informacji ratusza wynika, Ze do
wyrzucania Smieci w stolicy przyznato sie tylko niecate 1,53 min 0séb. A zamel-
dowanych jest 1,75 min 0séb. A to najostrozniejsze dane o liczbie warszawia-
kéw. Urzednicy szacujq, ze mniej wiecej p6t miliona oséb zyje w stolicy bez mel-
dunku.” (Zubik, 2014)

W 2007 r. w swoim pierwszym expose sejmowym o6wczesny Prezes Rady
Ministréw Donald Tusk zapowiedziat zniesienie obowigzku meldunkowego
i zastgpienie go zgtoszeniem miejsca zamieszkania. Tak jest to uregulowane
niemal we wszystkich krajach UE, zreszta w taki sposéb kwestia ta jest okre-
$lona w ustawie o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (PIT), wedtug

ktérej miejsce zamieszkania to miejsce, gdzie podatnik ma centrum intere-

sow osobistych lub gospodarczych (osrodek interesow Zyciowych)gzo.

Z punktu widzenia systeméw informacyjnych panstwa rejestracja miejsca
zamieszkania potrzebna jest administracji i obywatelowi do:

— realizacji czynnego i biernego prawa wyborczego,

— okreslenia rezydencji podatkowej (miejsca, gdzie obywatel ptaci po-
datki),

— ustalenia adresu korespondencyjnego, w tym oficjalnego adresu dore-
czen np. dotyczacych obywatela decyzji administracyjnych lub wezwan
sagdowych.

Wobec zawieszenia obowigzkowej stuzby wojskowej racje bytu utracit je-
den z historycznych celow zameldowania, ktorym byt cel konskrypcyjny:

317 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach oso-

bistych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2012 nr 0 poz. 1407)

318 Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w

gminach oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. 2011 nr 152 poz. 897)

319 http://www.dziennikbaltycki.pl/artykul /745589,z-powodu-uchwaly-smieciowej-po-

morzanie-szturmuja-urzedy,id,t.html (dostep: 6 kwietnia 2013 r.)

320 Art. 3. p. 1a. Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych

(Dz.U. 1991 Nr 80 poz. 350)
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okreslenie oficjalnego adresu, pod ktérym obywatel miatby otrzymywac po-
wotlanie do stuzby wojskowej. Jeszcze wczes$niej obowigzkowe zameldowa-
nie zaspokajato jeszcze jedna potrzebe informacyjng wtadzy: dawato pod-
stawe do okreslenia liczby poborowych, koni i podwéd, ktére obowigzana
byta dostarcza¢ dana jednostka terytorialna.

Adres zameldowania jako kategoria prawa administracyjnego miat zosta¢
zniesiony od 1 stycznia 2014 r., wraz ze wspomnianym w p. 5.2 i 6.2. wpro-
wadzeniem dowodu osobistego z mikrouktadem zawierajgcym dane biome-
tryczne oraz podpis osobisty. Jednak w wyniku kolejnych nowelizacji ustawy
o ewidencji ludnosci oraz oddzielnej obecnie ustawy o dowodach osobistych
likwidacja obowigzku meldunkowego, a wraz z nig - usuniecie adresu zamel-
dowania z nowych dowoddéw i brak konieczno$ci wymiany dokumentéw w

przypadku zmiany adresu - zostaly najpierw przesuniete na 1 stycznia 2016

., a potem na 1 stycznia 2018 r321 Wspomniane wcze$niej w niniejszej

pracy zawieszenie projektu pl.ID do czasu ,stworzenie kompleksowych wa-

runkdéw dla wdrozenia nowego dowodu osobistego’3 22 przeszto wtasciwie bez

echa. Natomiast zapowiedzi likwidacji adresu zameldowania w kolejnym ter-
minie, a przede wszystkim zapowiedzi wynikajgcego ze zmian ustawowych
braku w dowodach osobistych nowego wzoru, jakie wydawano od 1 marca
2015, koloru oczy, wzrostu oraz adresu zameldowania towarzyszyty kurio-

zalne kontrargumenty pos%éw323, wyrazajacych w mediach obawy o pew-
nos$¢ obrotu gospodarczego, kiedy to z dokumentéw obywateli zniknie adres
zameldowania, a zadministracji - obowigzek meldunkowy jako czynnos$¢ ad-

ministracyjna. W podobnym tonie utrzymane byty komentarze niektérych

ekspertow, w tym ze sfer bankowosci> 2%, Doprawdy trudno znalez¢ zwigzek

miedzy obowigzkiem administracyjnym wprowadzonym przez hitlerowska
administracje Generalnej Guberni a zagrozeniem pewnos$ci obrotu gospo-
darczego od 2016 r. Nie wiadomo tez, dlaczego pewno$c¢ obrotu miataby by¢
zagrozona z tego powodu akurat w Polsce, podczas gdy w niemal wszystkich

321 Tekst jednolity ustawy o ewidencji ludnosci w wersji z 10 marca 2017 r. (Dz.U. 2017

poz. 657)

322 https://mac.gov.pl/dzialania/komunikat-rzecznika-prasowego-stanowisko-komitetu-

rady-ministrow-ds-cyfryzacji-w-zakresie-wprowadzenia-nowego-dowodu-osobistego-po-
przedlozeniu-informacji-mspraw-wewnetrznych/ (komunikat z 21 marca 2012 r. - dostep
19 lipca 2013 1)

Np. wypowiedZ jednego z postéw (ogélnie zreszta popierajacego liberalizacje przepi-
s6w meldunkowych) w rozmowie w programie ,Puls Tréjki” PR w lipcu 2012 r.

324 »Banki z niepokojem obserwujq zmiany w zakresie wydawania dowoddw osobistych,

ktore od 1 stycznia 2015 r. majq zosta¢ pozbawione wskazania m.in. adresu zameldowania i
zeskanowanego podpisu - styszymy od Tadeusza Biatka ze Zwiqzku Bankéw Polskich”
(http://www.dziennikbaltycki.pl/artykul /3556127,nowe-dowody-osobiste-w-2015-roku-
beda-problemy-ostrzegaja-eksperci,id,t.html - dostep: 11 stycznia 2015 r.). Znamienne jed-
nak, Ze na ten temat nie byto oficjalnego stanowiska Zwigzku Bankéw Polskich.

180



krajach UE, w ktérych nie istnieje adres zameldowania jako wynik decyzji

administracyjnej325 takiego zagrozenia nie zaobserwowano.

Utrzymywanie adresu zameldowania na dokumentach (ich no$nikach)
w czasach, gdy istniejg i dziatajg takie rejestry referencyjne jak PESEL czy
CEPiK, a takze konieczno$ci wymiany dokumentéw w przypadku zmiany ad-
resu (nie méwigc juz o kodzie pocztowym) byty przyktadem catkowitego
niezrozumienia przez ustawodawce (postéw) oraz administracje publiczng
istoty dostepu do informacji. Do wykonywania czynnos$ci zarzadczych
i kontrolnych, np. do sprawdzenia, czy wtasciciel pojazdu optacit ubezpiecze-
nie obowigzkowe albo do okres$lenia przez policjanta adresu, na jaki ma zo-
sta¢ wystane wezwanie do zaptacenia mandatu za wykroczenie drogowe nie
jest potrzebne legitymowanie sie przez kierowce odcinkiem wptaty czy pra-
wem jazdy z adresem zameldowania lub zamieszkania. PodejScie takie po-
chodzi z czaséw, gdy informacja adresowa zapisywana byta w papierowych
kartotekach urzeddéw. Wobec istnienia rejestrow informatycznych, w ktérych
informacja taka jest zapisana i dostepnosci tej informacji albo on-line albo
w dostatecznie krotkim czasie, kurczowe trzymanie sie adresu umieszczo-
nego na dokumencie $wiadczy o pomieszaniu pojecia informacji z pojeciem
jej fizycznego nosnika (w tym przypadku dokumentu prawa jazdy, dowodu
rejestracyjnego, papierowego odcinka wptaty na konto lub wydruku po-
twierdzenia tej wplaty z systemu bankowoS$ci elektronicznej), co nadal jest
podstawowa sprzecznoscig wystepujaca w informatyzacji administracji pu-
blicznej.

W grudniu 2014 r. specjalnie powotany Miedzyresortowy Zesp6t do spraw
Przygotowania Administracji Rzagdowej do Zniesienia Obowigzku Meldunko-
wego jako wynik swoich prac zalecit jednak pozostawienie obowigzku re-
jestracji miejsca zamieszkania w dotychczasowej formie. Wedtug zespotu
zniesienie obowigzku wymagatoby zmiany ponad 100 ustaw i rozporzadzen.
Zespo6t zaproponowat natomiast, by w przysztosci rejestr PESEL uzupet-
niony zostal o zgtaszany nieobowigzkowo przez obywateli adres do kore-
spondencji. Jak to sformutowano z komunikacie MSW: ,Zespét wskazat réw-
niez, ze konieczne jest rozwiqzanie zmierzajgce do skomunikowania rejestru
zawierajgcego dane adresowe z innymi rejestrami panstwowymi, co w przy-

sztosci zagwarantuje catej administracji dostep do jednego adresu obywatela.”

326 Istotng zmiane podejScia, ktéra zreszta przejawita sie wprowadzeniem

nowego wzoru dowodu osobistego od 1 marca 2015 r,, byto sformutowanie
w komunikacie: ,Dane adresowe nie sq informacjq, ktéra stanowi o toZsamosci
osoby, wiec ich umieszczenie w dowodzie osobistym nie jest konieczne.” Stwier-
dzenie to jest przyktadem prawidtowego rozumienia istoty i roli informacji
oraz jej nosnikow. W komunikacie podkreslono tez, ze dzieki zintegrowaniu

325 Nie we wszystkich krajach UE jest obowigzek zgtoszenia miejsca zamieszkania do reje-

stréw publicznych - co wiecej: nie wszedzie istnieje lub jest obowigzkowy dowdéd osobisty
(np. w Wielkiej Brytanii obowigzkowy byt tylko w latach I oraz II wojny $wiatowej, a potem
od marca 2006 do stycznia 2011 r. Po wejsciu w zycie ustawy Identity Documents Act 2010
zatrzymano wydawanie nielegalnych od tej chwili krajowych dowodéw osobistych i zlikwi-
dowano ich centralny rejestr).

326 https://www.msw.gov.pl/pl/aktualnosci/12694,0bowiazek-meldunkowy-rekomenda-

cja-Miedzyresortowego-Zespolu.html (dostep: 20 stycznia 2015 r.)
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najwazniejszych rejestrow panstwowych w Systemie Rejestrow Panstwo-
wych (SRP), centralnej bazie danych zawierajgca m.in. rejestry PESEL, dowo-
doéw osobistych i aktéow stanu cywilnego (do ktérego beda miaty dostep
wszystkie urzedy gminy w Polsce poprzez aplikacje ZRODLO) nareszcie moz-

liwe bedzie zatatwianie spraw zwigzanych z dowodami osobistymi czy ak-

tami stanu cywilnego w dowolnym urzedzie na terenie catego kraju327. Tzw.

odmiejscowienie zatatwiania spraw tez jest przejawem pokonania podno-
szonej w wielu miejscach niniejszej pracy nieumiejetnosci oddzielenia kwe-
stii dostepu do informacji od miejsca i no$nikéw jej przechowywania. Osta-
tecznie 1 marca 2015 r. Centrum Personalizacji Dokumentéw MSW rozpo-
czeto wydawanie dowoddéw osobistych nowego wzoru, nie zawierajacych
skanu podpisu oraz informacji o miejscu zameldowania, kolorze oczu i wzro-
Scie. Jak wspomniano, po kolejnych nowelizacjach ustawy o ewidencji ludno-
$ci obowigzek meldunkowy miat by¢ zniesiony od 1 stycznia 2018 r. Jednak
w grudniu 2016 r. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji przed-
stawito projekt szerszych zmian ustawy o ewidencji ludnosci, potaczonej ze
zmiang ustawy o optacie skarbowej oraz Prawa o aktach stanu cywilnego.
Zaktadat on pozostawienie obowigzku meldunkowego takze po 1 stycznia
2018 r. Projekt ten zostat zmodyfikowany w trakcie prac legislacyjnych,
w wersjiz 11 lipca 2017 r. dotyczyt juz tylko zmiany ustawy o ewidencji lud-
nosci. Obok ujednolicenia m.in. zakresu danych i zasad dziatania systemu PE-
SEL projekt zaktadat utrzymanie obowigzku meldunkowego. Mimo uzupet-
nienia w kolejnych wersjach ustawy danych adresowych oséb w systemie
PESEL identyfikatorami z systemu TERYT pozostawiono jednak w projekcie
wersji z 11 lipca 2017 r. kod pocztowy w danych adresowych. Wedtug pro-
jektu w wersji z grudnia 2016 r. wykonanie obowigzku meldunkowego miato
by¢ czynno$cig materialno-techniczng (a wiec nie wymagajaca decyzji w try-
bie administracyjnym), z czego jednak zrezygnowano w projekcie w wersji
z 11 lipca 2017 r. Wtasciwie najistotniejszg zmiang - obok wspomnianego
utrzymania obowigzku meldunkowego - miato by¢ wprowadzenia mozliwo-
$ci zameldowania ,w formie dokumentu elektronicznego z wykorzystaniem
srodkéw komunikacji elektronicznej i podpisaniem formularzy i zatqcznikow
kwalifikowanym podpisem elektronicznym lub podpisem potwierdzonym pro-
filem zaufanym ePUAP”.

W czerwcu 2017 r. na jednej z konferencji wiceminister spraw wewnetrz-
nych przedstawiajac stan prac nad projektem pl.ID poinformowat, Ze zgodnie
z koncepcja wypracowang wspoélnie przez MSWiA, Ministerstwo Cyfryzacji i

Ministerstwo Zdrowia od 2019 r. planowane jest wydawanie dowodow oso-

bistych z warstwa elektroniczna (mikrouk}adem)328. Natomiast Minister-

stwo Cyfryzacji w maju 2017 r. uruchomito pilotaz projektu mDokumentéw.

327 https://msw.gov.pl/pl/aktualnosci/12939,0bywatelu-od-1-marca-czekaja-cie-zmiany-

w-urzedach.html (dostep: 2 lutego 2015 r.). W odniesieniu do bankowos$ci mozna w tym
miejscu przypomnieé, Ze polskie banki odmiejscowity konta osobiste juz w latach 1999-
2003, umozliwiajac petna obstuge klienta nie tylko w oddziale, w ktérym prowadzony byt
jego rachunek, ale i w innych oddziatach na terenie catego kraju.

328 https://mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/16171,Wiceminister-Tomasz-Zdzikot-Elektro-

niczny-dowod-osobisty-bedzie-sukcesywnie-zast.html?search=8338 (dostep: 19 lipca 2017
r.)
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Jak podkreslono w komunikacie MC, celem projektu jest udostepnienie oby-
watelom wiarygodnego (i dodatkowego, nieobowigzkowego) sposobu pre-
zentacji i potwierdzenia za pomocg telefonu komérkowego tozsamosci, wy-
branych uprawnien np. do kierowaniem pojazdem, zaswiadczen, poswiad-

czen i aktow takich jak np. akt matzenstwa czy urodzenia dziecka>2°. W kon-
cepcji mDokumentéw telefon realizuje funkcje bramki dostepowej do da-
nych przechowywanych w Systemie Rejestréw Panstwowych, a nie jest ma-
gazynem czy nos$nikiem tych danych. Podobne zatozenie dotyczy podpisu
osobistego, ktéry miat sie znaleZ¢ w nowym dowodzie osobistym z mikrou-
ktadem - podpis osobisty w dowodzie jest tylko kluczem dostepowym do
tzw. podpisu serwerowego, przechowywanego na serwerach (w rejestrach)

wyznaczonej jednostki administracji publicznej. Zatozenie to jest zgodne

z unijnym rozporzadzeniem eIDAS i ustawa o ustugach zaufania>>C.

329 http://m.mc.gov.pl/projekty/portfel-projektow/mdokumenty-w-administracji-pu-

blicznej-w-polsce-faza-1 (dostep: 19 lipca 2017 r.)

330 Ustawa z dnia 5 wrze$nia 2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektroniczne;j

(Dz.U. 2016 poz. 1579)
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8. Wybrane zagadnienia elektronizacji obrotu gospodar-
czego

Sprzecznosci dotyczace roli informacji w sferze elektronizacji obrotu go-
spodarczego pojawiajg gtdwnie na styku miedzy gospodarka a otoczeniem
administracyjnym obrotu gospodarczego. Wynikajg one gtéwnie z niedoce-
nienia (a jeszcze dekade temu: wrecz niezauwazania) przez administracje
publiczng proceséw elektronizacji obiegu pieniagdza w gospodarce. Przeja-
wiato sie to w utrzymywaniu archaicznych, bazujgcych na papierowych do-
kumentach modeli informacyjnych dotyczacych obrotu finansowego - nawet
w sytuacjach, kiedy sam transfer pienigdza (np. podatkéw czy optat admini-
stracyjnych) dokonywany byt przez uczestnikow proceséw gospodarczych
w formie przelewdw, a wiec bezgotowkowej. W dodatku zanim administra-
cja dostosowata swoje rozwigzania organizacyjne (systemy informacyjne)
do obrotu bezgotéwkowego z papierowymi zleceniami przelewow, przedsie-
biorstwa i konsumenci poszli dalej, coraz szerzej korzystajac z réznych roz-
wigzan bankowosci elektronicznej i stopniowo rezygnujac z papierowej do-
kumentacji obrotu pienieznego. Od 1 lipca 2004 r. catkowicie zwirtualizo-
wany i zelektronizowany zostat takze krajowy system rozliczeni miedzyban-
kowych - od chwili zamkniecia przez Krajowa Izbe Rozliczeniowg czeSciowo
,papierowego” systemu rozliczenn miedzybankowych SYBIR i przejScia w ca-
tosSci na uruchomiony w latach 1994-1998 system ELIXIR.

Pierwsze systemy bankowosci elektronicznej pojawity sie w potowie lat
80.w wersjach off-line, zwanych office-banking lub home-banking. W Polsce
wprowadzilty je najpierw filie bankéw zagranicznych - Citibank Poland
(1992) oraz ING Bank (1992). W 1993 r. zastosowano je w bankach polskich:
BRE (wtasny system BRESOK) oraz Kredyt Banku (Corporate/home banking
firmy CSBI) (Chmielarz, Systemy elektronicznej bankowosci i cyfrowej
platnosci, 1999). Duza popularno$¢ w drugiej potowie lat 90. zdobyty dwa
systemy off-line: Multicash (produkcji niemieckiej firmy Omikron Sys-
temhaus) oraz polski system VideoTEL (firmy VideoTEL). Krag uzytkowni-
kow systemow off-line powiekszat sie zarowno wsrod matych firm (np. sys-
tem MiniCash), a nawet wsrod uzytkownikéw indywidualnych, ktérym éw-
czesny Bank Slaski udostepnil oprogramowanie klienckie HomeCash331.
W 1998 . z systemOw off-line korzystato w Polsce ok. 17 tys. firm, oferowato
je 47 bankéw (Gospodarowicz, 1999). Zdalny dostep do konta, polegajacy na
wysytce przygotowanych w trybie off-line zlecen (takze w formie paczki zle-
cen) i odbiorze wynikow operacji realizowany byt przez specjalny numer do-
stepowy éwczesnego Telbanku, firmy telekomunikacyjnej zatozonej w 1992
r. przez banki do celu ich obstugi teleinformatyczne;j.

Pierwszym systemem on-line (internetowy), bazujagcym na bezposrednim
dostepie uzytkownikéw do systemu transakcyjnego poprzez przegladarke
internetowg zostat udostepniony klientom indywidualnym pod koniec 1998
. Byt to system Omega tédzkiego Powszechnego Banku Gospodarczego

331 Autor pracy byt jego uzytkownikiem w latach 1997-2000, potem korzystat z interneto-

wego systemu BSK Online.
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(PBG). Bank PBG znalazt sie wtedy ze swoim systemem w czotéwce europej-

skiej, a nawet éwiatowej332. Kiedy jednak w 1999 r. PBG zostat wiaczony do
grupy PeKaO, upowszechnianie oraz rozwo6j systemu on-line zostaty prak-

tycznie zatrzymane na dwa lata (personel PeKaO SA nie tylko nie informowat

o nim potencjalnych klientéw, ale wrecz nie wiedziat o jego istnieniu333).

W rezultacie bankowo$¢ internetowa pojawita sie w Swiadomosci spoteczne;j
dopiero w listopadzie 2000 r., kiedy to przy duzej oprawie reklamowej i to-

warzyszacym jej rozgtosie medialnym uruchomiony zostatl internetowy od-

dziat BRE Banku pod nazwa mBank>3*. W §lad za mBankiem poszito w latach

2000-2002 kilkanascie bankéw, dyskontujac zaistnienie bankowosci inter-
netowej w Swiadomosci spoteczne;.

Szybki rozwdj bankowoSsci internetowej w Polsce jest przyktadem uda-
nego wdrozenia technik informacyjnych w masowej obstudze klientéw,
a takze szybkiej akceptacji spotecznej. Stato sie tak dzieki wyjsciu w odpo-
wiednim momencie naprzeciw pojawiajacym sie potrzebom, zwtaszcza uzyt-
kownikéw z grupy wiekowej 24-35, prowadzgcych aktywne Zycie zawo-
dowe, dysponujacych zasobami oraz potrzebami finansowymi, a jednocze-
$nie intensywnie korzystajacych z technik informacyjnych, zwtaszcza z tele-
fonii komorkowej i Internetu. Silny wzrost liczby indywidualnych klientéw
bankowosci internetowej zaznaczyt sie zwtaszcza w latach 2006-2010 (zob.
Rysunek 7.), towarzyszac szybkiemu w tamtych latach wzrostowi liczby In-
ternautéw w Polsce.

Rysunek 7. Liczba indywidualnych klientéw bankowosci internetowej (w min)
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Zrédto: (Zwiqgzek Bankéw Polskich, 2014)

2. P . .
33 Pierwsze systemy bankowosci internetowej zostaty uruchomione w USA w roku 1994

(LA Jolla Bank FSB) oraz 1995 r. (Security First Network Bank), za§ w Europie w 1996 r.
(kilka bankdéw finskich, szwedzkich i estonskich).

333 . . o . N Lo
Co autor mogt obserwowac osobiscie, jako jeden z wczesnych klientéw bankowosci in-

ternetowej 6dzkiego PBG - rachunek z obstugg przez internetowy system Omega w tym
banku zatozyl na poczatku grudnia 1998 r,, zaraz po udostepnieniu takiej formy klientom
nie nalezacym do wewnetrznej bankowej grupy testerow.

334 Marka mBanku okazata sie na tyle atrakcyjna, ze w listopadzie 2013 r. cata grupa BRE

Banku oferujgca dotad ustugi pod nazwami mBank, MultiBank, BRE Bank oraz BRE Private
Banking & Wealth Management zmienita nazwe na mBank.
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8.1. Oplata skarbowa i e-faktury

Polami bardzo charakterystycznych rozbiezno$ci miedzy tempem roz-
woju zastosowan komunikacji elektronicznej i potrzebami uzytkownikéw
a nastawieniem administracji publicznej - w tym przypadku fiskalnej - byty
kolejno kwestie:

— znakow optaty skarbowej,

— e-faktur,

— powolnego i bardzo p6Znego wdrazania elektronizacji deklaracji podat-
kowych dla podatnikéw indywidualnych i dla firm.

W miare upowszechniania sie bankowosci elektronicznej od roku 2000
coraz czesciej dochodzito do sytuacji, w ktdrej - cho¢ wniosek, podanie czy
wystgpienie do administracji publicznej sktada¢ mozna byto tylko w postaci
tradycyjnej (papierowej) - wymagang optate koncesyjng, urzedowg, skar-
bowga sktadajacy wniosek chciat uiSci¢ poprzez bankowos$¢ elektroniczng,
z ktdrej korzystat w sferze swych finanséw osobistych czy w obrocie gospo-
darczym. Tymczasem wedtug regulacji resortu finanséw z grudnia 2000 r.

optate do 100 zt mozna byto wnies$¢ tylko w postaci znakéw skarbowych

(z wyjatkiem szczegdlnych sytuacji opisanych w rozporzqdzeniu)335. Forma

obowigzkowa dla optat wyzszych od 100 zt byto uiszczenie wymagane;j
kwoty gotéwka w kasie urzedu lub optata w formie bezgotéwkowej, co wy-
magato szczegdétowo zdefiniowanego w rozporzadzeniu udokumentowania
takiej wptaty i jej opisania, niezaleznie od konieczno$ci dotgczenia dowodu
wptaty do akt sprawy. Wptata w kasie urzedu lub na poczcie wigzata sie
w dodatku z konieczno$cig udania sie do innego okienka czy instytucji
(poczty) i oczekiwania w przewaznie dtugiej kolejce - ktérej w innych sytu-
acjach obywatel lub przedsiebiorca unikat dzieki korzystaniu z bankowoSsci
elektronicznej. Pod wplywem naciskow spotecznych, wyrazanych m.in.

. s p p . . 336 ..
przed przedsiebiorcéw za posrednictwem izb gospodarczych™ " administra-
cja publiczna zaczeta przyjmowac przelewy bankowe - ale tylko w formie
przelewu papierowego, z pieczatka okienka bankowego potwierdzajaca fakt
i date przyjecia dyspozycji przelewu. Jednak w miare podwyzszania przez
banki optat za operacje wykonywane recznie w okienku, a takze utrzymujg-
cych sie kolejek w bankach, wymég ten byt coraz bardziej ucigzliwy dla wno-
szacych oplaty. Nadal tez wystepowato dodatkowe obcigzenie administra-
cyjne w postaci koniecznosci udania sie do innej instytucji w celu dokonania
czynnosci wchodzacych w zakres danej procedury. Kuriozalnym wrecz przy-

> Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 grudnia 2000 r. w sprawie sposobu pobie-
rania, zaptaty i zwrotu optaty skarbowej oraz sposobu prowadzenia rejestréw tej optaty
(Dz.U. 2000 nr 110 poz. 1176). Okreslajac w tym rozporzadzeniu, ze znak skarbowy nakle-
jony na dokumencie ma by¢ przekreslony na krzyz, za$ linie kasujagce majg wychodzi¢ na
papier dokumentu, na ktérym jest naklejony, Minister Finanséw nie definiowat juz tak szcze-
gbétowo dtugosci odcinkdw linii wychodzacych ze znaku skarbowego na papier, jak byto to
okreslone np. w przepisach administracji carskiej z 1915 r.

336 Zob. opracowanie Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji o barierach elektronizacji

obrotu gospodarczego z maja 2002 r. (autor niniejszej pracy byl jego wspétautorem wraz
z Prezesem PIIT, dr inz. Wactawem Iszkowskim). Opracowanie zostato przyjete 25 kwietnia
2002 r. przez Rade PIIT jako jej oficjalne stanowisko (Polska Izba Infomatyki i
Telekomunikacji, 2002).
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ktadem bylo wymaganie wypelniania przez petenta/wnioskodawce 4 eg-
zemplarzy wniosku RZ-3 o wykreSlenie zastawu ze skomputeryzowanego
rejestru zastawéw sagdowych (np. po sptaceniu rat za samochod) - az 4 tylko

dlatego, ze jeden z egzemplarzy musiat postuzy¢ do naklejenia na nim

znaczka optaty skarbowej337. W 2007 r. ukazato sie kolejne rozporzadzenie

Ministra Finanséw338, ktére z punktu widzenia elektronizacji procedur ad-
ministracyjnych byto kolejnym przyktadem gtebokiego rozdzwieku miedzy
potrzebami Zycia spotecznego i gospodarczego a poziomem $wiadomosci
administracji fiskalnej. Sformutowane w nim regulacje $wiadczyty o tym, ze
twércy rozporzadzenia nie chcieli przyja¢ do wiadomosci istnienia banko-
wosci elektronicznej i byli gteboko przekonani, ze jedynym mozliwym po-
twierdzeniem dokonania wptaty na konto urzedu jest papierowe potwier-
dzenie przelewu z pieczecig banku i podpisem kasjera, badz tez ,, uwierzytel-

niona kopia dowodu zapfaty”339. Tymczasem w latach tych mozna byto za-
obserwowac szybki wzrost liczby uzytkownikéw bankowos$ci internetowej
w segmencie matych i $rednich firm (Rysunek 8.).

Rysunek 8. Liczba klientéw bankowosci internetowej z sektora MSP (w tys.)
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425 |||
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Zrédto: (Zwiqgzek Bankéw Polskich, 2014)

Polem kolejnej sprzecznosci miedzy potrzebami uzytkownikéw a wyma-
ganiami narzucanymi przez administracje fiskalng byta kwestia faktur wy-
stawianych w formie elektronicznej.

Krajowe regulacje dotyczace podatku od towardéw i ustug (podatku VAT)
w pierwotnej wersji z 1993 r. okreslaty obowigzkowe elementy faktury VAT,
w tym podpis i piecze¢ wystawiajacego fakture oraz podpis odbierajgcego.

337 Co autor niniejszej pracy sprawdzil na wtasnym przypadku po sptaceniu w 2002 r. rat

kredytu samochodowego.

338 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 wrze$nia 2007 r. w sprawie zaptaty optaty

skarbowej (Dz.U. Nr 187, Poz. 1330)

339 Z przywotanego rozporzadzenia MF: ,§ 3. 1. Sktadajgcy wniosek lub pelnomocnictwo

albo dokonujacy zgtoszenia zobowigzany jest dotaczy¢ dowod zaptaty naleznej optaty skar-
bowej, zwany dalej »dowodem zaptaty«, albo uwierzytelniong kopie dowodu zaptaty, nie
poOzniej niz w ciggu 3 dni od chwili powstania obowigzku jej zaptaty. Dowéd zaptaty moze
mieé forme wydruku potwierdzajacego dokonanie operacji bankowej.”

187



Przepisy umozliwiaty wystawienie faktury bez podpisu odbiorcy (co byto
szczegOlnie istotne dla dostawcéw ustug dla odbiorcéw masowych: operato-
row telekomunikacyjnych, dostawcéw gazu, zaktady energetyczne itp.), ale
wymagato to albo upowaznienia ustawowego (w przypadku wystawcéw do-
starczajacych ustug komunalnych lub telekomunikacyjnych), albo tez pisem-
nego upowaznienia dla wystawcy podpisanego przez odbiorce. Tuz przed

formalnym wejsciem Polski do Unii Europejskiej ukazato sie rozporzadzenie

Ministra Finanséw>*° dostosowujace polska regulacje do 6wczesnej VI. Dy-

rektywy, w ktéorym wyliczone byty obowigzkowe elementy faktury VAT: nu-
mer faktury, data, nazwy i numery identyfikacji podatkowej wystawcy, ewen-

tualnie odbiorcy. Wsréd obowigzkowych elementow nie byto juz ani podpisu

i pieczeci wystawcy, ani podpisu odbiorcy341.

Mozliwos$¢ te natychmiast zaczeli wykorzystywa¢ wystawcy i odbiorcy
z sektora mikroprzedsiebiorstw oraz firm matych i Srednich. Zamiast druko-
wac faktury i przesytac je poczta w postaci wydrukéw papierowych, coraz
cze$ciej wysytali faktury w formacie PDF (Printable Data Format), popular-
nym formacie wykorzystywanym do przesytania dokumentu w formie wy-
druku, ale w postaci elektronicznej. Zjawisko to przybrato masowy charak-
ter, zwtaszcza od chwili, kiedy zaczeli je stosowac - najpierw w odniesieniu
do wiekszych klientow biznesowych, a nastepnie do wszystkich, ktérzy wy-
razili na to zgode - operatorzy telekomunikacyjni, dla ktérych masowy wy-
druk i wysytka faktur drukowanych stanowity istotne pozycje kosztéw, zna-
czacych w dobie silnej walki konkurencyjnej i nacisku na oszczednosci ope-
racyjne. Wymagaty tez sporych wysitkéw i inwestycji: wydruk faktur dla mi-
lion6w abonentéw kazdego z czterech najwiekszych operatoréw telefonii ko-
morkowej wymaga wyspecjalizowanej infrastruktury poligraficznej, wydaj-
nych maszyn kopertujgcych i frankujgcych oraz sprawnej i kosztownej logi-
styki wysytkowej. Coraz czeSciej podnoszono wiec kwestie jednoznacznego
uregulowania statusu prawnego faktur przesytanych w postaci elektronicz-
nej. W 2005 r. ukazato sie rozporzadzenie Ministra Finansow regulujgce

sprawe e-faktury342. Powotujac sie na wymagania dotyczace autentycznosci
pochodzenia i integralnos¢ tresci faktur w rozporzadzeniu okreslono, zZe fak-
tury moga by¢ wystawiane, przesytane i przechowywane w formie elektro-
nicznej pod warunkiem, Ze wypetnienie wspomnianych wymagan bedzie za-
gwarantowane:
— poprzez podpisanie faktury elektronicznej bezpiecznym podpisem
elektronicznym opatrzonym kwalifikowanym certyfikatem, lub

0 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie zwrotu po-
datku niektérym podatnikom, zaliczkowego zwrotu podatku, zasad wystawiania faktur, spo-
sobu ich przechowywania oraz listy towaréw i ustug, do ktérych nie majg zastosowania
zwolnienia od podatku od towardéw i ustug (Dz. U. 2004 nr 97 poz. 971)

341 Co wiecej: w Art. 22 (3) b - akapit 3 - 6wczes$nie obowigzujacej VI. Dyrektywy VAT byto

stwierdzenie, Ze panstwa cztonkowskie nie moga wprowadzaé wymogu podpisywania fak-
tur przez przedsiebiorcow. Zakaz ten utrzymany zostat w Art. 229 pézniejszej Dyrektywy
2006/112/UE.

2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 14 lipca 2005 r. w sprawie wystawiania oraz prze-
sytania faktur w formie elektronicznej, a takze przechowywania oraz udostepniania orga-
nowi podatkowemu lub organowi kontroli skarbowej tych faktur (Dz. U. Nr 133, poz. 1119)
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— poprzez ,wymiane danych elektronicznych (EDI343) zgodnie z umowq

w sprawie europejskiego modelu wymiany danych elektronicznych, jezeli
zawarta umowa, dotyczqgca tej wymiany, przewiduje stosowanie procedur
gwarantujgcych autentycznos¢ pochodzenia faktury i integralnos¢ da-
nych.”

Wymagania te daleko wykraczaty poza checi lub mozliwosci ich wypetnia-
nia przez firmy sektora MSP. Wobec omawianych wczesniej rygorystycznych
wymagan dotyczacych podpisu elektronicznego w wersji opatrzonej certyfi-
katem kwalifikowanym, a takze nikltych mozliwosci jego stosowania w in-
nych dziedzinach zycia gospodarczego podpis elektroniczny wykorzysty-
wany byl wtedy przez mate i Srednie firmy w iloSciach wrecz Sladowych.
Druga mozliwo$¢ dotyczyta wystawiania faktur elektronicznych w syste-
mach EDI. Jednak systemy EDI stosowane byty w firmach matych i §rednich
bardzo rzadko, gdyz w wersjach tradycyjnych wymagaly one zainwestowa-
nia w stosowny system informatyczny kwoty rzedu kilkudziesieciu tysiecy
ztotych. Sytuacja ta nie zmienita sie zresztg diametralnie nawet po pojawie-
niu sie nowszych systeméw EDI, bazujacych na formatach XML, duzo tan-
szych od tradycyjnych systemow EDI pracujacych w Srodowisku systemo-
wym mainframe lub duzych serwerdéw unixowych. Zresztg nadal systemy
EDI stosowane sg w firmach $rednich niezwykle rzadko, a w firmach matych
praktycznie nie wystepuja. Nieliczne zastosowania systeméw EDI w firmach
MSP dotycza dostawcéw podzespotéw i czesci dla duzych koncernéw (np. w
branzy motoryzacyjnej), ktéore wymusity stosowanie systeméw EDI w catym
swoim tancuchu dostaw. Jednak nawet i w tych wypadkach stosowanie EDI
dotyczy zazwyczaj dokumentéw zaopatrzeniowych i rozliczeniowych mie-
dzy poddostawcami a centralami koncerndéw, nie zwiekszajac w sposdb
istotny stopnia elektronizacji faktur w Polsce.

Znamienne byto przy tym, ze kopiujac w rozporzadzeniu wymagania dy-

rektywy 2006/112 /WE dotyczace faktur wystawianych w systemach EDIH

legislator nie upublicznit oceny skutkoéw regulacji, a zwtaszcza informacjj, ile
urzedéw skarbowych w Polsce dysponuje mozliwo$ciami i umiejetno$ciami
wymaganymi do kontroli autentycznosci pochodzenia i integralnosci tresci
faktur wystawianych w systemach EDI. Tymczasem formalnie to wtasnie te
wzgledy byly przedstawiane dla uzasadnienia tak wysokiego stopnia forma-
lizacji e-faktur. Swiadczy o tym sam choéby tytut rozporzadzenia: ,Rozporzg-
dzenie Ministra Finansow (...) w sprawie (...) przechowywania oraz udostep-
niania organowi podatkowemu lub organowi kontroli skarbowej tych faktur.”

Formalistyczna interpretacja wymagan dotyczacych e-faktur dokonywana
przez urzedy i izby skarbowe potwierdzona zostata m.in. wyrokiem Woje-

wodzkiego Sadu Administracyjnego z 2007 1:345, ktéry uznal, Ze przestanie

343 EDI (ang. Electronic Data Interchange) - elektroniczne systemy wymiany zunifikowa-

nych danych, stosowane m.in. w systemach do wystawiania zaméwien i fakturowania
w standardzie EDIFACT czy w systemie SWIFT w bankowosci do realizacji przelewéw mie-
dzynarodowych.

344 Dyrektywa Rady nr 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanej

345 Sygnatura akt III SA/Wa 1341/07
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faktury pocztg elektroniczng, a nastepnie wydrukowanie jej na lokalnej dru-
karce nie spetnia wymogéw ustawy o VAT. Oznaczato to, Ze wysytanie faktury
w elektronicznej postaci PDF (bez zachowania warunkéw dotyczacych fak-
tur elektronicznych) pozbawia prawa do odliczenia VAT. Stanowisko takie
doprowadzito do sytuacji, w ktorej firmy przesytaty sobie faktury w elektro-
nicznej postaci w formacie PDF, odbiorcy drukowali te faktury i przechowy-
wali je do kontroli skarbowej jako faktury rzekomo nadestane pocztg trady-
cyjna. Podobnie byto w przypadku umieszczania przez wystawiajacego fak-
ture na serwerze w celu samodzielnego pobrania jej przez odbiorce. Ponie-
waz zgodnie z cytowanym rozporzadzeniem MF z 27 kwietnia 2004 r. od 1
maja 2004 r. nie byto obowigzku podpisania i opieczetowania faktury ani
przez wystawiajacego, ani przez odbiorce, wiec faktura przystana poczta
elektroniczng i wydrukowana na drukarce odbiorcy byta technicznie abso-
lutnie nierozréznialna od faktury wydrukowanej przez program ksiegujacy
na drukarce nadawcy. Cho¢ nie byto obowigzku przechowywania kopert, do-
wodow nadania pocztowego czy innych potwierdzen wystania, przekazania
i odbioru faktury - osobistego lub listem tradycyjnym - ostrozniejsi odbiorcy
po wydrukowaniu faktur najczesciej sktadali je na p6t i dopiero taka fakture
ze Sladem ztozenia, majaca udawacé przestang poczta tradycyjng w kopercie,
wktadali je do akt w celu ich archiwizacji. Ta humorystyczna wrecz sytuacja
byta jaskrawym przejawem sprzecznos$ci miedzy powszechnoscia wykorzy-
stywania przez firmy oprogramowania finansowo-ksiegowego oraz poczty
elektronicznej i innych srodkéw komunikacji elektronicznej, a formalistycz-
nym nastawieniem aparatu kontroli fiskalnej i sgdownictwa gospodarczego.
W 2010 r. zapadto w sprawie e-faktur kolejne orzeczenie sgdowe. Tym razem
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, Ze z przepisow dyrektywy oraz
z celowosci regulacji nie wynika zakaz korzystania z faktur w formacie

PDF346, a tym bardziej - wykluczenie mozliwosci odliczenia podatku VAT
przez korzystajacych z takiego rozwigzania. Poniewaz jednak w polskim sys-
temie sgdowniczym nie obowigzuje zasada precedensu, wiec formalnie orze-
czenie NSA z 2010 r. dotyczyto tylko tej jednej rozpatrywanej sprawy i tylko
tej jednej firmy, w ktorej sprawie toczyto sie postepowanie.

Whbrew pozorom sprawa faktur w postaci elektronicznej nie byta kwestig
btahg, poniewaz dziatajac zgodnie ze zdrowym rozsadkiem i dobrze rozu-
mianym wtasnym interesem oraz oszczedzajac czas i pienigdze firmy ma-
sowo stosowaly ,nielegalne” elektroniczne faktury w formacie PDF. Nato-
miast - jak o tym byta mowa w decyzjach Izby Skarbowej podtrzymanych
orzeczeniem WSA - stosowanie ,nieprawidlowej” formy fakturowania gro-
zito nie tylko brakiem mozliwosci odliczania VAT od otrzymanych w ten spo-
sob faktur, ale takze powaznymi konsekwencjami finansowymi (karnymi od-
setkami od bezprawnie odliczonej kwoty) oraz odpowiedzialnoscig karno-
skarbowa.

W odpowiedzi na liczne interpelacje Ministerstwo Finanséw przez dtuz-
szy czas podkreslato, Ze interpretacje Izb Skarbowych oraz WSA s3 jak naj-
bardziej poprawne i Ze znajdujq uzasadnienie w dyrektywie 2006/112/WE.
Jednak w odpowiedzi na kolejng interpelacje postéw w tej sprawie w lipcu

346 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D9F982246E (dostep: 12 marca 2012 r.)

190



2010 r. podsekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw stwierdzit, Ze cho¢ re-
sort uwaza interpretacje urzedéw skarbowych oraz WSA za prawidtowa i ob-
owigzujaca, to jednak wobec prowadzonych przez Komisje Europejska prac
nad ,zmiang dyrektywy 2006/112/WE w zakresie m.in. fakturowania elektro-
nicznego, oraz w zwiqzku z pracami nad ustawq o podpisie elektronicznym, w
Ministerstwie Finanséw podjete zostaty prace oceniajgce mozliwos¢ ewentual-

nej zmiany ww. rozporzqdzenia Ministra Finanséw.” Regulacja zostata osta-

tecznie zmieniona w grudniu 2010 r,, wchodzac w zycie 1 stycznia 2011 r.347

Mimo obowigzywania tego rozporzadzenia w catej gospodarce, a takze dal-
szego uproszczenia zasad stosowania faktur w postaci elektronicznej od

stycznia 2013 r.348 zamiennym wyjatkiem pozostat system rozliczania sie
zaktadéw opieki zdrowotnej z NFZ, w ktérym zgodnie z obowigzujacymi
przepisami resortu zdrowia oraz NFZ do konica 2013 r. stosowa¢ nalezato

faktury w postaci papierowej. NFZ przeszedt na faktury elektroniczne do-

piero od 1 stycznia 2014 r. 349, Utrzymanie koniecznosci stosowania doku-

mentéw papierowych - drukowanych w systemach informatycznych do-
stawcéw ustug i materiatéw oraz Swiadczeniodawcdédw, a nastepnie recznie
wprowadzanych do informatycznych systeméw rozliczeniowych NFZ - jest
wrecz podrecznikowym przykitadem ,biurokracji w biurokracji”, czyli sytua-
cji, w ktorej regulacja zwieksza obcigzenia administracyjne (lub ich nie
zmniejsza mimo dostepnych mozliwosci) dla instytucji publicznych, ktére
taka regulacje wprowadzity (badz utrzymaty, jak to byto w omawianym przy-
padku).

Dodatkowym skutkiem utrzymywania sie formalizméw oraz dtugotrwa-
tych perypetii z e-fakturami jest przyzwyczajenie wystawiajgcych faktury do
ich podpisywania oraz pieczetowania, cho¢ w $wietle praktyki sgdownictwa
gospodarczego istotniejszy dla wystawiajacego fakture wydawatby sie pod-
pis przyjmujgcego - formalnie zbedny na fakturze od 2004 r., od wejscia w

zycie pierwszego z cytowanych rozporzadzen Ministra Finanséw>>C. Cho¢
wedtug ustaw podatkowych podpis przyjmujacego nie jest wymagany;, to jed-
nak w sporach sgdowych o ptatnosci jest co najmniej przydatny. W praktyce
sagdownictwa gospodarczego obowigzuje bowiem zasada: faktura VAT jako

347 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie przesytania

faktur w formie elektronicznej, zasad ich przechowywania oraz trybu udostepniania orga-
nowi podatkowemu lub organowi kontroli skarbowej (Dz.U. 2010 nr 249 poz. 1661)

8 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie przesytania
faktur w formie elektronicznej, zasad ich przechowywania oraz trybu udostepniania orga-
nowi podatkowemu lub organowi kontroli skarbowej (Dz.U. 2012 nr 0 poz. 1528)

9 Zarzadzenie Nr 71/2013/DI Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 29 listo-
pada 2013 . w sprawie szczeg6towego komunikatu XML dotyczacego przekazywania doku-
mentéw rozliczeniowych w postaci dokumentu elektronicznego

(http://nfz.gov.pl/new/index.php?katnr=3&dzialnr=12&artnr=5806&szukana=faktury -
dostep: 23 lutego 2014 )

350 Wyjatkowo podpisu wymagaty jedynie: faktury na rzecz rolnikéw ryczattowych (fak-

tura VAT-RR), potwierdzenie otrzymania noty Korygujacej oraz specjalne faktury przedsta-
wiane do akceptacji, wystawiane sprzedawcy przez nabywce (tzw. odwrécony obowigzek
podatkowy).
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dowdd ksiegowy nie musi by¢ podpisana, ale faktura jako dowéd w postepo-
waniu sgdowym, np. w sprawie o zaptate za dostarczony towar, powinna by¢
podpisana lub sprzedawca powinien okaza¢ jako dowdéd w sadzie upowaz-
nienie do wystawiania faktur bez podpisu udzielone mu przez nabywce -
upowaznienie od kilku juz lat niepotrzebne wedtug przepiséw podatkowych.

8.2. e-deklaracje i e-podatki

W réznych ankietach i badaniach dotyczacych zapotrzebowania obywateli
i przedsiebiorcéw na internetowe ustugi administracji publicznej przez lata
na poczesnym miejscu potrzeb znajdowata sie elektronizacja deklaracji po-
datkowych i mozliwo$¢ sktadania deklaracji przez Internet. W odpowie-
dziach na pytania kierowane do przedstawicieli 520 matych i srednich firm
z terenu catej Polski, prowadzonych przez zesp6t Stowarzyszenia Komputer

w Firmie (KwF) w latach 2003-2008%°1 w edycjach rocznych badania w ko-
lejnych latach 2004/2005/2006 mozliwos¢ zdalnego sktadania deklaracji
podatkowych byta nieprzerwanie zgtaszana na pierwszym miejscu: w 2004
r. potrzebe taka zgtaszato niemal 38% ankietowanych firm (w tym niemal
42% sposrdd firm $rednich), w 2005 r. ponad 61% , zas w 2006 . niemal 65%
firm. Zapotrzebowanie na e-faktury zgtaszato wtedy odpowiednio 26%, 37%
i 41%, zas$ na elektroniczng wspétprace z partnerami 26%, 46% i 47% firm
(Kaminski i Kulisiewicz, 2007). W maju 2006 r. w odpowiedzi na dodatkowe
pytanie, jaki koszt podpisu elektronicznego firmy sktonne bytyby zaakcepto-
wac¢, gdyby mogty przez Internet zatatwic¢ co najmniej potowe swych spraw
urzedowych, ok. 39% ankietowanych firm wybrato przedziat do 50 zt rocz-
nie, 49% - do 200 zl rocznie, niemal 12% - do 600 zl rocznie. Badanie to
prowadzono w latach, gdy dla firm-respondentéw obowigzkowe byto juz
elektroniczne przekazywanie deklaracji ubezpieczeniowych do ZUS, a wiec
mozna stwierdzi¢, ze przyzwyczajone do tej kategorii e-ustug firmy oczeki-
waty takiego samej obstugi ze strony systemu podatkowego, a w dodatku -
mimo iz korzystanie z programu Ptatnik-Przekaz elektroniczny ZUS i jego 6w-
czesnych certyfikatow byto bezptatne - skionne bytyby ponie$¢ pewne
koszty w zmian za usprawnienie kontaktéw z administracja.

W badaniu ankietowym potrzeb i preferencji uzytkownikéw, bedgcym
cze$cia opracowania Analiza zapotrzebowania spotecznego na ustugi
eGovernment (Kulisiewicz i Sredniawa, Analiza zapotrzebowania
spotecznego na ustugi eGovernment oraz rozwoju tych ustug w panstwach
UE, 2005) zar6wno badani obywatele, jak i przedsiebiorcy na pierwszych
miejscach wsrod preferowanych ustug e-administracji umiescili mozliwos¢
internetowego sktadania deklaracji podatkowych. W skali od 0 do 5 obywa-
tele okreslili swoje preferencje na 4,3 p., za$ przedsiebiorcy: 4,2 p. dla po-
datku VAT i 3,93 p. dla podatku CIT. Preferencje te byty catkowicie zgodne
z odpowiedziami ankietowanych urzednikéw: pytani o ocene zapotrzebowa-
nia ze strony obywateli takze na pierwszym miejscu umiescili oni rozliczenie
PIT (3,05 p.), zas zapotrzebowanie przedsiebiorcéw ocenili oni na 3,49 p. dla

351 W sktad zespotu wchodzili: dr Michat Golinski z Katedry Informatyki Gospodarczej SGH

- jako recenzent badania, Robert Kaminski (Stowarzyszenie KwF) jako pomystodawca,
wspotautor i organizator oraz autor niniejszej pracy jako wspoétautor pytan ankietowych
i autor analiz wynikéw ankiet - zob. (Kaminski i Kulisiewicz, 2007). Wiecej na temat badania
wp. 9.2.
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podatku VAT i 3,46 p. dla CIT. Wskazywato to wyraznie, Ze urzednicy admini-
stracji publicznej byli Swiadomi duzego zapotrzebowania na takie wtasnie
ustugi e-administracji oraz ich uzytecznosci spotecznej, roli w zmniejszaniu
kosztow poboru podatkéw i obcigzen administracyjnych, a takze znaczenia
dla podwyzszenia og6lnej efektywnosci ustug publicznych.

Systemy e-podatkéw dla obywateli i dla przedsiebiorcéw przewijaty sie
w kolejnych wersjach strategii i programow informatyzacji administracji pu-
blicznej oraz budowy systemdéw e-administracji. Zamierzenia budowy zdal-
nego systemu sktadania deklaracji podatkowych pojawiaty sie tez w réznych
programach rozwoju administracji podatkowej formutowanych po roku
2000. W przypadku systemoéw dla obywateli miaty one raczej charakter mar-
ketingu politycznego, majacego na celu wykazania nowoczesno$ci dziatania
kolejnych ekip rzadzacych, a nie zmniejszenie obcigzenia administracyjnego.
Natomiast w przypadku systemoéw dla przedsiebiorcow gtéwnym celem
miato by¢ podniesienie sprawnos$ci systemu podatkowego i zmniejszenie
kosztow jego dziatania (przede wszystkim dla samej administracji). Mini-
sterstwo Finans6w zdawato sobie sprawe z celowo$ci uruchomienia takiego
projektu, a nawet informowato o tym opinie publiczng, podajac przy okazji
kolejnego rozpoczecia prac nad e-podatkami w 2009 r., ze wedtug danych
OECD w 2004 r. na 100 EUR wplywdéw wypracowanych przez administracje
podatkowg koszty administracyjne w Irlandii, gdzie dziataty takie systemy,
wynosity 0,86 EUR, natomiast w Polsce w 2007 r. byta to réwnowartos$¢ 2,31
EUR. Sume utraconych korzys$ci spotecznych wynikajaca z braku mozliwosci
sktadania deklaracji podatkowych drogag elektroniczng resort szacowat

wtedy na 1 mld zt rocznie>>2. Mimo tej Swiadomosci i deklaracji realizacji
obu segmentéw e-podatkow (dla obywateli i dla przedsiebiorcéw) towarzy-
szyty liczne niekonsekwencje.

Teoretycznie juz od 1 stycznia 2004 r., po nowelizacji ordynacji podatko-
wej z wrze$nia 2002 r., dozwolone byto sktadanie deklaracji podatkowych w
postaci elektronicznej. Jednak nowe przepisy zawieraty btedy merytoryczne
i formalne (Konarski i Swierczynski, 2006). Zanim pojawity sie prawidtowe
regulacje, resort finansow uruchomit dwa ograniczone pilotaze elektronicz-
nych deklaracji podatkowych dla wybranych firm w Szczecinie i Krakowie.
Cho¢ wyniki obu testow ocenione zostaty przez resort pozytywnie, to projekt
systemu e-POLTAX dla przedsiebiorcéw ruszyt dopiero w 2006 r. Na po-
czatku system umozliwiat przesytanie w formie elektronicznej tylko dwdch
najpopularniejszych deklaracji podatkowych: PIT-4 i VAT-7. Zaproszenia do
korzystania z systemu skierowano do 7,5 tys. firm o przychodach rocznych
przekraczajgcych rownowarto$¢ 5 mln EUR, a ich obstugg w trybie elektro-
nicznym mialy zajmowac sie wydzielone urzedy skarbowe. Charaktery-
styczng cecha podejscia do takich zagadnien przez administracje skarbowa
byta dwustopniowa procedura rejestracji: firma najpierw musiata wysta¢ do
wskazanego urzedu skarbowego zawiadomienia o zamiarze sktadania dekla-
racji — w wersji papierowej, odrebnie dla kazdej osoby upowaznionej do skta-
dania deklaracji. Nastepnie osoba upowazniona przesytata droga elektro-
niczng kolejne zgtoszenie, w ktdrym potwierdzata wole sktadania deklaracji

352 http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,6390885,Fiskus_ma_wreszcie_polubic_e_Po-
datki.html (dostep: 17 lutego 2013 )
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droga elektroniczna. Po weryfikacji tych zawiadomien US wydawat zaswiad-
czenie potwierdzajace... zgodnos$¢ danych zawartych w zawiadomieniu pa-
pierowym i elektronicznym. Dopiero po jego otrzymaniu firma-podatnik
uzyskiwata mozliwo$¢ sktadania deklaracji drogg elektroniczna.

Cho¢ Ministerstwo Finansoéw oczekiwato, ze w tej fazie w systemie e-POL-
TAX rozlicza¢ sie bedzie ok. 10% firm-podatnikéw ze wskazanego przedziatu
firm, to jednak przez pierwszy rok dziatania systemu zdecydowato sie na to
tylko ok. 360 przedsiebiorstw, co stanowito zaledwie ok. 5% uprawnionych.
Po nowelizacji ordynacji podatkowej z czerwca 2005 r. elektroniczny system
rozliczen podatkowych miat by¢ od 1 stycznia 2008 r. udostepniony wszyst-
kim podatnikom (firmom i osobom fizycznym), co wiecej: od sierpnia 2006
r. dla duzych firm rozliczanie elektroniczne miato by¢ obowigzkowe, podob-
nie jak w przypadku deklaracji ubezpieczeniowych ZUS. Jednak w lipcu 2006
r. ordynacje znéw znowelizowano, znoszac zaktadany wczes$niej obowigzek
rozliczania sie drogg elektroniczng - gdyz okazato sie, Ze administracja po-
datkowa nie zdazyta przygotowac swoich systemow informatycznych.

Wyrazistych przyktadéw niespdjnego podejscia do zdalnego korzystania
z systemu podatkowego przez obywateli dostarcza historia wdrazania sys-
temu e-Deklaracje, umozliwiajgcego sktadanie obywatelom-podatnikom
(osobom fizycznym) rocznych deklaracji PIT-36 i 37. W pierwszej wers;ji,
uruchomionej w 2007 r., resort finansow wprowadzit wrecz absurdalne
ograniczenia formalne: zeby moéc ztozy¢ deklaracje przez Internet nalezato
najpierw powiadomic o tym na piSmie wtasciwy miejscowo Urzad Skarbowy
i udac sie to tego urzedu osobiscie w celu dokonania rejestracji jako ,e-po-
datnika”. System udostepniono 1 kwietnia 2007 r. a wiec na 30 dni przed kon-
cowym terminem sktadania deklaracji PIT za uprzedni rok. Nic dziwnego, Ze
w 2007 r. w calym kraju przestano tg drogg zaledwie 306 sztuk (!) deklaracji

podatkowych353 na ponad 18,2 mln podatnikéw sktadajgcych deklaracje
PIT za 2006 r. samodzielnie (pozostate 6,5 mln rozliczato sie za posrednic-
twem pracodawcow lub organéw rentowych) - cho¢ np. ulge za korzystanie

z Internetu odliczyto wtedy 1,9 mln podatnikéw354. Niewiele wiecej podat-
nikéw rozliczyto sie w ten spos6b w 2008 r. i wtasciwie mozna sie zdziwi¢, iz
znalezli sie podatnicy, ktorzy wybrali ten spos6b mimo obowigzujacych ogra-
niczen proceduralnych. Dopiero w 2009 r. w systemie e-Deklaracje udostep-
niono mozliwos$¢ sktadania rocznego zeznania podatkowego przez Internet
bez kwalifikowanego podpisu elektronicznego. Poczatkowo dotyczyto to
tylko jednego typu deklaracji: PIT-37. W 2010 r. umozliwiono sktadanie
w ten sposob innych najpopularniejszych deklaracji (PIT-36, -36L, -38, -39).
Sposrod 320 tys. deklaracji ztozonych przez Internet 297,6 tys. ztozono

wtedy juz bez kwalifikowanego podpisu355. Dopiero od tego momentu sys-
tem e-Deklaracje stat sie naprawde popularny, o czym Swiadczy szybki

353 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114873,6049974.html (dostep: 15 lutego
2013 )

35 yInformacja Ministerstwa Finanséw dotyczaca rozliczenia podatku dochodowego od

0s0b fizycznych za 2006 r.” - http://www.finanse.mf.gov.pl/docu-
ments/766655/1185938/Informacja (dostep: 17 lutego 2013 1)

355 http://www.archbip.mf.gov.pl/bip/14589.html
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wzrost liczby deklaracji PIT sktadanych tg drogg w kolejnych latach (Rysu-
nek 9.)

Rysunek 9. Liczba deklaracji PIT rozliczonych przez Internet
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Zrédto: www.finanse.mf.gov.pl

Na przyktadzie systemu e-Deklaracje widoczne byto btedne podejscie ad-
ministracji skarbowej, analogiczne do stanowiska w sprawie e-faktur i pole-
gajace na nieprawidtowej ocenie koniecznego poziomu zabezpieczen infor-
macji. Sprzeczno$¢ polegata na wymuszaniu stosowania poziomu zabezpie-
czen daleko przewyzszajacego poziom uzasadniony stopniem ryzyka. Za-
réwno w przypadku faktur, jak i deklaracji podatkowych administracja po-
datkowa oraz sami uczestnicy systemu (przedsiebiorcy wystawiajgcy fak-
tury i odbiorcy faktur oraz podatnicy) dysponowali mozliwo$ciami rozpo-
znania czy eliminacji faktur czy deklaracji, ktére mogtyby by¢ sfatszowane,
wiec zabezpieczenia takie nie byly niczym uzasadnione - co trzeZwo ocenili
podatnicy w latach 2007-2008, praktycznie nie korzystajac z tej mozliwoSci.
Co wiecej: jesli w przypadku deklaracji podatkowych centralna administra-
cja skarbowa miata juz odpowiednie wyposazenie i przygotowanie do odbie-
rania od podatnikéw deklaracji, to w przypadku e-faktur w poczatkowej fazie
lokalne organa skarbowe miatyby wrecz ktopot, gdyby chciaty kontrolowac
elektroniczne dokumenty finansowe prowadzone zgodnie z resortowa regu-
lacjg, poniewaz niewiele z nich dysponowato narzedziami do weryfikacji da-
nych pochodzacych z systemow EDI.

Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze przez caty omawiany okres wdrazania
systemow e-Deklaracje administracja skarbowa pozostawata dtuzna obywa-
telom diametralng zmiane podejScia. Dotychczasowy system zelektronizo-
wat bowiem zestaw do$¢ Zzmudnych obliczen, ktére indywidualni podatnicy
musza robi¢ raz w roku, nie bedac specjalistami od podatkéow - audytorami
czy doradcami podatkowymi (ktérych wsrod podatnikéw jest najwyzej kil-
kanascie tysiecy). W dodatku czynnoSci te ,zwykli” podatnicy musza wyko-
nywac zagrozeni powaznymi karami w przypadku pomytek - za$ ich oblicze-
nia sprawdza profesjonalny aparat skarbowy dysponujacy specjalistyczna
wiedzg i rozbudowanymi systemami informatycznymi. Dopiero 10 stycznia
2014 r. bwczesny minister finansow Mateusz Szczurek na konferencji praso-
wej prezentujgcej plany rzadu na rok 2014 zapowiedzial m.in. dalsza rozbu-
dowe systemoOw informatycznych administracji skarbowej tak, by podatnik
sam mogt sobie sprawdzi¢ na portalu podatkowym np. historie ztozonych
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deklaracji i stan swoich rozliczen z aparatem podatkowym (dostep do tzw.
konta podatnika zapowiadano wtedy od lipca 2014 r.). Zasadniczg zmiang
miato jednak by¢ odwrdécenie procedury: podobnie jak w wielu innych kra-
jach. Od 2015 r. to administracja skarbowa miata przygotowac zeznanie po-
datnika, ktéry po zapoznaniu sie z nim moze je zatwierdzi¢ lub zmodyfiko-
wac. Przez dtuzszy czas administracja skarbowa nie umozliwiata podpisania

deklaracji podatkowej z wykorzystaniem profilu zaufanego ePUAP oraz prze-

stania deklaracji do systemu poprzez platforme ePUAP3°C,

356 Zob. Informacja ,Sktadanie deklaracji przez ePUAP” z 20 stycznia 2015 r.

(http://www.finanse.mf.gov.pl/systemy-informatyczne/e-deklaracje/aktualnosci - dostep:
14 marca 2015 r.)
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9. Inne sprzecznosci w postrzeganiu roli informacji
Przykladem sprzecznosci dotyczacych pojmowania roli informacji oraz
systemoOw informacyjnych sg préby oceny wptywu informatyki na innowa-
cyjnos¢ podmiotéw gospodarczych. Przejawem biednego rozumienia roli
przetwarzania informacji jest uproszczone ujecie, w ktéorym za wskaznik in-
nowacyjnosci traktuje sie podstawowe, wrecz trywialne dane dotyczace wy-

posazenia podmiotéw gospodarczych oraz jednostek administracji publicz-

nej w sprzet i systemy informatyczne357. Jako wskaznik innowacyjnosci

przyjmowany jest nawet nie zakres zastosowan - np. wdrozen systemow in-
formacyjnych - ale sama obecno$¢ komputer6éw czy sieci w firmach. W naj-
bardziej strywializowanej wersji wskaznikiem ma by¢ liczba komputeréw w
firmie, obecnosc¢ sieci LAN czy WLAN/WiFi, dostep do Internetu. Rozwazana
bywa tez struktura zasobdw sprzetowych: liczba czy udziat serweréw, kom-
puteréw desktop, notebookéw, ostatnio takze tabletéw i smartfonéw. Inne
wskazniki bazujg na stopniu wykorzystania rozwigzan IT, stron WWW oraz
komunikacji elektronicznej - od statycznych stron WWW przez serwisy
sprzedazy on-line az do wykorzystania rozwigzan IT np. systeméw CRM,
SMC i EDI. Poniewaz takie rozwigzania i ustugi moga by¢ wykorzystywane na
wiele réznych i powigzanych ze sobg sposob6w, bardzo trudno jest ocenié¢
ich wptyw na innowacyjno$¢ firmy. Dlatego wskaZniki te stosowane sg w spo-
s6b mechaniczny, stuzac do oceny innowacyjnosci tylko i wytgcznie na pod-
stawie obecnosci takich rozwigzan i ustug w firmie czy udziatu liczebnego
firm, ktére deklarujg korzystanie z takich rozwigzan. Niestety prowadzi to do
wyciagania fatszywych wnioskéw i stawiania btednych hipotez dotyczacych
roli systemow informacyjnych i informatycznych w gospodarce - zresztg nie
tylko w odniesieniu do innowacyjnosci. Problem ten pojawia sie nawet
w harmonizowanej z Eurostatem metodyce badan GUS. Np. wedtug danych
cytowanych w opracowaniu GUS ,Spoteczenistwo informacyjne w Polsce. Wy-
niki badan statystycznych z lat 2007-2011" (Urzad Statystyczny w Szczecinie,
2012) komputery wykorzystywane byly wtedy w 94,7% firm matych, 99,3%
firm $rednich i 99,8% firm duzych. Srednio komputery obecne byty w 95,7%
wszystkich firm ankietowanych w badaniu w kwietniu 2011 r. Skoro wiec
praktycznie wszystkie firmy korzystajg z komputeréw, niemal wszystkie
maja dostep do Internetu i w zdecydowanej wiekszosci ich komputery pra-
cuja w firmowych sieciach LAN, to wartos¢ wszystkich wspomnianych wyzej
wskaznikow jako wskaznikéw innowacyjnosci firm jest taka sama, jakby za-
miast nich uzy¢ wskaznika liczby telefonow komdrkowych w firmach czy -
sprowadzajac rzecz do absurdu - wykorzystywac jako wskaznik innowacyj-
nosci udziat firm majacych dostep do zasilania w energie elektryczna. Btedne
ujecie nadal mozna byto zauwazy¢ nawet w oficjalnych publikacjach presti-
zowych instytucji, jak np. Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

(PARP), na stronach jej Portalu Innowacji358. W raporcie dotyczacym inno-
wacyjnosci polskich mikroprzedsiebiorstw (Juchniewicz i Grzybowska,

57 . . ) . . . .
Szerzej problem ten omawiany jest w opracowaniu, ktére ukazato sie w ksiazce ,,Inno-
vating Innovation - Essays on the intersection of information science and innovation” (ed. B.
Jacobfeuerborn) (Kulisiewicz, On Some Aspects of Innovative ICT in SME Sector, 2013).

358 http://www.pi.gov.pl/ (dostep: 5 lutego 2015 r.)
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2010) w rozdziale opisujagcym role ICT w innowacyjnosci ankietowanych mi-
kroprzedsiebiorstw wiasciwie nie wida¢ zadnego zwigzku miedzy pytaniami
ankietowymi dotyczacymi tej sfery a innowacyjnosciag - pewno dlatego nie

wyciagnieto zadnych wnioskéw z odpowiedzi ankietowanych firm3>°,

Rola informacji, systeméw informacyjnych oraz systeméw informatycz-
nych nie jest tez prawidlowo postrzegana przez indywidualnych uzytkowni-
kéw réznych urzadzen elektronicznych powszechnego uzytku, niebedacych
specjalistami z dziedziny informatyki (ktdra jest dla nich ,niewidzialna”),
a takze przez wiascicieli i personel matych i Srednich firm, nie stosujacych
zaawansowanych, rozbudowanych systeméw informatycznych. Jednak po-
wody, dla ktérych sie tak dzieje, a takze skutki takich postaw sg odmienne.

9.1. Zaufanie do informatyki a kompetencje informacyjne

Techniki informacyjne i komunikacji elektronicznej nalezg obecnie do ob-
szaréw, z ktorymi spoteczenstwo spotyka sie na kazdym kroku, czasem na-
wet nie zauwazajac, Zze ma z nimi do czynienia. Wyrazistym przyktadem ,nie-
widzialnych komputeréw” sg telefony komérkowe. Najbardziej zaawanso-
wane smartfony majg oprogramowanie umozliwiajace zdalng wspotprace
z firmowymi systemami pocztowymi i rozwigzaniami chmurowymi (np. Mi-
crosoft Exchange, MS Office 365, OneDrive), wyposazone sg w gigabajty pa-
mieci wewnetrznej, obstugujac tez zewnetrzne karty pamieci. Ich jednostki
centralne zbudowane sg zazwyczaj w architekturze RISC (Reduced Instruc-
tion Set Computer), stosowanej w latach 80. i 90. XX w. w serwerach klasy
korporacyjnej (Sun Microsystems, HP, IBM, Tandem i inne) i silnych stacjach
graficznych (np. Silicon Graphics). Jednostki te sg obecnie realizowane jako
jednouktadowe systemy SoC (System-on-Chip), w ktorych na wspdlnym pod-
tozu potprzewodnikowym i we wspdlnej obudowie znajduja sie: procesor
gtowny, procesor graficzny, kontrolery pamieci, interfejsy USB i HDMI, deko-
dery wideo i audio, modut radiowy w architekturze SDR (Software-Defined-
Radio - radio programowalne), modem mobilnej transmisji danych, modut
GPS i inne uktady. Uktady te wytwarzane sq w technologiach p6tprzewodni-
kowych o coraz mniejszych rozmiarach elementéw sktadowych, producenci
stopniowo przechodzi¢ na kolejne coraz wyzsze rozdzielczosci (czyli coraz
nizsze rozmiary elementéw, schodzac ponizej 10 nm (miliardowych czesci

metra)360. Przyktadowo w smartfonie Samsung Galaxy SIII, ktory pojawit sie
na rynku pod koniec 2012 r. dziatat SoC firmy ARM z czterordzeniowym pro-
cesorem Cortex-A9, pracujgcym z czestotliwoscia 1,4 GHz i wspéipracujagcym
z chipsetem Exynos 4 Quad oraz czterordzeniowym procesorem graficznym
Mali-400MP4 (267 MHz), obstugujacym standard zaawansowanej grafiki 3D
OpenGL ES 2.0. Smartfony wyposazone s3 w przegladarki webowe, pro-

359 s. 134

360 Rozdzielczosci (w uproszczeniu: wielkoSci elementéw) rzedu 10-14 nm s3 juz na pozio-
mie niemal pojedynczych warstw atomowych, wymagajac stosowania takich technologii wy-
twarzania cienkich warstw jak np. epitaksja z wigzki molekularnej lub epitaksja atomowa.
Uwazane s3 za bliskie granicy mozliwosci obecnych technik produkcji mikroelektroniczne;.
Na przyktad Intel, jeden z dwdch czotowych producentéw uktadéw mikroprocesorowych na
Swiecie, jesienig 2014 r. (z rocznym opdznieniem w stosunku do pierwotnych planéw) roz-
poczat produkcje uktadéw SoC (m.in. nowego procesora Broadwell) w rozdzielczosci 14 nm.
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gramy obstugi poczty elektronicznej, komunikatory internetowe, aparaty fo-
tograficzne (o rozdzielczosci rzedu kilkudziesieciu megapikseli) i kamery wi-
deo, systemy nawigacji GPS itp. - a wiec oprogramowanie i funkcje jeszcze
kilkanascie lat temu dostepne tylko na komputerach osobistych lub w od-
dzielnych, czasem kosztownych urzadzeniach. Wiekszo$¢ uzytkownikow
smartfon6w nawet sobie nie zdaje sprawy z ich mozliwos$ci, a zwtaszcza
z tego, ze mocy obliczeniowych czy wydajnoSci przetwarzania grafiki i sy-
gnatéw mogtyby pozazdrosci¢ takim ,telefonom” superkomputery z lat 80.
XX w.

Z oczywistych wzgledéw istnienie ,niewidzialnych superkomputerow”
jest niezauwazane przez kierowcéw dzisiejszych samochodéw, w ktérych za-
ptonem, dawkowaniem paliwa, uktadem jezdnym, hamulcowym i zawiesze-
niem, skrzynig biegdw, odbiornikiem radiowym, wbudowanym systemem
GPS inawigacji oraz instalacjg alarmowa steruje juz kilkadziesigt proceso-
row ogdélnego zastosowania i dedykowanych procesoréw sygnatowych.
Swiadomi takiego nasycenia samochodéw ,komputerami” sg tylko dawni
majsterkowicze, ktérzy - zwtaszcza w czasach ,realnego socjalizmu” - sami
naprawiali na podwoérkach swoje fiaty, trabanty lub skody. Tymczasem dzi$
nawet dla zaawansowanych amatoréw coraz czesciej jedynymi elementami

obstugowymi dostepnymi we wspétczesnych samochodach sa wlew paliwa

i wlew ptynu do spryskiwaczy szyb361.

»Niewidzialne superkomputery” w samochodach, telewizorach, pralkach
i innych urzadzeniach powszechnego uzytku implementuja idee wszecho-
becnej informatyki, ktéra zostata sformutowana na przetomie lat 80. i 90.
XX w. przez Marka Weisera, 6wczesnego szefa laboratorium informatycznego

stynnego o$rodka badawczego PARC firmy Xerox>62 (Weiser, 1993). Wsze-
chobecna informatyka to wedtug Weisera trzeci etap rozwoju tej dziedziny,
po erze systemOw mainframe (wielu ludzi pracuje na jednym komputerze)
i komputeréw osobistych (kazdy ma swdj komputer). W erze trzeciej wiele
wszechobecnych komputeréw obstuguje kazdego z nas. Weiser w jednym z
wyktadow sformutowat tez czterech gtéwne zasady wszechobecnej informa-
tyki:
1. gtownym celem zastosowania komputera jest pomoc w wyko-
nywaniu réznych (innych) zadan,
2. najlepszy komputer jest cichym, niewidzialnym stuzgcym,
3. im wiecej mozesz zrobi¢ intuicyjnie, tym jeste$ zmysSlniejszy -
komputer powinien zwieksza¢ twojg intuicje,
4. technika powinna kreowac uspokojenie, a nie zamieszanie.

361 Nawet tradycyjny wlew oleju i bagnet do kontroli poziomu oleju s3a coraz rzadziej do-

stepne dla uzytkownikéw samochodéw: nowoczesne oleje syntetyczne w nowych silnikach
nie wymagaja uzupelinienia przez caty cykl wymiany (10-20 tys. km), zas ewentualny spadek
poziomu oleju sygnalizowany jest kierowcy przez uktad diagnostyczny i wyswietlany na wy-
$wietlaczu na desce rozdzielczej.

362 W zatoZonym w 1970 r. oSrodku Xerox PARC (Xerox Palo Alto Research Center) w Palo

Alto w Kalifornii powstato wiele pionierskich opracowan i rozwigzan informatycznych, m.in.
stacjerobocze, drukarka laserowa i zasada WYSIWYG, graficzny interfejs uzytkownika (GUI),
sie¢ ethernetowa, optyczne sieci transmisji danych oraz pamieci optyczne, mysz kompute-
rowa, tablet, uktady VLSI (wysokiej skali integracji), oprogramowanie obiektowe, standardy
Internetu oraz wspomniana idea wszechobecnej informatyki (ang. ubiquitous computing)
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Wszechobecne i ,niewidzialne” komputery zauwazane dopiero wtedy,
gdy zawodzg. Zwykle dopiero w takich sytuacjach uzytkownik sprzetu AGD,
smartfonéw czy aparatéw fotograficznych dowiaduje sie, ze s3 to juz wtasci-
wie urzadzenia informatyczne, sterowane programami, ktére moga zawies¢.
Jako sprzecznosc¢ o charakterze spotecznym mozna traktowac fakt, ze nie-
SwiadomoSci istnienia czy dziatania ztoZzonych urzadzen informatycznych
i oprogramowania w przedmiotach codziennego uzytku towarzyszy deklaro-
wane poktadane w nich duze zaufanie - mimo Ze w przypadku usterki ,nie-
widzialnego komputera” czy jego oprogramowania nawet zaawansowany
uzytkownik-amator jest zupeinie bezradny, nie majgc zadnych szans na sa-
modzielne naprawienie urzadzenia. Nierzadko nawet nie moze sobie da¢
rady bez tego urzadzenia w konkretnej sytuacji. Wspomina o tym Matgorzata
Stociuk w swoim opracowaniu: ,Bedqgc codziennie otoczonym rézZnymi wytwo-
rami nauki, poczqwszy od sprzetéw domowych zapewniajqcych rozrywke
(konsole do gier, wieze stereo, telewizory), bezpieczeristwo (systemy alarmowe,
elektroniczne zamki), pomagajgcych w nauce (komputery, programy do nauki
Jezykow obcych, etc.), umozliwiajgcych funkcjonowanie mimo niepetnospraw-
nosci (aparaty stuchowe, protezy koriczyn, wézki inwalidzkie) poprzez elemen-
tarne wyposazenie domu takie jak sprzet AGD, przyzwyczajamy sie do tych wy-
twordw nauki, jednoczesnie obdarzajqc je zaufaniem, ktérego czesto nie jeste-
smy swiadomi. Dopiero uszkodzenie czy zepsucie narzedzia, sprawia, moéwiqc
jezykiem Heideggera, Ze »uobecnia sie jego narzedziowosc«. Wtedy dopiero
jednostka zdaje sobie sprawe z jego funkcjonalnosci.” (Stociuk, 2011).

Odrebng kwestig, zastugujaca na oddzielne badanie, jest relacja miedzy
wspomnianym zaufaniem do technologii informacyjnych a kompetencjami
informacyjnymi oraz informatycznymi. Przez kompetencje informacyjne
rozumiec¢ tu nalezy ,zespét umiejetnosci warunkujgcych sprawne wyszukiwa-
nie i wykorzystywanie informacji, poczqwszy od rozpoznania potrzeby infor-
macyjnej, przez wybor odpowiednich Zrédet informacji, az po analize i prze-
tworzenie zdobytych informacji” (Jasiewicz, 2012) (s. 9). Natomiast kompe-
tencje informatyczne to ,zespét umiejetnosci, postaw i wiedzy, niezbednych,
by rozumie¢ podstawowe funkcje ICT i umie¢ z nich skorzystac¢” (s.8) -
a wiec umiejetnosci postugiwania sie sprzetem (ang hardware literacy),
podstawowym oprogramowaniem biurowym (ang. software literacy) oraz
umiejetnosci wykorzystywania specjalistycznych aplikacji (ang. application
literacy). Wzajemna waga tych kompetencji zmienia sie obecnie szybko m.in.
w miare niezwykle szybkiego upowszechniania sie w spoteczenstwie smart-
fonow. Dzieki innowacyjnym i intuicyjnym interfejsom smartfonéw zmniej-
sza sie znaczenie tradycyjnie rozumianych kompetencji informatycznych (co
wydaje sie pociggac za sobg wzrost zaufania do techniki), natomiast rosnie
znaczenie szerzej rozumianych kompetencji informacyjnych oraz oceny po-
zyskiwanych informacji. Wystarczy w tym miejscu wspomnie¢, Zze w koncu
2013 r. liczba kart SIM telefonii komdrkowej w Polsce wedtug danych GUS
wynosita niemal 56,52 mln, co oznaczato ponad 146,8 kart na 100 mieszkan-
cow. Telefonami komoérkowymi dysponowato ponad 87% mieszkancow
kraju powyzej 15 roku zycia (w kategoriach wiekowych od 16 do 59 r. zycia
- powyzej 90%, z czego w grupie 16-24 ponad 49% - smartfonami)
(Batorski, Polacy wobec technologii cyfrowych - uwarunkowania
dostepnosci i sposobéw korzystania, 2013).
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Jak bowiem podkresla Michat Golinski: ,Komunikacja mobilna jest tech-
nikq, ktéra ma najwiekszq szanse istotnie przyblizy¢ urzeczywistnienie wizji
spoteczenistwa informacyjnego. Dotychczasowe srodki ICT tqczyty najczesciej
poszczegdlne lokalizacje, ale przecieZ to nie miejsca w przestrzeni tworzq spo-
teczenstwo. Techniki mobilne tgczq poszczegdlne osoby — podmioty tworzqce
tkanke spoteczng. (...) Telefonia komdrkowa jest prawdopodobnie pierwszym
przypadkiem w historii gospodarczej (a na pewno w historii technik informa-
cyjnych) rzeczywistej, globalnej powszechnosci jakiejs ustugi” (Golinski,
Spoteczenstwo informacyjne - geneza koncepcji i problematyka pomiaru,
2011). W dodatku - jak zauwaza M. Golinski - upowszechnienie telefonii mo-
bilne nie jest powigzane z zamoznoscia spoteczenstwa , Rozpowszechnienie
zadnej innej techniki informacyjnej nie byto tak nisko skorelowane z wielkosciq
PKB na gtowe mieszkarica. Dotychczasowy wzorzec byt prosty: bogate regiony
Swiata wykazywaty wysokie rozpowszechnienie technik informacyjnych, ubo-
gie - niskie. Telefonia komdrkowa wyraznie przetamuje ten schemat. Blisko po-
towa uzytkownikéw pochodzi z regionu Azji i Pacyfiku, a udziat Afryki jest wyz-
szy niz USA iKanady iniewiele nizszy niz Europy Zachodniej czy Europy

Wschodnie '.”363

Zaskakuje natomiast, Ze mimo ogromnego upowszechnienia urzadzen
i rozwigzan informatycznych oraz wzrostu kompetencji informacyjnych cig-
gle jeszcze mozna napotka¢ podstawowe biedy projektowania interfejséw
informacyjnych dla uzytkownikéw systemoéw, wrecz zaktdcajace prawidtowe
postrzeganie roli informacji oraz systemow informacyjnych i informatycz-
nych. Przyktadem takich btedéw jest wspomniany w rozdziale 4. komunikat
Systemu Informacji Pasazerskiej (SIP). W dodatku w tym systemie informa-

cyjnym warszawskich tramwajow na dole ekranu wyswietlane jest ostrzeze-

nie364, ze jest to tylko test systemu. Uwzgledniajac, ze SIP na pierwszej z tras

zostat oddany do uzytku 31 marca 2008 r., wySwietlanie przez 6 lat informa-
cji o tym, Ze system jest ciagle jeszcze w fazie testow, nie zwieksza zaufania
do systemow informacyjnych i informatycznych w ujeciu ,juz tyle lat testujq
system, co oznacza, Ze robiq to starannie”, ale raczej jest Zr6dtem opinii: ,Cig-
gle jeszcze nie mogq skoriczy¢ testu? C6z wart jest taki system, skoro przez tyle
lat nie mozna zdecydowad, czy dobrze dziata!” Jeszcze wyrazniej widoczne
byto niezrozumienie roli informacji przez projektantéw starszej wersji sys-
temu informacyjnego, ktorego wyswietlacze widoczne sg do dzi$ na pero-
nach warszawskiego metra. Otdz od czasu uruchomienia w nim kilkanascie
lat temu widocznych na peronach punktowych wyswietlaczy czasu obok wy-

Swietlacza pokazujacego czas zegarowy widoczny jest wyswietlacz pokazu-

jacy ile minut i sekund uptyneto od odjazdu sktadu metra>®®, Tymczasem

jest to informacja pasazerowi zupetnie do niczego nieprzydatna. Nawet
gdyby chciat jg wykorzysta¢, to musiatby w tym momencie zorientowac sie,
co ile minut o danej porze dnia chodza pociagi metra (informacja ta jest jed-
nak podawana w rozktadach orientacyjne, w réznych godzinach od 4 do 10

363

Tamze, s. 254
364 Ostrzezenie takie widoczne byto jeszcze w pazdzierniku 2014 r.

365 Stare wyswietlacze z taka informacja dziatalty obok nowych jeszcze w lutym 2015 .
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minut). Tymczasem potrzebg informacyjng pasazera czekajgcego na peronie
jest informacja, kiedy (za ile minut/sekund) przyjedzie najblizszy sktad. Ten
sam btad popetniano przez 25 lat (od uruchomienia w 1973 r. pierwszej linii
metra glebokiego) takze w Budapeszcie i dopiero w koricu lat 90. zmieniono
wysSwietlang informacje. W metrze warszawskim dopiero od 2009 r. dziata
system nowoczesnych wyswietlaczy, pokazujacych ile minut i sekund pozo-
stato do przyjazdu najblizszego i nastepnego sktadu (takze z dopiskiem, ze
jest to trwajacy od ponad 5 lat test systemu!).

9.2.Postrzeganie informatyki przez mate i Srednie przedsiebiorstwa
W rozdziale 4. mowa byta o tym, ze w dawnym modelu informacyjnym
panstwa i gospodarki komputery i systemy informatyczne, jako narzedzia re-
alizacji systemow informacyjnych, byty w cato$ci domena dziatalnosci pan-
stwa. Pojawianiu sie komputeréw osobistych, sieci komputerowych, Inter-
netu towarzyszyto upowszechnianie technik i narzedzi informacyjnych (sys-
temoéw informacyjnych oraz informatycznych) wsréd przedsiebiorstw pry-
watnych, a dzieki cenom nizszym o rzedy wielko$ci od systeméw mainframe
i minikomputeréw - wsérod firm sektora MSP. Nie oznacza to, ze w tej kate-
gorii firm techniki informacyjne przyjety sie bez Zadnych problemoéow
i sprzecznosci. Niektére z nich analizowane byly przez autora niniejszej

pracy w latach 2003-2006, a potem jeszcze pod koniec roku 2008 - przy oka-

zji badania postaw matych i srednich firm wobec technik informacyjnych366.

Byt to projekt badawczy Stowarzyszenia Komputer w Firmie, w ktéorym autor
uczestniczyt jako wspottworca metodyki i analityk wynikéw. Przeprowa-
dzono 16 edycji badan kwartalnych. Badania prowadzone byto co kwartat od

listopada 2003 r. na probie najpierw 320, a od maja 2004 do wrze$nia 2007

.- 520 firm z terenu catej Polski>®”. Do badania wybrano firmy produkcyjne,

handlowe i ustugowe. Przyporzadkowanie do sektora handlu, ustug czy pro-
dukcji pozostawiono deklaracjom ankietowanych, nie postugujac sie formal-
nymi kodami statystycznymi ani nie ustalajgc arbitralnie procentowego
udziatu w dziatalnosci, ktéry miatby okreslac¢ charakter firmy. Dobdr préby
byt warstwowy: dla skompensowania przewagi wielkich aglomeracji dobie-
rano do badania réwna liczbe firm z kazdego wojewddztwa. Poniewaz bada-
nie dotyczyto zastosowania technik informacyjnych w zwyktych firmach pro-
dukcyjnych, handlowych i ustugowych, z préoby badawczej wykluczono firmy
zajmujace sie profesjonalnie informatyka, mediami elektronicznymi lub te-
lekomunikacja. Populacja firm nie byta stata - w poszczegélnych edycjach
wymieniato sie do 10% ankietowanych. Pytania ankietowe byly podzielone
na dwie czesci. Pytania cze$ci pierwszej, zadawane tylko raz w roku, miaty
na celu okreslenie wielkosci zasobéw informatycznych badanych firm oraz
podstawowych pdl zastosowania informatyki (liczba komputeréw, rodzaje
wykorzystywanych w pracy aplikacji, wykorzystywany sprzet sieciowy
i oprogramowanie itp.). Druga cze$¢ badania wykonywana byta kwartalnie

366 Wielko$¢ firm przyjeto wedlug metodyki stosowanej przez statystyke publiczna: mate

to firmy majace do 50 zatrudnionych, srednie - od 51 do 249 zatrudnionych.

367 Dodatkowsg, 17. runde badania przeprowadzono na przetomie listopada i grudnia 2008

. W tej ostatniej edycji wziety udziat 753 firmy z terenu catej Polski: 451 firm matych i 302
firmy Srednie.
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i dotyczyta postaw wobec technik informacyjnych, barier i przeszkéd w ko-
rzystaniu z serwisOw internetowych a takze ewentualnego zakresu inter-
wencji szeroko rozumianego panstwa - ustawodawcy lub wiadzy wykonaw-
czej. Dwa pytania cze$ci drugiej, badajgcej postawy wobec informatyki i spo-
soby jej wykorzystywania dotyczyty potencjalnego wptywu technik informa-
cyjnych na sposéb dziatanie firmy (ewentualnych planéw rozbudowy infra-
struktury teleinformatycznej) oraz oceny potencjalnego wptywu wybranych
czynnikow - w tym informatyki - na konkurencyjnos¢ firmy.

Dwa sposroéd pytan zadawanych w edycjach kwartalnych dotyczyty efek-
tywnos$ci inwestowania przez ankietowane firmy w informatyke. Pytania te
brzmiaty:

— czy w minionym kwartale wyposazenie informatyczne firmy (sprzet
i oprogramowanie) przyczynito sie do zwiekszenia przychodéw firmy?

— czy w minionym kwartale wyposazenie informatyczne firmy (sprzet
i oprogramowanie) przyczynito sie do zmniejszenia kosztow firmy?

Ankietowani mogli odpowiedzie¢ , TAK”, ,NIE”, lub ,BRAK ZMIAN/NIE
MOZNA OKRESLIC".

W wynikach badania - od samego poczatku az do konca - zauwazy¢
mozna byto znamienng sprzeczno$¢ o charakterze spotecznym i §wiadomo-
Sciowym. Ot6z ankietowani nie potrafili w sposéb przekonywujacy uzasad-
ni¢ (takze samym sobie) celowo$ci czy rentownosci inwestowania w systemy
informacyjne i sprzet komputerowy, a mimo to uwazali te inwestycje za ko-
nieczne. Od sierpnia 2004 r. az do 16. edycji we wrzesniu 2007 r., a wiec
przez 3 lata rozktad odpowiedzi na pytanie o wptyw na przychody byt naste-
pujacy: zdecydowana wiekszos¢ (53-67% ankietowanych) odpowiadata, Ze
wplyw inwestycji w informatyke na przychody firmy byt neutralny (brak
wptywu), do 30% ankietowanych uwazato, ze byt pozytywny (zwiekszenie
przychoddéw), za$ 8-11% odpowiadato, ze wydatki na informatyke nawet
zmniejszyty przychody ich firm. Zblizony rozktad odpowiedzi mozna byto
obserwowac¢ w przypadku pytania o koszty: wedtug 40-63% firm wptyw na
koszty byt neutralny, wedtug 17-25% zasoby informatyczne przyczynity sie
do zmniejszenia kosztow firmy, zas wedtug 17-30% same stanowity pozycje

kosztéw (zwiekszyly koszty)>®® (Kaminski i Kulisiewicz, 2007).

Mimo takich ocen badane firmy przez caty okres badania przewidywaty,
ze nadal beda inwestowac¢ w informatyke. Na pytania, czy przewiduja w na-
stepnym kwartale wzrost swojego zapotrzebowania sprzet i ustugi oraz na
oprogramowanie, do 48% z nich odpowiadato twierdzaco, mniej wiecej tyle
samo zaktadato utrzymanie zapotrzebowania na niezmiennym poziomie
i tylko ok. 3-4% zaktadato spadek.

Paradoks ten wskazuje na zajecie przez techniki informacyjne roli ena-
blera - elementu czy tez czynnika infrastrukturalnego, ktéry umozliwia dzia-
alnie, cho¢ nie jest bezposrednio aktywnym sktadnikiem dziatalnos$ci gospo-
darczej. Z odpowiedzi ankietowanych wynika, ze informatyka i komunikacja
elektroniczna traktowane byly przez nich juz jako nieuniknione sktadniki

368 Do maja 2005 r. rozktady odpowiedzi na oba pytania wykazywatly mniejsze réznice, ale

zawsze dominowat wplyw neutralny, od maja 2005 r. do konca badania wahaty sie w poda-
nych wyzej przedziatach.
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kosztow prowadzenia dziatalnosci. W taki sposéb juz niemal od stu lat po-
strzegana jest energetyka: urzadzenia produkcyjne s3 w duzej mierze uza-
leznione od zasilania energetycznego, nawet jesli nie jest ono bezposrednim,
ale tylko pomocniczym czynnikiem produkcyjnym (np. o$wietlenie, ogrze-
wanie). Trudno jest oceni¢ wptyw informatyki na efektywnos$¢ dziatania (po-
dobnie jak energii elektrycznej), ale nie sposéb juz prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej bez wykorzystywania urzadzen, ustug i oprogramowania - jak
nie sposéb dziata¢ bez pradu elektrycznego. Wsréd przedsiebiorcow z grupy
MSP, zwtaszcza mikroprzedsiebiorcéw, uksztattowato sie wiec przeswiad-
czenie, ze informatyka jest ,nieunikniona”. Jedyng kategoriag firm, ktéra mo-
glaby mie¢ inne zdanie na temat wptywu informatyki (systeméw informa-
tycznych) na przychody, koszty czy produktywnos¢ firmy bytyby np. firmy
informatyczne czy tez dzialajagce bezposrednio w dziedzinie komunikacji
elektronicznej, ustug hostingowych, webowych, grafiki komputerowej czy
DTP. W nich bowiem komputer jest bezpo$rednim narzedziem (stanowi-
skiem) produkcyjnym i zachodzi prosta zalezno$¢: jesli firma ma dwa kom-
putery do prac graficznych, to moze liczy¢ na to, Ze po dokupieniu dwdch ko-
lejnych produktywno$¢ wzrosnie o 100%. Rownie tatwo tez okresli¢ wplyw
nowego, wydajniejszego oprogramowania do prac graficznych czy sktadu
komputerowego. Firmy takie jednak celowo wykluczono z badanej populacji,
bo celem badania byta analiza postrzegania roli informatyki w firmach ,nie-
informatycznych”.

Wplyw systemu wspierajagcego fakturowanie, logistyke czy gospodarke
magazynowg jest mozliwy do zaobserwowania dopiero w firmach wiek-
szych, w ktérych wspomagane systemami informatycznych zasoby produk-
cyjne sg na tyle duze, zas system rejestracji i przyporzadkowywania kosztow
na tyle doktadny, ze pozwala na przeprowadzenie analizy w sposéb wiary-
godny - cho¢ i w ich przypadku skorelowanie ewentualnego wzrostu pro-
duktywnos$ci z wdrozeniem systemoéw informatycznych (nie méwiac juz
o architekturach informacyjnych) bywa trudne. Mozna tu przypomniec
stynny paradoks produktywnos$ci Solowa: “Przejawy ery komputeréw wida¢
wszedzie, z wyjqgtkiem statystyk produktywnosci” (Solow, 1987). Stanowi to
zreszta problem dla firm sprzedajacych systemy informatyczne wspierajgce
zarzadzanie: daleko tatwiej jest takie oprogramowanie oferowac i sprzeda-
wac firmom duzym, niz matym i Srednim. Wtasciciela matej piekarni czy
firmy transportowej duzo trudniej naméwic na zakup oprogramowania do
zarzadzania firma, niz na zakup dodatkowego pieca czy ciggnika siodtowego,
a skuteczniejszym argumentem bywa raczej zwiekszenie dyscypliny finanso-
wej i kontroli nad zasobami firmy, niz wzrost produktywnosci.

Wyniki omawianego badania wskazywaty, ze przeswiadczenie o ,nieunik-
nionym” charakterze informatyki ptynie jednak nie z u§wiadamiania sobie
roli informacji i struktur informacyjnych w gospodarce, ale z uproszczonej
obserwacji biezacej przydatnos$ci komputerow do fakturowania, ewidencji
stanéw magazynowych czy zakupéw. Takiego nastawienia wtascicieli i per-
sonel kierowniczy firm sektora MSP (a to oni byli respondentami badania)
nie zmieniaty nawet korzysci ze stosowanych przez nich juz wtedy dosc¢ sze-
roko Srodkéw komunikacji elektronicznej (poczta elektroniczna) i innych
rozwigzan teleinformatycznych (strony WWW badanych firm) - cho¢ nalezy
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zdawac¢ sobie sprawe, ze wsrdéd badanych firm znikomy utamek stanowity
jeszcze wtedy firmy prowadzace e-sklepy (i szerzej: e-handel).

Dodatkowo mozna zauwazy¢, Ze postrzeganie informatyki wpisuje sie w
schemat postrzegania tzw. technologii ogélnego zastosowania (ang. GPT -
General Purpose Technologies), do ktorych zaliczane sg techniki, metody i roz-
wigzania, ktdre przenikajac do wielu dziedzin Zzycia gospodarczego i spotecz-
nego staja sie platformami tworzgcymi nowe mozliwosci, nie bedac rozwia-
zaniami kompletnymi. Adam P. Balcerzak analizujgc wptyw takich technolo-
gii na efektywno$¢ gospodarki pisze: ,, Wykorzystanie potencjatu technologii
ogdlnego zastosowania z jednej strony wymaga rozwoju i dyfuzji innowacji
komplementarnych, z drugiej strony jest czynnikiem determinujgcym
tempo postepu technologicznego w sektorach generujgcych te innowacje
oraz szybkos¢ ich dyfuzji. Oznacza to, Ze produktywnos¢ naktadéw po-
niesionych na rozwdj technologii komplementarnych podnosi sie w konse-
kwencji postepu osiggnietego w sektorze wytwarzajqcego technologie ogdl-
nego zastosowania. Tym samym pojawiajq sie sprzeZenie zwrotne, efekty
przenikania, pozytywne efekty sieciowe, ktore prowadzq do pojawiania
przyspieszenia wzrostu gospodarczego.” (Balcerzak, 2008) (s. 152) Dodaje,
ze ,Historycy rozwoju gospodarczego do wczesniejszych technologii ogdlnego
zastosowania zaliczajq np. maszyne parowgq, fabryczny system organizacji

pracy, dynamo elektryczne.”369

9.3. Ocena czynnikow sprzyjajacych i hamujacych informatyzacje

W marcu i kwietniu 2014 r. autor niniejszej pracy przeprowadzit serie
krétkich wywiadow z osobami, ktére na réznych polach majg do czynienia z
informatyzacjg administracji publicznej (zob. rozdzial 12). Z odpowiedzi
udzielonych przez osoby, ktére odpowiedziaty na pytania autora pracy wyta-
nia sie znamienny obraz. Za czynnik sprzyjajacy informatyzacji administracji
zdecydowana wiekszo$¢ respondentéw wymienita wymuszenie prawne - na
poziomie krajowym lub narzucone przez regulacje unijne. Mozna taka po-
stawe uznac za pesymistyczng (pragmatyczna?): wazniejsza od zaspokojenia
realnych potrzeb uzytkownikéw staje sie mozliwos$¢ czy umiejetnos¢ prze-
konania decydentow (legislatoréw) o koniecznosci budowy i wdrozenia da-
nego systemu - nawet wdrozenia go ,sit3”, bez pozyskiwania zwolennikéw
wsrod potencjalnych uzytkownikéw systemu w administracji. Postawy takie
sg charakterystyczne dla praktykéw z bogatym doswiadczeniem w duzych
projektach informatyzacji. Sg one przejawem ich przeswiadczenia, ze tatwiej
jest przekona¢ decydentdéw a potem narzucic¢ rozwigzanie urzednikom, niz
przekonywac do niego szerokie rzesze potencjalnych uzytkownikéw. Oczy-
wiscie respondenci podkreslajg, Ze czynnikiem sukcesu projektéw informa-
tyzacji jest trafno$¢ rozpoznania potrzeb uzytkownikéw - ale jest to raczej
czynnik wplywajacy na sukces informatyzacji post factum: sposrod syste-
mow juz opracowanych, zainstalowanych i uruchomionych najchetniej sa
wykorzystywane te, ktore zaspokajaja realne potrzeby. Wymieniana byta tez
tzw. wola polityczna decydentéw, ktdérzy z takich czy innych powoddéw posta-
nowili popiera¢ projekty informatyzacyjne. Wspomniano takze o sytuacji od-

369 Tamze
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wrotnej: o uruchamianiu projektéw, a potem wycofaniu poparcia politycz-
nego, co prowadzito czesto do braku dostatecznego finansowania lub braku
motywacji do prawidtowego wykorzystywania opracowanego systemu
w administracji. Czynnikiem, ktéry mozna uznac jako perspektywicznie
sprzyjajacy, jest zauwazana i podkreslana wymiana pokoleniowa wsréd pra-
cownikéw administracji publicznej. Z wymiang pokoleniowg uzytkownikéow
(klientéw administracji) zwigzana jest akcentowana przez respondentéw
,2konkurencja” ze strony rozwigzan komercyjnych - skoro w biznesie mozna
z powodzeniem stosowac systemy informatyczne, to uzytkownicy oczekuja
takiej skutecznos$ci zastosowan takze od administracji.

Wsréd czynnikéw hamujgcych na pierwszy plan respondenci wysuneli
kwestie w taki czy inny sposéb zwigzane z obowigzujagcym prawem zamo-
wien publicznych: niedostosowanie jego procedur do specyfiki systeméw in-
formatycznych, brak checi lub umiejetnosci ze strony rozpisujacych prze-
targi do stosowania w nich innych kryteriéw niz ,bezpieczna” najnizsza cena.
Powigzany z tymi zagadnieniami jest oceniany jako przeszkoda niski poziom
kompetencji informacyjnych i informatycznych urzednikéw, a takze uwazany
za jedna z przyczyn takiego stanu rzeczy niski poziom wynagrodzen pracow-
nikéw dziatéw informatyki w urzedach oraz ich stabg pozycje.

Potwierdzeniem gtéwnej tezy niniejszej pracy o nieprawidtowym po-
strzeganiu roli informacji w administracji publicznej jest to, iz respondenci -
w rézny sposob $cisle powigzani lub majacy do czynienia na co dzien z infor-
matyzacjg administracji publicznej - wyraznie postrzegajg jako inhibitor in-
formatyzacji brak prawidtowo zdefiniowanych architektur informacyjnych
panstwa, brak strategicznego planowania oraz tadu projektowego, a takze si-
losowos$¢ rozwigzan - a nawet ich ,podwdérkowos¢”, jak to ironicznie sformu-
towat jeden z odpowiadajacych, dysponujacy ogromnym doswiadczeniem w
dziedzinie informatyzacji administracji centralnej oraz dziatan strategicz-
nych.
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10. Podsumowanie

Analizowane w pracy sprzecznosci wynikajg z braku zrozumienia, niedo-
ceniania, czy wrecz niezauwazania przez wtadze ustawodawczg (Sejm i Se-
nat) oraz przez administracje publiczng jako wtadze wykonawcza zasiegu
oraz roli informacji w Zyciu spotecznym i gospodarczym, a przede wszystkim
relacji miedzy informacja (danymi), systemami informacyjnymi oraz syste-
mami informatycznymi. W miare jak informatyka zaczeta odgrywac coraz
wieksza role w zyciu gospodarczym i spotecznym oraz w dziataniu admini-
stracji, a wiec przede wszystkim w ciggu minionych 30 lat, niezrozumienie
to pociagato za sobg okreslone skutki negatywne, szczegdlnie wyraZnie wi-
doczne na styku administracji publicznej z gospodarkg, a takze w kontaktach
obywateli z administracja.

Niezrozumienie roli informacji przejawiaja takze obywatele jako konsu-
menci ustug i débr (w tym elektronicznych). Cze$ciowo mozna to ktas¢ na
karb edukacji szkolnej, nie uczacej roli informacji, systeméw informacyjnych
i ich relacji z systemami informatycznymi, zamiast tego ograniczajacej sie
najczesciej do pobieznego uczenia umiejetnosci postugiwania sie kompute-
rami. W szkotach nawet te wysitki bywajg marnotrawione, gdyz mimo sze-
roko zakrojonych programoéw szkolenia nauczycieli prowadzonych w ostat-
niej dekadzie nadal zdarza sie, Ze uczniowskie umiejetnosci korzystania
z komputeréw i Internetu przewyzszajg umiejetnosci nauczycieli. W do-
datku szkolne pracownie komputerowe bardzo sie zestarzaty od czasu for-
sownej komputeryzacji szkot, jaka dokonata sie w drugiej potowie lat 90.
Dzi$ szkolne pracownie bywajg przez srodowisko informatyczne ironicznie

nazywane ,szkolnymi izbami pamieci informatyki”. Efekty uczenia , obstugi

komputera"370 zamiast postugiwania sie technikami informacyjnymi w nau-

czaniu matematyKki, fizyki, chemii, biologii, historii czy jezykéw widza przede
wszystkim nauczyciele akademiccy, narzekajacy, Ze absolwenci szkét sred-
nim przychodzacy na studia wyzsze nie potrafia wyszukiwa¢ informacji
w sposOb wykraczajgcy poza podstawowe reguty szukania w najpopularniej-
szych programach-wyszukiwarkach, nie potrafig kojarzy¢ znalezionych in-
formacji, a zwtaszcza ich warto$ciowac. Takie opinie formutowane byly m.in.
przez uczestnikéw prowadzonego przez autora niniejszej pracy panelu ba-
dawczego , Technologie informatyczne i telekomunikacyjne” w ramach pro-
gramu , Foresight kadr nowoczesnej gospodarki” w 20009 r.: ,Cechq wielu pra-
cownikow jest brak umiejetnosci znajdowania informacji. Jednak réwnolegle
zaobserwowac¢ mozna inne zjawisko: nastawienie »konektywistyczne«: wazny
jest tylko dostep do informacji, a nie posiadana wiedza, co powoduje, Ze ce-
niona jest nie wiedza, ale umiejetnos¢ zdobywania informacji (co mozna spro-
wadzi¢ do umiejetnosci korzystania z programow i serwiséw wyszukujgcych).
Na podstawie obserwacji zachowan uczniéw i studentéw formutowane sq
zwigzane z tym zagadnieniem obawy, zZe powszechny dostep do informacji
moze zubaza¢ kreatywnos¢ — pod hastem - po co komu wtasne pomysty, skoro
wszystko mozna znaleZ¢ w internecie. Konieczne jest zatem witgczenie do pro-
gramow nauczania nabywania umiejetnosci, nie tylko szukania informacji, ale

370 Wiecej na ten temat w p. 10.1
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jej efektywnego znajdowania - np. poprzez prawidtowy dobdr kryteriéw szu-
kania. (...) wobec braku reform edukacji i nauki nauczanie technologii infor-
macyjnych w szkolnictwie podstawowym, ponadpodstawowym i uniwersytec-
kim zostaje sprowadzone tylko do uczenia umiejetnosci postugiwania sie kon-
kretnymi programami/aplikacjami (edytor, arkusz kalkulacyjny itp.) - zamiast
uczenia intelektualnych podstaw informatyki.” (Matusiak, Kucinski i Gryzik,
2009)

Jak wykazujg wyniki badania przedstawione w p. 9.2. problemy z prawi-
dtowymi pojmowaniem roli informacji i systeméw informacyjnych maja
takze przedsiebiorcy, szczegdlnie z sektora mikroprzedsiebiorstw, wykazu-
jacych w wykorzystywaniu technik informacyjnych, informatyki i komuni-
kacji elektronicznej zachowania charakterystyczne dla konsumentéw (i trak-
towani zazwyczaj jak konsumenci przez dostawcow ustug i produktéw infor-
matycznych i komunikacyjnych, zwtaszcza przez operatoréw telekomunika-
cyjnych). Jak wspomniano w p. 9.2, w ich przypadku uksztattowato sie jed-
nak niemal intuicyjne - cho¢ powierzchowne - nastawienie, zZe informatyka
jest ,nieunikniona”, cho¢ trudno bezposrednio wyliczy¢ ptyngce z niej korzy-
$ci gospodarcze.

10.1. Gléwne wnioski

Rozwazajac postrzeganie roli informacji w perspektywie historycznej au-
tor stawia teze, Ze w autokratycznym modelu panstwa feudalnego postrze-
ganie roli informacji i realizacja systemdéw informacyjnych przy uzyciu 6w-
czesnych Srodkow bylo poprawne i odpowiednie dla dwczesnego modelu
ustrojowego i informacyjnego panstwa oraz technik bedacych do dyspozycji.
Podobnie mozna ocenia¢ sytuacje az do czaséw nowozytnych.

Model Centralnego Planisty - niezaleznie od uwarunkowan ideologicz-
nych préb jego implementacji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej -
mozna z punktu widzenia roli systeméw informacyjnych i informatycznych
w gospodarce uznac za spdjny wewnetrznie. Postrzeganie roli informacji
byto adekwatne do celéw jej przetwarzania (a takze do $cistej reglamentacji
informacji, zinstytucjonalizowanej w postaci Gtownego Urzedu Kontroli

Prasy, Publikacji i Widowisk371) i szerzej: do modelu informacyjnego odpo-
wiadajgcego autokratycznemu modelowi panistwa i administracji publiczne;j.
W miare postepow mechanizacji a potem elektronizacji przetwarzania infor-
macji w zasadzie od konca lat 60. az do przetomu ustrojowego roku 1989
i zmiany paradygmatu przetwarzania informacji trwaty proby implementacji
systemow informatycznych realizujgcych model Centralnego Planisty. Proby
te zachodzity jednak w warunkach coraz mniej sprawnej panstwowej gospo-

1 Istniejacy od 1945 do 1990 1. (do 1946 i od 1981 pod innymi nazwami) urzad panstwo-
wej cenzury, zajmujacy sie nadzorem i weryfikacja tresci publikacji prasowych, radiowych i
telewizyjnych, wydawnictw ksigzkowych, filméw, spektakli teatralnych, widowisk, wystaw,
drukarni, punktéw z urzadzeniami poligraficznymi, a potem kserograficznymi a nawet za-
ktadow produkujacych pieczatki. Urzad i jego placéwki wojewddzkie - na podstawie bardzo
szczegdtowych instrukcji - kontrolowaty zgodno$¢ informacji z aktualng polityka partii rzg-
dzacej i panstwa, ingerujgc w tresci i nie dopuszczajgc do publikacji informacji niezgodnych
z instrukcjami, przede wszystkim prewencyjnie, ale takze i po fakcie (1acznie z tzw. zapisami
na konkretnych autordéw, ktérych prace ,z definicji” nie mogty by¢ publikowane).
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darki, ktéra powoli degradowata sie do ,gospodarki niedoboru”. Uprosz-
czony model informacyjny byt w zasadzie mozliwy do informatycznej reali-
zacji przy pomocy éwczesnych technik i systeméw komputerowych. Przy-
czyng jego fiaska byta zasadnicza sprzecznos$¢ polityczna i spoteczna miedzy
technokratycznym zamystem a mozliwo$cig implementacji centralnie stero-
wanego systemu ekonometrycznego na ,zywym ciele” spoteczenstwa z jego
psychologia, zachowaniami spotecznymi i emocjonalnymi. Model mogt bo-
wiem by¢ rozbudowany i cyzelowany tak, by korzystat z coraz wiekszej liczby
kanatéw informacyjnych i przetwarzat coraz wiecej informacji, jednak ze
wzgledow polityczno-spotecznych w miare degradacji gospodarki i uktadu
spotecznego dane wejsciowe i wyjsciowe byty coraz dalsze od rzeczywisto-
$ci. Podlegaty bowiem i celowej, i przypadkowej deformacji przez uczestni-
kéw systemu - zaréwno w jego czeSci wejSciowej (w tym takze w informa-
cjach zwrotnych majacych realizowac regulacyjng petle sprzezenia zwrot-
nego), jak i w czesci wyjsciowej, czyli informacji wykonawczej, zarzadczej.

Okres po 1989 r. charakteryzuje pojawienie sie i szybkie narastanie
sprzecznosci o charakterze kulturowo-cywilizacyjnym, a zarazem poli-
tyczno-ustrojowym, odzwierciedlajacych konflikt miedzy XIX-wiecznym mo-
delem administracji a nowoczesnymi technikami informacyjnymi. Mimo glo-
balizacji gospodarki, dzieki ktorej swiatowe rozwigzania informatyczne po-
jawiaja sie w gospodarce polskiej z coraz mniejszym op6Znieniem, zastoso-
wania technik informacyjnych w administracji nadal wydajg sie by¢ projek-
towane w sposdéb izolowany od swiatowych doswiadczen, w tym takze kra-
jow naszego regionu Europy, ktére przebyty podobng do Polski droge prze-
mian ustrojowych. Przyczyny takiego nastawienia nalezy szuka¢ w traktowa-
niu przez wiekszo$¢ aktywnych uczestnikdw systemu politycznego i spotecz-
nego rozwigzan (technik) informatycznych wytacznie jako elementéw infra-
struktury technicznej. Wrecz niezauwazane jest natomiast podstawowe
znaczenie informacji i wynikajgce z niego znaczenie systeméw informacyj-
nych jako fundamentu struktury panstwa i gospodarki. Skutkiem takie na-
stawienia jest brak prawidtowo zdefiniowanych modeli informacyjnych oraz
przeptywow informacji w administracji. W takim ujeciu systemy informa-
cyjne oraz ich implementacja w postaci systeméw informatycznych postrze-
gane s tylko jako elementy sfery realnej i traktowane sg w sposo6b zblizony
do innych elementow infrastruktury technicznej — np. energetyki, systemu
transportowego. Zamiast systeméw informacyjnych w S$wiadomosci -
zwlaszcza legislatoréw oraz projektantow systemow - istniejg tylko systemy
informatyczne, za$§ zagadnienia pozyskiwania, przetwarzania informacji
sprowadzane sg tylko do kwestii technicznej tworzenia i utrzymywania sys-
teméw informatycznych.

Przyczyn takiego podejscia mozna szuka¢ w ogélnie niskich kompeten-
cjach cyfrowych spoteczenstwa w szerokim rozumieniu tego pojecia, a wiec
zestawu umiejetnosci umozliwiajacych dotarcie do pozadanych informacji
za posSrednictwem réznych medidéw oraz umiejetnos$¢ wykorzystywania ich
w Zyciu i w pracy zawodowej, w tym umiejetnosci kreatywnego korzystania
z mediow cyfrowych, komunikowania sie i budowania relacji - jak to pod-
kreslajg autorzy diagnozy dotyczacej kompetencji cyfrowych spoteczenstwa
(Batorski, Ptoszaj, Jasiewicz, Czerniawska i Peszat, 2012). Na kompetencje
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cyfrowe sktada sie zaré6wno umiejetnos¢ wyszukania potrzebnych informa-
cji w zrodtach elektronicznychi tradycyjnych (kompetencje informacyjne),
jak i umiejetnos¢ postugiwania sie w tym celu sprzetem i oprogramowaniem
(kompetencje informatyczne). Tymczasem do podnoszenia poziomu kom-
petencji cyfrowych nie przyczyniato sie w ostatnich latach nastawienie sys-
temu edukacji publicznej - poczawszy od szkét podstawowych - na ksztatto-
wanie powierzchownych kompetencji informatycznych, sprowadzanych do
umiejetnosci ,,obstugi komputera” (autor niniejszej pracy w swoich publika-
cjach i wypowiedziach od lat stara sie zwro6ci¢ uwage na sprzecznosc¢ tkwiaca
cho¢by w samym sformutowaniu ,uczenie obstugi komputera”: nalezy uczy¢
postugiwania sie komputerem, a nie obstugi komputera). Z kolei ksztatto-
wanie kompetencji informacyjnych jest zdecydowanie utrudnione z powodu
niezwykle wysokiego stopnia tabloidyzacji medidw, w tym takze telewizji
publicznej, ktéra ustawowo ma realizowaé¢ misje publiczng, polegajacg na
promowaniu wartos$ci kulturowych, co podnositoby takze poziom kompe-
tencji informacyjnych. Niestety niezwykte wprost bagatelizowanie praw-
nego obowigzku wnoszenia optat abonamentowych RTV (w 2012 r. odse-
tek ptacacych regularnie abonament wynosit niecate 8%, dodatkowo ok.
20% gospodarstw domowych jest zwolnione z optaty) i braku alternatyw-
nych rozwigzan finansowania misji publicznej radia i telewizji doprowadzito
do sytuacji, w ktorej udzial abonamentu w przychodach TVP stanowi po-

nizej 199372 (Telewizja Polska SA, 2014). W tej sytuacji — walczac o wptywy
z reklam - TVP stata sie najwiekszym graczem na polskim rynku reklamo-
wym i w rezultacie jej program oceniany byt jako najbardziej - po TV irlandz-
kiej - skomercjalizowany (a wiec najmniej misyjny) program telewizji pu-
blicznej w Europie (Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, 2011).

Nie wydaje sie, by pomoca w redukcji sprzecznosci w pojmowaniu roli in-
formacji w administracji mogta w najblizszym czasie stuzy¢ informatologia -
cho¢ mozna bytoby tego od niej oczekiwa¢. We wspomnianym w p. 1.1 opra-
cowaniu B. Sosinska-Kalata stwierdza, ze: , Teoretyczne rozwazania metana-
ukowe oraz zainteresowanie jakoSciowymi badaniami zachowan uzytkowni-
kow wskazujq na dokonywanie sie w nauce o informacji zwrotu w kierunku
badan spotecznych i pojmowania dyscypliny jako nauki zajmujqcej sie zjawi-
skami informacyjnymi zachodzqcymi w sSwiecie spotecznym, w tym przede
wszystkim w kontekscie kulturowym i spotecznym.” Autorka zauwaza jednak,
ze cho¢ ... dwa gtéwne nurty badan - technologiczny i ukierunkowany na
uzytkownikéw - rozwijajq sie dynamicznie, o czym swiadczy zaréwno liczba
poswieconych im publikacji, jak i rozwdj ich podstaw teoretycznych i metod ba-
dawczych, to jednak wydaje sie, ze kazdy z nich (...) uprawniany jest niezalez-
nie przez rozne i coraz bardziej oddalajqce sie od siebie Srodowiska badawcze’.
(Sosinska-Kalata, 2013) (s. 38).

72 Sciggalnoéé¢ abonamentu w krajach Europy Zachodniej wynosi ok. 90%. W latach 2010-
2011, kiedy w Polsce wptywy z abonamentu byty najnizsze, jego udziat w finansowaniu TVP
wynosit zaledwie ok. 12% (tamze, s.9). Polska jest wyjatkiem w Europie: wsréd 53 nadaw-
c6w publicznych z 39 krajéw analizowanych w raporcie EBU (European Broadcasting Union
- Europejska Unia Nadawcow) finansowanie publiczne stanowito w 2012 r. Srednio ok. 78%
budzetéw nadawcéw publicznych (Media Intelligence Service, 2013).
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Nieprawidtowe postrzeganie roli informac;ji i technik informacyjnych po-
ciaga za sobg niedocenianie ich oddzialywania jako motoru przemian struk-
tur i metod dziatania panstwa, gospodarki oraz zycia spotecznego i kultural-
nego. Stad tez potencjalne zagrozenia mogace wynika¢ z niedoceniania roli
teleinformatyki i komunikacji elektronicznej przez gtéwnych aktorow zycia
politycznego oraz regulatoréw gospodarki. Postindustrialne nastawienie
wspotczesnego spoteczenstwa powoduje bowiem, Ze maleje w nim udziat
specjalistow zajmujacych sie projektowaniem i wytwarzaniem rozwigzan
technicznych, w tym teleinformatycznych (nawet jesli rosnie w wartosciach
bezwzglednych, to maleje relatywnie, w odniesieniu do liczby uzytkownikow
ustug i produktéw informatycznych), a ro$nie udziat uzytkownikdéw, ktérzy
nie znajg uwarunkowarn, ograniczen i mozliwosci techniki.

Na catym $wiecie i w Polsce widoczne s3a przejawy kolejnych przemian pa-
radygmatu funkcjonowania i istnienia panstwa, gospodarki i spoteczenstwa.
Zmiany takie zachodzi¢ bede w ciagu najblizszej dekady. W elitach nauko-
wych i kulturalnych kraju narasta przekonanie, ze w okresie tym konieczna
bedzie nastepna istotna zmiana o charakterze nowego projektu cywilizacyj-
nego. Musi ona zapobiec zepchnieciu Polski na pozycje kraju peryferyjnego,
ktérego model informacyjny i organizacyjny oraz realizujaca go infrastruk-
tura techniczna nie bedzie nadgzac za aspiracjami jego obywateli. W warun-
kach globalnej konkurowania juz nie o surowce naturalne czy obszary ziemi,
ale o zasoby najcenniejsze, jakim sg ludzie, moze to spowodowac¢ emigracje
obywateli najbardziej wartoSciowych dla kraju, zwtaszcza mtodych i aktyw-
nych naukowcéw, artystéw, przedsiebiorcow. Jednoczes$nie przed Polska
stojg silne wyzwania demograficzne, wynikajgce ze zblizania sie fazy ujem-
nego przyrostu demograficznego. Wydaje sie jednak, Ze realnych dziatan w
kierunku nowego projektu nie mozna oczekiwa¢ od obecnych ekip rzadza-
cych (niezaleznie od opcji politycznej), zajetych problemami biezgcej walki
politycznej, sondazami popularno$ci, zasypywaniem dziury budzetowej
i,gaszeniem pozaréw” polityczno-spotecznych lub zapobieganiu protestom
spotecznym. Natomiast w samej administracji publicznej - jako aparacie wy-
konawczym - widoczne jest unikanie zarzadzania publicznego, podejmuja-
cego decyzje i realizujgcego cele strategiczne. Zastepuje je biurokratyczne za-
rzadzanie na podstawie formalistycznie definiowanych sztywnych procedur,
uwalniajgce administracje od koniecznosci podejmowania niezaleznych,
cho¢ czasem ryzykownych decyzji. Taka pesymistyczna ocena dotyczaca nie-
przydatnoSci i nieprzygotowania kregéw politycznych do pokonania wy-
zwan cywilizacyjnych wydaje sie by¢ uzasadniona na podstawie analizy
ostatniej dekady z punktu widzenia udziatu i roli informacji i technik infor-
macyjnych. Jesli bowiem dekade 1989-1999 mozna dzi$ - z perspektywy po-
nad 20 lat - uzna¢ za okres, w ktérym trzeba byto budowa¢ nowe funda-
menty panstwa i gospodarki, to okres po roku 1999 trzeba uznac za czas stra-
conych szans modernizacyjnych. Tym istotniejsze jest innowacyjne podej-
$cie do roli informacji w administracji i gospodarce oraz tworzenie odpo-
wiedniego instrumentarium w postaci systemdéw informacyjnych i informa-
tycznych. Prawidlowe postrzeganie roli informacji oraz zasiegu i oddziaty-
wania technik informacyjnych w panstwie, gospodarce i spoteczenstwie jest
bowiem niezwykle wazne wobec koniecznos$ci wytyczania nowych kierun-
kéw rozwoju kraju.
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Przetomowa role moze tu odegra¢ zmiana paradygmatu dziatania admi-
nistracji, a takze kilku innych dziedzin powigzanych z administracjg np. me-
todami finansowania przewazajacej czesci ich dziatalnosci ze srodkéw pu-
blicznych. W administracji jest to idea Otwartego Rzadu i tworzenie nowych
modeli dziatania administracji, nazywanych tez nowym zarzgdzaniem pu-
blicznym lub Administracjg 2.0 (na wzoér ,nowego Internetu”, zwanego Web
2.0), polegajacych na wspétdziataniu i aktywnej roli uzytkownikéw - inter-
nautow w przypadku Internetu, obywateli - w przypadku administracji.

10.2. Wnioski dodatkowe

Rezultatem realizowanego po 1989 r. uproszczonego modelu informaty-
zacji instytucji publicznych, polegajacego na implementacji rozwigzan infor-
matycznych w archaicznych, XIX-wiecznych strukturach i systemach infor-
macyjnych byto tworzenie systeméw niewydolnych i nie odpowiadajacych
wyzwaniom globalizacji, aspiracjom politycznym, kulturowym i ekonomicz-
nym - zwtaszcza mtodego pokolenia. Jak to wskazywano w rozdziatach 5.1 6.,
szczeg6lnie wyraznie widoczne jest to w dziedzinie ochrony zdrowia oraz na
przyktadzie elektronicznych ustug administracji (e-administracji).

[lustrowany tytutem punktu 7.2. niniejszej pracy: ,,... bo tak musi by¢ w
komputerze...” prymat systemoéw informatycznych wspierajacych we-
wnetrzng organizacje instytucji publicznych, czyli pracy w Back Office nad
architekturami informacyjnymi powoduje, Ze na plan dalszy schodzi podsta-
wowy cel wprowadzania nowoczesnych narzedzi informatycznych w admi-
nistracji: usprawnienie obstugi obywateli i przedsiebiorcow jako interesan-
tow instytucji publicznych. Utrwala to zdeformowany biurokratyczny sche-
mat, w ktérym panstwo i jego instytucje istniejg same dla siebie, zas zada-
niem obywateli i przedsiebiorcéw jako podatnikéw (a wiec inwestorow) jest
tylko dostarczanie sSrodkéw na budowe, rozbudowe czy utrzymywanie sys-
temow informatycznych. Przy takim nastawieniu potrzeby uzytkownikéw sa
wrecz niezauwazane, co jest szczeg6lnie widoczne w analizowanych realiza-
cjach elektronicznych ustug administracji publicznej, ktore s czesto bardzo
trudne do wykorzystania przez obywateli (albo wrecz zbedne z ich punktu
widzenia), nie przynoszac im zadnej widomej korzysci. O niedostosowaniu
systemdéw e-administracji do potrzeb interesantéw $wiadczg przytaczane w
pracy niskie (w poréwnaniu z liczbg uprawnionych) liczby zarejestrowanych
i korzystajacych z nich uzytkownikéw. Wynika to z ich trzeZzwej oceny prak-
tycznej przydatnos$ci systemow informatycznych administracji (a zwtaszcza
e-administracji). W ocenie obywateli systemy informatyczne nie tylko nie
zmniejszajg obcigzen administracyjnych narzucanych przez legislacje i jej
implementacje, ale nierzadko wrecz przeciwnie: zwiekszaja obcigzenia ko-
niecznoscig dostarczania zbednych danych. Projektowane na btednych zato-
zeniach informacyjnych systemy informatyczne potrafig tez zwiekszy¢ obcia-
zenie samej administracji, czego wyrazistym dowodem jest przytaczana
praktyka korzystania z systeméw elektronicznego obiegu dokumentacji
w urzedach rownolegle z systemem tradycyjnym.

W administracji bardzo wyraznie widoczny jest rozziew miedzy organiza-
cja i dziataniem w XIX-wiecznym modelu dziatania administracji publicznej
definiowanym i analizowanym przez Alexisa de Tocqueville'a, Karola Marksa
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i Maxa Webera a systemami informacyjnymi, ktére moga i powinny by¢ two-
rzone przy wykorzystaniu technik informacyjnych i systeméw informatycz-
nych XX. i XXI. wieku. Dawny model dziatania administracji wynikat z 6wcze-
snych mozliwo$ci technicznych pozyskiwania, przetwarzania i gromadzenia
informacji, w ktérych centralnym elementem byt dokument papierowy. Tym-
czasem w dobie upowszechnienia technik informacyjnych w biznesie i w zy-
ciu spotecznym utrzymywanie XIX-wiecznego modelu, w ktédrym informacja
jest nierozerwalnie zwigzana z jej no$nikiem (papierem) traci sens, skutku-
jac niespojnoscia i nieefektywnoscig systeméw informatycznych, ktore
usitujg odwzorowac (,.komputeryzowac”) w postaciach elektronicznych do-
kumenty, segregatory i szafy dawnego urzedu. Sprowadza to komputery do
wspomnianej w kilku rozdziatach niniejszej pracy roli , drozszych maszyn do
pisania”, za$ interesantow - do roli ,bionicznej sieci” miedzy poszczegdlnymi
komputerami administracji publicznej. W takiej roli przenosza oni z jednego
urzedu do drugiego dokumenty drukowane w systemach informatycznych -
przewaznie po to, by dane z dokumentéw wygenerowanych przez pierwszy
urzad drugi urzad wpisywat do swoich komputeréw. Dla interesantéw po-
dejscie takie niesie ze sobg omawiane w rozdziale 7. obcigzenia administra-
cyjne, natomiast administracji publicznej nie pozwala na wykorzystanie po-
tencjatu systemow informatycznych jako narzedzi przetwarzania informacji
w celu sprawnej realizacji zadan instytucji publicznych. Jak pisze E. Bendyk:
.. biurokracja to wcielona w urzednikéw czysta racjonalnos¢, to rodzaj inter-
fejsu, ktéry dokonuje translacji chaotycznej ze swej natury woli politycznej na
przejrzyste i logiczne decyzje administracyjne. Dotézmy biurokracji kompu-
tery, a powinno by¢ jeszcze lepiej. Okazuje sie, ze tak nie jest. (...) komputery sq
znacznie mniej elastyczne od urzednikéw i wymagajq na przyktad jednoznacz-
nie wypetnionych dokumentéw w okreslonych formatach. Okazuje sie nagle, Ze
przy tak pojetej informatyzacji maszyny zaczynajq narzucac reguty gry, mno-
zqc problemy, zamiast je rozwiqgzywac.” (Bendyk, 2004). MoZna dodac¢, ze wy-
datkowanie istotnych Srodkdw na nieefektywne systemy informatyczne ad-
ministracji ,.komputeryzujace” tradycyjny model jej dziatania wrecz petryfi-
kuje ten model, gdyz mato kto z decydujacych o wydatkowaniu duzych kwot
na systemy odwaza sie je potem zarzucic, by je zastgpi¢ systemami realizuja-
cymi zupetnie inne, nowe architektury informacyjne.

Przyktadem uproszczonego postrzegania informatyki jest tez omowione
w rozdziale 9.2. niedocenianie przez zdecydowang wiekszo$¢ matych i sred-
nich przedsiebiorcow roli informatyki, postrzeganej tylko jako konieczny
element kosztdw produkcji - podobnie jak energia elektryczna, ogrzewanie
czy taczno$¢. Mali przedsiebiorcy po czes$ci maja racje uwazajac komputery
tylko za sprawniejsze urzadzenia do ewidencjonowania stanOw magazyno-
wych, wykonywania prostych obliczen oraz prowadzenia ksiegowosci i wy-
stawiania i drukowania faktur - przetwarzanie informacji w takich celach
stanowito historycznie pierwsze obszary masowych ,,cywilnych” zastosowan
komputeréw. W ich przypadku mozna jednak znalez¢ usprawiedliwienie -
wiekszos$¢ firm ankietowanych w omawianym w rozdziale 9.2. badaniu jest
niewielka, a ich struktury informacyjne sa na tyle proste, iZ w codziennej
dziatalnos$ci ich wtascicielom czy menedzerom wystarcza intuicyjne opero-
wanie informacjami. Czesto nie wymaga ono wsparcia informatycznego wy-
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kraczajacego poza podstawowe oprogramowanie do pracy biurowej, z ewen-
tualng obstugg poczty elektronicznej, kalendarza z harmonogramem zadan

i planowaniem spotkan oraz listy kontaktoéw, ewentualnie prostych progra-

moéw do zarzadzania kontaktami biznesowymi (oprogramowanie CRM373).

Podstawowe pakiety biurowe wystarczajg w takich prostych strukturach
jako uzupeinienie oprogramowania bezposredniej obstugi magazynu, sprze-
dazy i fakturowania. Niewielkie firmy stosujgce bardzo specjalistyczne nie-
kiedy oprogramowanie do tworzenia oprogramowania, dostarczania ustug
dostepowych i hostingowych, projektowania serwiséw i stron WWW, pro-

dukcji i obrébki materiatéw multimedialnych, projektowania technicznego

(oprogramowanie CAD374), analizy laboratoryjnej, diagnostyki medycznej

i innych w swoich strukturach zarzadzania takze nie stosujg zaawansowa-

nych systemdéw informacyjnych. Zintegrowane systemy klasy ERP/M RPII375,

wspierajgce nie tylko produkcje, obstuge magazynéw, sprzedaz, ale wszyst-

kie obszary zarzadzania firma - od tancucha dostaw (systemy SCM376)

377

przez

zarzgdzanie zasobami ludzkimi (systemy HR™" ") po optymalizacje zasobow
finansowych stosowane sg w zasadzie w firmach duzych (a przynajmniej -
wiekszych $rednich), ktérych rozmiary i skala dziatalno$ci uzasadniajg spore
koszty zakupu licencji, wdrozenia i eksploatacji takich systemow. Dzieje sie
tak mimo istotnego spadku kosztéw stosowania najnowszych systemow

ERP, oferowanych na platformach Saa8378, takze jako ustugi w chmurze ob-
liczeniowej. Jak wspomniano w p. 9.2. motywatorem wdrozenia systemu
ERP w matej czy $redniej firmie jest raczej zwiekszenie dyscypliny finanso-
wej i kontroli nad zasobami firmy, niz oczekiwany wzrost produktywnoSci.
Paradoksem moze sie wydac fakt, iz jednym ze skutkéw nieprawidtowego
postrzegania roli informacji i koncentracji na systemach informatycznych
byto bardzo pézne uwzglednienie zagadnien interoperacyjnosci systemow
informatycznych. Nie jest to jednak paradoks ale oczywisto$¢: koncentracja
na szczegotowych rozwigzaniach informatycznych powodowata, Ze tracono
z oczu poprawno$¢ budowy i spéjnos¢ architektur. Tymczasem w prawidto-
wej architekturze informacyjnej utrzymanie ciggtosci i spojnosci dziatania
systemow informacyjnych w warunkach zachodzacych szybkich zmian tech-
nologii i narzedzi tworzenia systeméw informatycznych zapewniana jest

373 CRM (ang. Customer Relationship Management) - zarzadzanie relacjami z klientami
374 CAD (ang. Computer Aided Design) - komputerowe wspomaganie projektowania kon-
strukcji mechanicznych, budowli (konstrukcja i architektura), urzadzen elektrycznych
i elektronicznych i innych.

375 ERP (ang. Enterprise Resource Planning) - systemy zaawansowanego zarzadzania za-

sobami przedsiebiorstwa; MRP Il (ang. Manufacturing Resource Planning) - systemy pla-
nowania zasobéw produkcyjnych.

376 SCM (ang. Supply Chain Management) - zarzadzanie taficuchem dostaw

377 HR (ang. Human Resources) - zasoby ludzkie (kadrowe)

378 SaaS (ang. Software-as-a-Service) - oprogramowanie jako ustuga: metoda zdalnego do-

starczania ustug oprogramowania zainstalowanego nie na komputerach uzytkownika, ale
na serwerach dostawcy ustug.
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wtlasnie przez interoperacyjno$¢ systemow informatycznych. Interoperacyj-
no$¢ umozliwia prawidtowa wspotprace systeméw informatycznych tworzo-
nych w réznych czasach przy uzyciu réznych narzedzi, nie wymagajac wy-
miany czy tez pracochtonnego i trudnego przerabiania systeméw informa-
tycznych wspotpracujacych lub korzystajacych nawzajem z przetwarzanych
w nich danych w przypadku modernizacji czy zmiany jednego z nich czy
chocby jego istotnych elementéw lub funkciji.

10.3. Cel ewolucji architektur informacyjnych organizacji publicznych

W odroéznieniu od XIX-wiecznych modeli administracji oraz stanowigcego
ich kontynuacje modelu Centralnego Planisty, ktorych celem byta realizacja
wizji wiadcy czy partyjnego kierownictwa politycznego, celem dziatania
wspotczesnej administracji publicznej jest kreowanie warto$ci publiczne;.
Administracja kreuje wartos¢ publiczng skutecznie wypetniajac cele usta-
wowe i oczekiwania klientéw i robigc to efektywnie, a wiec minimalizujac
zaangazowanie $Srodkéw publicznych w tych dziataniach (Sobczak, Polskie
Forum Achitektury Korporacyjnej, 2012). Wymaga to transformacji sektora

publicznego, ktéry w nowym ksztatcie charakteryzowac¢ majg m.in. sieciowe

struktury zarzadzania, implementujgce idee Otwartego qudu379. Jak wspo-

mniano w p. 10.1 warunkiem wdrozenia tej idei sg zasadnicze zmiany w poj-
mowaniu roli informacji, tworzeniu architektur informacyjnych oraz syste-
mow informacyjnych administracji publicznej. Nowy model dziatania admi-
nistracji, oparty na jej otwartej wspotpracy z obywatelami, przedsiebior-
cami, organizacjami pozarzagdowymi oraz instytucjami publicznymi zaktada
udostepnianie wszystkim interesariuszom otwartych danych, w tym danych
udostepnianych przez administracje publiczng na podstawie przepiséw do-
tyczacych dostepu do informacji publicznej — ustawy o dostepie do informa-

cji publicznej380 oraz dyrektywy o ponownym wykorzystywaniu informacji

sektora publicznego381 i powigzanych z nig regulacji krajowych. Szerzej de-
finicja, idea i aspekty wdrazania Otwartego Rzagdu omawiane sg m.in. w opra-
cowaniu ,Aspekty prawne i ekonomiczne ponownego wykorzystania informa-
cji publicznej dla informatykéw - ujecie praktyczne” (Sobczak i Kulisiewicz,
Aspekty prawne i ekonomiczne ponownego wykorzystania informac;ji
publicznej, 2013).

Powigzane z ideg Otwartego Rzagdu m.in. poprzez korzystanie z otwartych
danych sg inicjatywy okreslane jako OpenGLAM (od ang. Galleries, Libraries,
Archives, Museums - galerie, biblioteki, archiwa, muzea), zmierzajacych do
otwarcia i powszechnego udostepnienia publicznych zasobow kultury. Idea
OpenGLAM zostata juz odwzorowana w dyrektywie unijnej z 2013 r., rozsze-
rzajacej zakres informacji publicznej podlegajgcej upublicznieniu wtasnie

379 http://centrumcyfrowe.pl/wp-content/uploads/2011/06/mapa_drogowa_otwar-

tego_rzadu_w_polsce_skrot.pdf (dostep: 11 marca 2014 r.)

380 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,

poz. 1198 z p6zn. zm.).

381 Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r.

w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego.
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0 zasoby kultury382. Otwarte dane s3 tez podstawg idei Otwartej Nauki,

ktérg w skrécie mozna opisa¢ jako obowigzek powszechnego i nieodptat-
nego dla uzytkownikéw udostepnienia wynikéw badan naukowych, a nawet
ich przebiegu (zasada Otwartego Notatnika), przede wszystkim w odniesie-
niu do badan naukowych finansowanych ze srodkéw publicznych (Sobczak i
Kulisiewicz, Otwarty Rzad i ponowne wykorzystanie informacji publicznej -
inspirujace wzorce z Polski i ze Swiata, 2013). Implementacja zasad Otwartej
Nauki nie jest jeszcze regulowana prawnie. Budzi tez duzy opdr konserwa-
tywnie nastawionej cze$ci Srodowisk naukowych, a ze zrozumiatych wzgle-
dow - takze wielu komercyjnych wydawcéw publikacji naukowych. Jest jed-
nak wprowadzana w zycie przez szereg wiodgcych uczelni i innych instytucji
naukowych catego $wiata miedzy innymi w postaci udostepniania publikacji
w otwartych repozytoriach (tzw. zielona droga otwartego dostepu) oraz pu-
blikacji w otwartych czasopismach naukowych (tzw. ztota droga otwartego
dostepu). Dynamicznie rozwija sie m.in. gtdwna polska platforma Otwarte;j
Nauki, zawierajgca repozytorium prac udostepnianych przez polskich nau-

kowcow, biblioteke nauki (czasopism w otwartym dostepie) oraz biblioteke

ksigzek udostepnianych jako otwarte przez polskich autoréw-os,

Idea Otwartego Rzadu moze by¢ zarazem motorem zmiany postrzegania
roli informacji i systeméw informacyjnych dzieki temu, iz jej wdrazanie wy-
maga od administracji checi oraz umiejetnosci korzystania i udostepniania
otwartych danych, tworzenia platform wspétpracy i partycypacji wszystkich
interesariuszy dziatan administracji publicznej, zas w implementacji syste-
mow informatycznych - przestrzegania regut peinej interoperacyjnosci. Za-
sady te moga przechodzi¢ do administracji publicznej z otoczenia spotecz-
nego i gospodarczego. Cho¢ na razie nie wida¢ w polskiej administracji zbyt-

niej checi od wdrazania idei Otwartego qudu384, to jednak mozna miec¢ na-
dzieje, iz wobec przejawow kryzysu demokracji przedstawicielskiej oraz
dezaktualizacji tradycyjnego modelu zarzagdzania publicznego nie nadazaja-
cego za zmianami spotecznymi i gospodarczymi administracja publiczna be-
dzie musiata skorzystac z takich mechanizmo6w, nazywanych Rzadem 2.0 (na
wzér Web 2.0). Swiadomo$¢ koniecznoéci takich zmian przejawia sie juz w
dziataniach administracji centralnej i samorzadowej niektorych krajow.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/UE z dnia 26 czerwca 2013 r.
zmieniajaca dyrektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego.

383 Platforma Otwartej Nauki dostepna pod adresem http://pon.edu.pl/ i prowadzona

przez Centrum Otwartej Nauki ICM UW w potowie lutego 2015 r. zawierata ponad 5 tys. prac
naukowych 3,5 tys. autoréw, prawie 80 tys. artykutéw z 415 czasopism oraz niemal 350
ksigzek

384 Na poczatku kwietnia 2012 r. komitet staly Rady Ministréw zalecit przystapienie Polski

do udziatu w Partnerstwie na rzecz Otwartych Rzadéw (Open Government Partnership), ale
na posiedzeniu Rady Ministréw 10 kwietnia 2012 r. wniosek nie zostat przyjety i mimo apeli
réznych organizacji rzad nie podjat realnych dziatan zalecanych w Partnerstwie. Do Partner-
stwa na rzecz Otwartych Rzadéw, zatozonej w 2011 r. przez 8 panstw inicjatywy miedzyrza-
dowej, majgcej na celu m.in. wzmacnianie udziatu obywateli w Zyciu publicznym i wdrazanie
nowoczesnych technologii w celu poprawy jakosci dziatan administracji w grudniu 2013 r.
nalezaty 62 panstwa.
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Zdaja sobie z tego sprawe takze niektdrzy przedstawiciele administracji pol-
skiej, problematyka ta znalazta swoje odzwierciedlenie we wspomniane;j
strategii ,Sprawne Paristwo 2020”. Aktualne jest jednak pytanie, na ile szybko
i w jakich okoliczno$ciach $§wiadomos$¢ taka zmieni sposéb dziatania, tym
bardziej, ze w administracji publicznej widoczna jest wspomniana juz ten-
dencja do rezygnacji z zarzadzania publicznego realizujgcego cele strate-
giczne na rzecz biurokratycznego zarzadzania na podstawie formalistycznie
definiowanych sztywnych procedur. Podobnie jak w przypadku scenariuszy
rozwoju kraju, w tym przypadku takze réwnie prawdopodobny jest scena-
riusz skoku modernizacyjnego, jak i scenariusz ugrzezniecia w starym sche-
macie i pozostania w dryfie rozwojowym, przed ktérym ostrzegaty m.in. ra-
porty , Polska 2030. Wyzwania rozwojowe” (Zesp6t Doradcéw Strategicznych
Prezesa Rady Ministréw - red. nauk. Michat Boni, 2009), ,,Konkurencyjna Pol-
ska - Jak awansowaé w Swiatowej lidze gospodarczej?” (Zespo6t Jerzego
Hausnera, 2013) ,Kurs na innowacje - Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego
dryfu?” (Geodecki i inni, 2013).

W obu scenariuszach techniki informacyjne sg przydatne na poziomie
operacyjnym. Jednak w scenariuszu kraju dryfujacego i skrepowanego biu-
rokratycznymi procedurami systemy informatyczne sg tylko technicznymi
narzedziami przetwarzania informacji w sztywnych strukturach informacyj-
nych. Natomiast w scenariuszu skoku modernizacyjnego odgrywaja one klu-
czowgq role zar6wno w tworzeniu platform wspétpracy ze wszystkimi akto-
rami systemu politycznego, spotecznego i gospodarczego, jak i w pogtebio-
nych analizach wykorzystujacych techniki gtebokiej eksploracji danych (ang.
data mining). Zblizone wnioski dotyczace roli technik informacyjnych formu-
towano w raporcie podsumowujacym wyniki Narodowego Programu Fore-

sight Polska 202038, »Tymczasem politycy i parlamentarzysci - albo lekce-
wazqc znaczenie teleinformatyki w usprawnianiu organizacji i zarzqdzania
panstwem albo tego znaczenia nie rozumiejgc - stanowiq prawo, ktdre czesto
wrecz utrudnia wykorzystanie teleinformatyki do wsparcia administracji pu-
blicznej. Wszystkie koncepcje rozwoju muszq zaktada¢ wole zmian ustrojo-
wych, prawnych i organizacyjnych przez elity polityczne i gospodarcze Polski.
Inaczej bowiem sfera publiczna stanie sie jednym z gtéwnych hamulcow roz-
woju gospodarki opartej na wiedzy. Jej dziewietnastowieczny charakter musi
pilnie zosta¢ zmieniony na metody zarzqdzania zwane Nowymi Ustugami Pu-
blicznymi (New Public Services), w ktérych jest miejsce zaréwno na ustugi pu-
bliczne swiadczone przez administracje, jak i zlecane przez niq firmom prywat-
nym oraz organizacjom pozarzqgdowym.” (Konsorcjum IPPT PAN, Pentor
Research i INE PAN, 2009)

Dwoém scenariuszom rozwojowym odpowiadajg dwie architektury infor-
macyjne administracji publicznej. W scenariuszu zastoju czy dryfu rozwojo-
wego model informacyjny administracji pozostaje modelem silosowym
(funkcjonalnym), charakteryzujacym sie przetwarzaniem informacji w od-

385 Autor niniejszej pracy kierowat w NPF Polska 2020 panelem tematycznym , Technologie

Informacyjne i Telekomunikacyjne - Nowe Media”, byt tez cztonkiem zespotu redakcyjnego
czesci D.2 ,Scenariusze rozwoju Polski do 2020 w Polu Badawczym Technologie Informa-
cyjne i Telekomunikacyjne” raportu podsumowujgcego wyniki NPF Polska 2020.
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dzielnych domenach resortowych (o czym byta mowa w rozdziale 6.), nasta-
wionym na realizacje $ciSle opisanych procedur (Tabela 5.). W scenariuszu
zastoju nie wystepuja zadne radykalne bodzZce do zmiany modelu, a wrecz
przeciwnie: z powodu stosowania sztywnych, formalnych i szczegétowych
procedur model ten ma wtasciwos$ci samopodtrzymujace sie, wymuszajac
dostosowywanie sie do jego regut wszystkich uczestnikéw, a zwtaszcza inte-
resantow - obywateli i przedsiebiorcow (przy zastosowaniu informatyki pod
hastem z p. 7.2. —,,...bo tak musi by¢ w komputerze...”).

Tabela 5. Architektura silosowa a procesowo-sieciowa
Architektura
procesowo-sieciowa

Wyznacznik/Cecha Architektura silosowa

Obszar kluczowy Przestrzeganie procedur Jakos¢ ustug

i . Scista wspoétpraca miedzy
Wspétpraca pracowni- o . ] B o
P Niewielka — zewnetrzna wymiana | pracownikami jednostki i
kéw i jednostek orga-

. . informacji o wynikach dziatan miedzy jednostkami organi-
nizacyjnych . .
zacyjnymi
Sposob zarzadzania Funkcjonalne Procesowe
Orientacja strategiczna | Na procedury Na potrzeby interesanta

zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Krukowski, 2011)

Jednostce organizacyjnej administracji w modelu silosowym wtasciwie
nie jest potrzebna wymiana informacji z innymi jednostkami - wedtug opi-
sanych procedur wystarcza jej obieg informacji wewnatrz jednostki, pozo-
stajacej izolowanym silosem. Wspétprace z innymi jednostkami - a nawet
tylko informowanie ich o wynikach dziatania - wymusza¢ moga tylko wyma-
gania procedur regulujacych dziatanie jednostek organizacyjnych.

W scenariuszu skoku modernizacyjnego zachodzi zasadnicza transforma-
cja sposobu modelu, architektury informacyjnej i sposobu dziatania admini-
stracji publicznej. Dziala¢ ona musi w modelu sieciowo-procesowym, reagu-
jac na zmieniajgce sie warunki, sygnaty gospodarcze i spoteczne, rekonfigu-
rujac sie w zespoty zadaniowe do obstugi proces6w nietypowych, nierutyno-
wych. Wymaga to od administracji zarowno udostepniania informacji
(otwarte dane), jak i wykorzystywania informacji dostarczanych przez inne
jednostki organizacyjne administracji oraz przez wszystkich jej interesariu-
szy. W takiej architekturze informacyjnej i w takim modelu dziatania admi-
nistracji inne sg tez miary, ktérymi jest ona oceniania (Tabela 6.).

Obiecujacym obszarem otwarcia danych administracji publicznej sg sys-

temy udostepniajace informacje przestrzenne lub geolokalizowane (GIS)386.

386 GIS (ang. Geographic Information Systems) - systemy do wprowadzania, gromadzenia,

przetwarzania oraz wizualizacji danych geograficznych, nazywane tez systemami informacji
przestrzennej. Sa one efektami prac geoinformatyki, dyscypliny naukowej wchodzacej
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Mozna tu wspomnie¢ zbudowany przez Gtéwny Urzad Geodezji i Kartografii

centralny Geoportal387 oraz coraz liczniejsze geoserwisy branzowe i lokalne
budowane z wykorzystaniem danych Geoportalu, m.in. Otwarty Regionalny
System Informacji Przestrzennej (ORSIP) wojewddztwa $laskiego czy mapy
pokrycia kraju infrastrukturg telekomunikacyjng przygotowane przez UKE
wraz z Instytutem Lacznosci.

Zagadnienia systemdéw GIS, ich wykorzystywania oraz udostepniania
przez administracje publiczng jednak daleko wykraczaja poza zakres niniej-
Sszej pracy.

Tabela 6. Miary proces6w administracji publicznej tradycyjnej i w ujeciu nowego
zarzadzania publicznego

Miary procesow

Architektura tradycyjna
(silosowa)

Architektura dla nowego
zarzqdzania publicznego

Koszt procesu

Trudno mierzalny, czesto
uwazany za koszt staty

Podstawowa miara efektyw-
nosci, nieodzowna dla mozli-
wosci doskonalenia organiza-

cji

Regulowany przez Kodeks
Postepowania Admini-
stracyjnego, Swiadczy o
zastosowanych procedu-
rach

Swiadczy o poziomie organi-
zacji, technologii, kwalifikacji
pracownikdw oraz o adekwat-
nosci stosowanych procedur

Czas realizacji procesu

Ograniczona przepisami. Szyb-
kos$¢ zmian swiadczy o przy-
stosowaniu sie do potrzeb
obywateli.

Niska, okreslona przepi-

Elastycznos¢ procesu .
sami prawa

Uwarunkowana liczbg

bteddéw i zwigzang z tym Uwarunkowana satysfakcja

Jakos$¢ procesu

powtdrnie wykonywang obywatela
pracg

Znaczenie dla organizacji Mia'ra o'lfres'lajaca liczbe Okresla zwigzek miedzy pro-
realizacji cesem a obywatelem

Miara poziomu satysfakcji

Znaczenie dla interesanta .
obywateli z efektu procesu

Znajomos¢ procedur

zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Krukowski, 2011)

Na zakonczenie warto odwotac sie do regut upraszczania przytoczone w
p. 7.3.: radykalnej transformacji architektury informacyjnej administracji
publicznej musi towarzyszy¢ réwnie radykalna redukcja zbednych obo-
wigzkow informacyjnych generujacych obcigzenia dla obywateli, przedsie-
biorcow i samej administracji.

w sktad nauk geograficznych i zajmujacej sie numerycznym przetwarzaniem i analizowa-
niem informacji geograficzne;j.

387 W jego sktad wchodzi Geoportal Krajowy, Geoportal INSPIRE, Portal Branzowy i Modut

Statystyk (http://geoportal.gov.pl - dostep: 11 stycznia 2015 r.)
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12. Zalacznik

W zatgczniku zawarto podsumowanie wypowiedzi uczestnikow wywia-
doéw niestrukturalizowanych, jakie przeprowadzone zostaly przez autora
pracy w pierwszym kwartale 2014 r. Respondentami byto kilkunastu eksper-
tow: przedstawicieli administracji publicznej r6znych szczebli, pracownikéw
naukowych zajmujacych sie problematyka informatyzacji administracji pu-
blicznej, analitykow i obserwatoréw tej sfery dziatalnosci administracji pu-
blicznej. Respondenci mogli udziela¢ odpowiedzi anonimowo, dla autora ba-
dania istotne byto podanie stanowiska i dodatkowych informacji okreslaja-
cych ich do$wiadczenie w badanej dziedzinie. Respondenci mogli uzupetnic
swoja wypowiedZ odniesieniami do e-administracji (i niektérzy ograniczyli
sie tylko do oceny elektronicznych ustug administracji publicznej). Autor ce-
lowo nie narzucat ani formy (nie okreslit zamknietego katalogu odpowiedzi
do wyboru), ani objetosci wypowiedzi. W tresSci pracy odpowiedzi zostaty
wykorzystane w formie zbiorczej, natomiast w niniejszym zatgczniku zostaty
uporzadkowane w Kkolejnosci alfabetycznej nazwisk (pseudoniméw) respon-
dentow.

Postawione pytania brzmiaty:
¢ Jakie czynniki lub okolicznosci najbardziej sprzyjaja informatyza-

cji administracji publicznej?
¢ Jakie czynniki lub okolicznosci najbardziej utrudniajg informaty-
zacje administracji publicznej?

Wypowiedz 1.
Czynniki sprzyjajqce

— Fundusze unijne, a dodatkowo wymagania w stosunku do projektow fi-
nansowanych z UE wymuszajgce stosowanie standardéw np. Prince2 w
zarzadzaniu projektami IT;

— Niektore przepisy prawne czy regulacje np. dot. standardu WCAG2 czy
dokumentacji elektronicznej;

—  Przyklady prowadzenia projektéw w niektoérych jednostkach admini-
stracji publicznej (za mato tych przykitadow - ale s3).

Czynniki utrudniajqce

— Patologie dotyczace przetargdw na dostawy i ustugi IT. Jaskrawym
przyktadem jest ostatnia infoafera, wczesniej inne przetargi w Centrum
Projektow Informatycznych;

— Niski stopien kwalifikacji os6b zatrudnionych w komérkach IT w admi-
nistracji (przyktad MAIC, gdzie zamiast informatykow sg psycholodzy,
historycy itp.). Dobor kadr IT w administracji to pochodna jakosci tych
kadr. Skutek tego to np. brak wtasciwych oséb do monitorowania pro-
jektow prowadzonych przez firmy zewnetrzne, brak osé6b kompetent-
nych do oceny ofert w przetargach na dostawy i ustugi IT itd.;

— Niedoskonate prawo np. Ustawa Prawo zaméwien publicznych czy
Ustawa o informatyzacji podmiotéw publicznych;

— Ograniczenia wynagrodzen dla specjalistow IT. Niskie wynagrodzenia
generuja m.in. dob6r wysoko kwalifikowanych kadr;
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— Staba organizacja oraz niskie usytuowanie dziatéw IT w minister-
stwach, urzedach.

Konsultant, rzeczoznawca Polskiego Towarzystwa Informatycznego, wiceprezes Od-

dziatu Mazowieckiego PTI.

Wypowiedz 2.
Czynniki sprzyjajqce

— Konieczno$¢ wdrozenia regulacji europejskiej w $cisle okreslonym ter-
minie (wiec nie ma wyjscia, trzeba to zrobic);

— Rzeczywista potrzeba, najlepiej spoteczna;

— Potrzeba ,wirtualna” dla wsparcia kampanii wyborczej WYSOKIEGO
DECYDENTA (niestety nie moge oficjalnie podac przyktadow);

—  Wspdlne i skoordynowane wsparcie najwyzszych czynnikéw decyzyj-
nych (niestety niemal nie wystepuje: wyjatkiem byt system e-WUS);

— Konspiracja i zaskoczenie (nie wszyscy przeciwnicy zdazyli sie zorien-
towac do czego naprawde ma stuzy¢ projekt - przyktadem byt Zinte-
growany Informator Pacjenta.

Czynniki utrudniajqce

— Bardzo niski stopien podejscia procesowego, praktycznie brak umiejet-
nosci reengineeringu w$rod projektantow rozwigzan;

— Niedostosowane do projektéw wysokiej technologii i posiadania uni-
kalnej wiedzy (np. doradztwa) prawo zaméwien publicznych;

— Ambicjonalne rozgrywki resortowe (pod hastem ,sami tego nie zro-
bimy, ale im tez nie damy tego zrobic¢”);

— Poziom wynagrodzen nieadekwatnie niski w stosunku do wymagan (w
rozwinietych krajach UE fortuny w sektorze publicznym sie cztowiek
nie dorobi, ale proporcje wynagrodzen miedzy sektorem publicznym
a komercyjnym sg rozsadne);

— Tzw. ,stabilizacyjna reguta wydatkowania” ze strony Ministerstwa Fi-
nanséw, w praktyce sprowadzajaca sie do sztywnego blokowania ja-
kichkolwiek zwiekszenia budzetéw na informatyke, a nawet przesunie¢
w strukturze kosztow instytucji publicznych (umotywowanie nie ma
znaczenia);

— Negatywne konotacje informatyki wynikajace z kilku duzych afer ko-
rupcyjnych.

JAureliusz’, dyrektor ds. informatyki instytucji publicznej szczebla centralnego, infor-

matyk z wieloletnim doswiadczeniem na wysokich stanowiskach kierowniczych

w administracji publicznej i sektorze komercyjnym.
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Wypowiedz 3.
Czynniki sprzyjajqce

— Chwilowa potrzeba w urzedach centralnych;

Potrzeba podwyzszenia sprawnosci dziatania w samorzadach.
Czynniki utrudniajqce

— Regulacje prawa zamoéwien publicznych;

— Niska aktywnos$¢ urzednikdw przy stosowaniu alternatywnych metod
oceny ofert (zwykle kryterium jest najnizsza cena);

— Brak umiejetnosci planowania strategicznego;

— Braki kadrowe, w tym brak osdb, ktére mogtyby profesjonalnie opisa¢
przedmiot zamoéwienia i potem skutecznie wyegzekwowac go od do-
stawcow.

Kierownik projektéw analitycznych w firmie doradczej Audytel.

Wypowiedz 4.
Czynniki sprzyjajqce
— Narzucone z géry wymuszenia administracyjne;
Czynniki utrudniajqce
— Regulacje prawa zaméwien publicznych.
Informatyczka, wieloletnia pracowniczka jednego z departamentéw NBP.

Wypowiedz 5.
Czynniki sprzyjajqce

—  Wymuszenie prawne: jesli ustawa lub akty wykonawcze wymagaja
stworzenia albo przebudowy jakiegos$ systemu albo nawet podtaczenia
sie do jakiego$ zewnetrznego rejestru to projekt (a moze nawet pro-
gram) zostanie uruchomiony i bedzie realizowany. Taki system realizo-
wac bedzie bowiem dobrze zdefiniowang potrzebe biznesowa.

Czynniki utrudniajqce

— Brak tadu projektowego: jesli na temat zarzadzania projektami cos sie
mowi (cho¢ niekoniecznie stosuje), to niestety na poziomie tworzenia
rozwigzania pozostaje to juz czarng magia — nie méwigc juz o zapew-
nieniu finansowania;

— W ostatnich latach podejscie ,,0d strony pieniedzy" polegajace na tym,
ze jesli sa dostepne $rodki unijne, to trzeba je wyda¢ sprawnie i sku-
tecznie - ale niemal nieistotne, na co.

Dtugoletni pracownik administracji centralnej, m.in. dyrektor departamentu infor-

matyzacji (jak sam wspomina ,,na stanowiskach w administracji centralnej zaliczy-

tem postepowania o naruszenie dyscypliny finansow i jedno postepowanie dyscypli-
narne, w ktérym postawiono wniosek o wydalenie mnie ze stuzby cywilnej. Wszystkie
postepowania wygratem, raz uzyskatem nawet oficjalne przeprosiny”). Obecnie pra-
cownik naukowy publicznej uczelni wyzszej.
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Wypowied?z 6.
Czynniki sprzyjajqce

— Dobrze okreslone potrzeby, np. ustugi, z ktérych uzytkownicy beda
sami bardzo chcieli korzysta¢, bo zaoszczedzi im to czas, pienigdze i
uwolni od ktopotéw. Mozna tu przytoczy¢ przyktad z mojej praktyki
dziatania z USA: w latach 90. tworzyliSmy interfejs graficzny systemu
bankowosci elektronicznej dla Bank of America. Potem poproszono nas
o0 uczestnictwo w testach. Wtedy bankowosci internetowej niemal nie
byto, wiec chetnie wzieliSmy udzial, bo nie trzeba byto chodzi¢ do od-
dziatu i sta¢ w kolejkach. Znamienne, Ze bank planowat wprowadzenie
systemu za 5 lat, uwazajac, ze nie tylko trzeba przeszkoli¢ personel i
pozmienia¢ wewnetrzne procedury, ale przygotowac i przeprowadzi¢
forsowng kampanie reklamowsa, ktéra zacheci klientoéw do korzystania
z systemu. Tymczasem po pét roku okazato sie, ze wszyscy moi znajomi
juz uzywaja tego rozwigzania: nie trzeba byto nikogo agitowag, czy za-
checac bilbordami. Byt to Swietny przyktad procesu okreslanego jako
,social learning". Sukces testow byt na szczescie skutecznym impulsem
dla banku, Zeby mocno przyspieszy¢ wdrozenie rozwigzania.

Czynniki utrudniajqce

— Wspomniany wyzej projektu dobrze pokazywat zasade takie spotecz-
nego uczenia sie: jesli ktos zobaczy, Ze jego sasiad zatatwit sprawe
przez Internet, to przeciez sam nie bedzie peregrynowat do urzedu i
marnowat catego dnia w kolejkach. Tymczasem niestety priorytetem w
projektach ustug elektronicznych jest czesto wygoda administracji, w
dodatku powielajgcej ,papierowe” procedury, a nie perspektywa uzyt-
kownikéw-klientow administracji. A przeciez sukcesu np. e-deklaracji
nie bytoby, gdyby nie udato sie przekonac¢ urzednikéw, iz podpis kwali-
fikowany jest w tym przypadku zupetnie zbedny.

Dyrektor Instytutu Maszyn Matematycznych PAN i wiceprezes Zarzqdu Gtéwnego

PTI, b. wyktadowca MIT, dyrektor dziatu grafiki komputerowej w firmie Silicon Gra-

phics, po powrocie do kraju m.in. wiceprezes TVP ds. nowych technologii.

Wypowiedz 7.
Czynniki sprzyjajqce
—  Moje doSwiadczenie nie podpowiada mi czynnikéw zdecydowanie
sprzyjajacych. Moge (niestety) okresli¢ wiele czynnikéw utrudniajg-
cych.
Czynniki utrudniajqce
— Pytatem kiedys$ mojego szefa: ,dlaczego pana X trzymamy w firmie?"
Szef mi na to méwi: ,predzej czy p6zniej zdarzy sie jakis kryzys i kogos
trzeba bedzie wywali¢. Wtedy nam sie przyda”. Czasem mam wrazenie,
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ze administracji potrzebna jest staba informatyka, zeby zawsze byto na
co i na kogo zwali¢ odpowiedzialnos$¢, gdy pojawia sie problemy;

— Silna informatyka oznacza transparentnos$¢ dziatania: wszystko jest w
systemie, czarno na biatym wida¢ gdzie sa problemy, nie ma pola do
uznaniowos¢. Liczy sie kompetencja, mniejsze znaczenie maja uktady.
Wazne zaczynaja by¢ cele i ich realne osiaganie, sprawozdania prze-
staja by¢ piekna rzezbg, tworzong przez mistrzow sztuki sprawozdaw-
czoSci, a stajg sie bezduszng kartka papieru, ktérg moze otrzymac
kazdy przez nacis$niecie jednego klawisza;

— W administracji duzo wazniejsze od osiggania celow jest utrzymanie
pozycji, a pozycje utrzymuje sie nie poprzez podejmowanie decyzji, ale
unikanie wpadek. W rezultacie nierobienie niczego nie jest karane, ka-
rane sg decyzje, bo mozna sie do nich przyczepi¢;

— Sprawnie dziatajgcy system informatyczny jest ogromnym zagroze-
niem: miejsc pracy, uktadéw, sposobu dziatania, w dodatku grozi pro-
mowaniem jakichs$ ,przypadkowych fachowcéw z ulicy”, zamiast na-
szych, sprawdzonych. Po co nam to?

Informatyk z wieloletnim doswiadczeniem m.in. na stanowiskach kierownika projek-

téw w administracji publicznej i sektorze komercyjnym.

Wypowiedz 8.

Czynniki pogrupuje na dwéch poziomach: na poziomie informatyzacji
administracji publicznej rozumianej jako budowa systemoéw informatycz-
nych oraz na poziomie korzystania z systemow przez uzytkownikdow.

Czynniki sprzyjajqce na poziomie budowy systemow:

— Potrzeba zwiekszania sprawnosci i rozwoju ustug administracji;

— Nacisk modernizacyjny i ,.konkurencja“ ze strony rozwigzan dziatajg-
cych w sferze komercyjnej, np. w bankowosci duzo szybciej niz w admi-
nistracji uporano sie z kwestiami uwierzytelnienia na wystarczajagcym
poziomie bezpieczenstwa;

— Podobnie jak w innych krajach: dostepnos$¢ finansowania ze sSrodkow
unijnych. Np. na Wegrzech w latach 2007-2013 w programie EKOP
(Program Operacyjny Elektronicznej Administracji) dostepne byto ok.
28 mld HUE, czyli ok 100 mln EUR, dodatkowo korzystano z 22 mld
HUF (78,5 mln EUR) finansowania z AROP, Programu Operacyjnego Re-
formy Administracji, przeznaczonego gtéwnie na modernizacje rozwia-
zan organizacyjnych, szkolenia itp. podwyzszenia sprawnosci dziata-
nia w samorzadach.

Czynniki utrudniajqgce na poziomie budowy systemow:

— Dtlugotrwate procesy decyzyjne (np. latami deliberowano w sprawie
systemu i rozwigzan technicznych elektronicznej karty ubezpieczenia
zdrowotnego);
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Duze trudnosci i ciggnace sie postepowania wyboru dostawcy w syste-
mie zamowien publicznych, tym dtuzsze i mniej efektywne, im wieksze
jest zamdwienie;

Praktyczne kwestie ochrony danych osobowych, np. dyskusje przy oka-
zji karty ubezpieczenia zdrowotnego i dostepu do danych w systemach
e-zdrowia. Karta nie istnieje jeszcze w postaci fizycznej, ale dziata re-
jestr indywidualnych danych medycznych pacjentéw identyfikowanych
numerem ubezpieczenia spotecznego z zapisami dotyczacymi wykony-
wanych swiadczen, refundacji recept itp. Obecnie lekarz ma dostep do
wszystkich danych, dyskusja dotyczy kwestii, np. czy leczac przeziebie-
nie musi o danej osobie wiedzie¢, ze miata zabieg przerwania cigzy;
Udato sie juz takie kwestie rozwigzan w zupelnie innej sferze: np.
urzedy oglaszajace przetargi publiczne nie majg dostepu do konta po-
datkowego przedsiebiorcy, ale mogg otrzymac informacje, czy jest on w
odrebnym rejestrze podatnikdéw bez zalegtosci. Rejestr ten, do ktérego
podatnicy sg wpisywani na wlasne zyczenie, jest dostepny dla wszyst-
kich instytucji publicznych, zas przedsiebiorca pozostaje w nim az do
ewentualnego pojawienia sie zalegtosci podatkowej;

Brak checi ze strony administracji publicznej do udostepniania posia-
danych informacji.

Czynniki sprzyjajqgce na poziomie korzystania z systemow:

Sytuacja, w ktérej obywatele i przedsiebiorcy jednoznacznie pozytyw-
nie reaguja i zaczynajg masowo Korzystac z danego systemu;
Obowiazek korzystania z systemu (przy zatoZeniu, ze system dziata do-
brze - sytuacja jest catkowicie odmienna, kiedy narzucony system
dziata Zle), a pracownicy czy inni uzytkownicy zapoznali sie z syste-
mem i go akceptuja.

Czynniki utrudniajqce na poziomie korzystania z systemow:
Wprowadzanie systemow réwnolegle do obowigzujacych starych pro-
cedur, albo sytuacja, w ktorej korzystanie z systemu wymaga wiekszej
pracy, dodatkowych dziatan - wtedy traktowany jest jako zbedne obcig-
zenie;

Tak wysoki stopien skomplikowania systemu, ze zwykty uzytkownik
nie daje sobie rady. Negatywnym przyktadem jest na Wegrzech system
unijnych doptat rolnych, wymagajacy tak duzych umiejetnosci postugi-
wania sie specjalistycznymi mapami, ze zwykli uzytkownicy nie potra-
fili sami wypetni¢ wniosku. Trzeba byto zbudowa¢ odrebny system
wspierajgcy wspotpracownikéw Krajowej Izby Rolniczej, ktérzy wypet-
niaja wnioski za rolnikéw, a ci muszg sie w tym celu zgtosic sie osobi-
Scie do lokalnych izb rolniczych. W efekcie administracja centralna ma
jednolity system rozliczeniowy, ale tylko dla siebie, a uzytkownicy kon-
cowi nie moga z niego korzystac on-line;
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— Nadal wystepujace problemy z dostepem szerokopasmowym na obsza-
rze catego kraju. Problemy takie pojawiajg sie w do$¢ nieoczekiwanych
sytuacjach, np. utrudniajg rozliczenia nakazanych prac publicznych w
rolnictwie, wobec wymaganego sktadania raportéw dziennych dotycza-
cych obecnosci 0s6b do tego zobowiazanych: osoby sie zgtosity, pracuja
na polach, ale nie ma tam zasiegu 3G. Teoretycznie moga zadzwonic¢ do
administratora robot publicznych i on zgtosi ich obecnos¢ w systemie,
ale nie jest to rozwigzanie ani wygodne. ani praktyczne.

Prezeska firmy doradczej i analitycznej ICEG EC z Budapesztu.

Wypowiedz 9.
Czynniki sprzyjajqce

— Ludzie - znacznie tatwiej wprowadzac¢ zmiany wsréd pracownikow
»otwartych” na nowe wyzwania. Zwykle to osoby majgce pozytywne do-
Swiadczenia we wdrazaniu zmian lub ambitne, dynamiczne i chetne do
wykazania sie w procesie zmiany; istotne jest aby kierownikiem jed-
nostki lub projektu byta osoba w petni przekonana do informatyzacji,
ponadto charyzmatyczna i umiejgca zmotywowac pracownikéw do dzia-
tania. Innymi stowy: lider, ktéremu ludzie beda ufa¢, dla ktérego beda w
stanie poswieci¢ dodatkowy czas i energie;

— Poparcie wtadz lub innych oséb, decydujacych o rozwoju jednostki, ich
wiedza lub che¢ orientowania sie w biezgcych dziataniach zwigzanych z
informatyzacjg;

— Budowanie wsréd wszystkich pracownikéw organizacji poczucia, Ze pro-
ces informatyzacji jest kluczowy dla rozwoju instytucji. Poczucie wazno-
Sci tego przedsiewziecia wsrdd pracownikdw przyczynia sie do efektyw-
niejszej wspotpracy na rzecz informatyzacji i tatwiejszego przekonywa-
nia pracownikéw do nieszablonowych (innowacyjnych) rozwigzan;

— Odpowiednie zabezpieczenie finansowe (w tym adekwatne wynagrodze-
nie dla pracownikéw) oraz infrastrukturalne, czyli mozliwos$¢ ptynnej
pracy bez obaw o technologie, narzedzia, oprogramowanie itp. Proble-
mem jest oferowanie w sektorze publicznym adekwatnych i konkuren-
cyjnych warunkdw pracy dla specjalistow IT.

Czynniki utrudniajqce

— Opdr pracownikéw, wynikajacy z niezrozumienia istoty przedsiewziecia,
strachu przed zmiang i braku motywacji do dziatania. W przypadku
braku jednoznacznego poparcia dla informatyzacji wsrod kierownikéw
operacyjnych i wtadz proces informatyzacji staje sie ciaggta ,walka o
przetrwanie”; Pracownicy nie koncentrujg sie wtedy na nowych, innowa-
cyjnych rozwigzaniach w celu usprawniania dziatania organizacji za po-
mocg narzedzi ICT, tylko na przekonywaniu do stusznosci informatyzacji,
zapewnianiu ciggtosci dziatania i motywowaniu innych oséb do wspo6t-
pracy w tym zakresie;
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— Brak kompetencji i umiejetnos$ci informacyjnych i biezacej wiedzy na te-
mat rozwigzan IT wsérod pracownikéw organizacji publicznych. Wiek-
szo$¢ pracownikéw sektora publicznego jest zatrudnionych na okres
dtugoterminowy na okreslone stanowiska, ktére zwigzane s3 z aktual-
nym (tradycyjnym) funkcjonowaniem administracji a nie na stanowiska
dedykowane do projektéw wdrazania rozwigzan informatycznych (ktére
zwykle s3 o charakterze tymczasowym).

Gtowna specjalistka, kierowniczka Sekcji Systemu Elektronicznej Rejestracji Kandy-

datéw w Uniwersytecie Jagielloriskim.

Wypowiedz 10.
Czynniki sprzyjajqce

— Wymuszenie regulacyjne, w szczegdlnosci harmonizacja rozporzadzen
lub dyrektyw UE;

— Korzystna sytuacja budzetowa;

— Zmiany wtadzy w duchu reformatorskim: wielkim projektom musi to-
warzyszyc¢ jakis$ projekt polityczny, wowczas tatwiej jest wprowadzac
zmiane;

— Kryzys, cho¢ nie zawsze - zwykle kryzys jest dobrym pretekstem do
wprowadzania trudnych zmian, cho¢ zasada ta lepiej sprawdza sie w
sektorze prywatnym niz publicznym, w ktérym kryzys moze prowa-
dzi¢ do paralizu gdyz podsuwa argumenty finansowe mogace stanowic
wymoéwke zaniechania dziatan reformatorskich;

— Zmiana pokoleniowa - poluzowanie ograniczen utrudniajgcych mto-
dym ludziom zajmowania stanowisk decyzyjnych.

Czynniki utrudniajqce

— Ograniczenia kompetencyjne (kompetencji cyfrowych) urzednikdw;

— Sztywny model administracji niedostosowany do wspdtczesnych sposo-
bow pracy umozliwianych a nawet narzucanych przez narzedzia IT;

— Ograniczenia w zamowieniach publicznych, prowadzace do budowy
wielkich, ciezkich silosowych rozwigzan, ktdre sg drogie w budowie
eksploatacji, sztywne i w ktorych trudno jest wprowadza¢ zmiany;

—  Brak srodkow finansowych lub niemozliwo$¢ dysponowania srodkami
sztywno przeznaczonymi na co$, co nie jest potrzebne.

Partner w firmach doradczych Disruptive Concepts i Exeq, cztonek zarzqdu fundacji
MOST.

Wypowiedz 11.

Czynniki sprzyjajqce
— Przepisy wymuszajgce okreslone zachowania administracji.
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Czynniki utrudniajqce
Niska wiedza decydentéw w administracji publicznej na temat mozli-
woSci zastosowania narzedzi informatycznych w ich pracy - tym bar-
dziej, ze nadal spora cze$¢ tych decydentow jest w grupie wiekowej
»wykluczenia cyfrowego”, jest w tej grupie takze sporo osob, ktore do
dzis$ nie korzystajg z komputera, a jesli to robig, to raczej tylko na po-
kaz, bo ,tak wypada”;
Brak zaufania do komercyjnych rozwigzan i ofert: administracja (szcze-
gblnie gminna) jest wciaz pozostawiona sama sobie i nie jest pewna
rozwigzan, ktore sg jej oferowane. W pewnym sensie nawet nie mozna
sie dziwi¢ niskiemu zaufaniu, bo osobi$cie miatem do czynienia z fir-
mami informatycznymi, ktore formutowaty na mnie oskarzenia do or-
ganow $cigania za to, Ze jako kierownik instytucji panstwowe, ,rozda-
watem rozwiazania dla BIP za darmo”, gdy tymczasem firmy braty od
gmin od 4 do 12 tysiecy zlotych za jedng instalacje.

Tworca i wieloletni dyrektor Wojewddzkiego Osrodka Informatyki w Warszawie, ob-
stugujgcego swojego czasu ponad 400 jednostek administracji publicznej na Mazow-
SZu.

Wypowiedz 12.

Czynniki sprzyjajqce
Naptyw miodego pokolenia do JST;
Szerokie mozliwo$ci usprawnienia dostepu do ustug;
Mozliwo$¢ zatatwienia spraw w ST bez koniecznosci osobistego sta-
wienia sie w urzedzie (szkoda, Ze nie wszystkich).
Czynniki utrudniajqce
Wykluczenie cyfrowe os6b starszych oraz biednych;
Nieche¢ pracownikéw administracji, ktorzy pracujg kilka lat na tym sa-
mym stanowisku;
Brak zunifikowanych procedur;
Brak cyfrowego katalogu formularzy elektronicznych dostepnych dla
wszystkich JST.

Inspektor w UM Koszalin.

Wypowiedz 13.

Czynniki sprzyjajqce
Moje doswiadczenie wyniesione z pracy dla MSWiA pokazuje, ze naj-
wazniejsza jest sprawnos$c¢ organizacyjna. Poczawszy od ,zawiadowcy”
czyli wtasciwego ministra, po nizsze szczeble;
Na drugim miejscu postawitbym na pienigdze, ale tu, jak wiadomo, by-
waja rézne ,,zawirowania".

Czynniki utrudniajqce
Niski poziom przygotowania administracji;
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— ,0pér materii” na nizszych szczeblach, w tym nieche¢ do postugiwania
sie nowoczesnymi technologiami, np. podpisem elektronicznym. Oczy-
wiscie zgodnie z prawem mozna to probowa¢ wymusic, ale ilu jest tych
ktérzy chcag wymusi¢ cokolwiek? Lepiej po staremu...

Wtasciciel firmy doradczej, tworca i wydawca branzowych serwiséw internetowych.

Wypowiedz 14.
Czynniki sprzyjajqce

— Jasno zdefiniowane normy prawa;

— Zrozumiate i czytelne dokumenty;

— Stosowanie zasady subsydiarnosci;

— Referencyjnos¢ danych;

—  Wyzsza jako$¢ danych w ewidencjach;

— Zorientowanie na ustugi;

— Koordynacja projektéw, zwinne metodyki projektowe;

— Efektywnos$¢ i skalowalnosé, elastycznos¢ technologiczna;

— Okreslone i stosowane standardy rozwigzan, stosowanie standardéw
oczekiwanych ze strony obywateli i przedsiebiorcéw oraz kadry zarza-
dzajgcej administracji publicznej;

— Dostateczna infrastruktura techniczna;

— Integracja rejestréw panstwowych oraz rejestrow samorzadowych;

— Udostepnianie repozytorium interoperacyjnosci;

— Wdrozenie systemu elektronicznej tozsamosci;

—  Szkolenia dla kadry zarzadzajgcej w administracji publicznej z tematyki
zasad interoperacyjnosci;

Wystawianie interfejsu programistycznego (API) w projektach zwigzanych

z udostepnianiem informacji sektora publicznego.
Czynniki utrudniajqce

— Niestosowanie zasady subsydiarnosci;

— Brak obowigzujacych standardéw rozwigzan, brak krajowego mechani-
zmu interoperacyjnosci systemow teleinformatycznych;

— Brak koordynacji dziatan na szczeblu krajowym, brak kompleksowego
katalogu ustug dla ludnosci;

— Niska $wiadomo$¢ kadry zarzadczej administracji publicznej co do rze-
czywistych potrzeb i mozliwosci informatyzacji, brak zaangazowania i
dziatan wspierajacych ze strony kadry zarzadczej, kadencyjnos¢ wtadz;

—  Brak wykwalifikowanych zasobéw ludzkich w administracji publicznej
realizujacych i koordynujacych projekty informatyzacji, brak promocji i
edukacji w informatyzacji administracji publicznej;

— Skomplikowane Prawo Zaméwien Publicznych, czasochtonno$¢ proce-
dury oraz biurokratyczne procedury, zwtaszcza przy dofinansowaniu ze
srodkéw unijnych;

— Brak planow strategicznych o dostatecznej szczegétowosci dziatan;
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Wykluczenie cyfrowe obywateli - w szczegdlnosci rocznikow 50+;
Braki infrastruktury teleinformatycznej, w szczeg6lnosci na obszarach
wiejskich.

Kierownik Biura ds. Spoteczeristwa Informacyjnego Wydziatu Spoteczeristwa Infor-
macyjnego i Informatyki Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Zachodniopomor-
skiego.

Wypowiedz 15.

Czynniki sprzyjajqce

Presja klientow administracji;

Nowi mtodsi i lepiej przygotowani pracownicy;
Nowe technologie;

Stale obnizajace sie koszty sprzetu;
Latwiejszy i szybszy dostep do internetu.

Czynniki utrudniajqce

Starzy pracownicy niechetni nowosciom;
Brak przejrzystej komunikacji pomiedzy urzedami réznych szczebli;
Niestabilnos¢ i niedostosowanie prawa do rzeczywistoSci.

Inspektor ds. informatyki urzedu miejskiego w Mirisku Mazowieckim

Wypowiedz 16.

Czynniki sprzyjajqce
Rosngcy poziom wiedzy i umiejetnosci korzystania z narzedzi teleinfor-
matycznych, ktére staty sie juz powszechne w uzyciu domowym i rodzg
naturalne oczekiwanie analogicznego wykorzystywania ich przez admi-
nistracje - a wiec swoista presja;
Praktyczna niemoznos$¢ realizowania niektérych czynnosci bez wspar-
cia cyfrowego - cho¢by systemy ERP, tych czynnosci nikt juz nawet nie
potrafi realizowac tradycyjnie, konsekwentnie brniemy w te systemy
juz nawet nie wiedzac co w nich jest w $srodku;
Obiektywna potrzeba obstugi pracy biurowej, nikt nie pisze inaczej tek-
stdw, zamiera tradycyjna korespondencja, ciggtosc juz od kilkunastu lat
komputerowej pracy biurowej;
Zakorzeniony juz w znacznym stopniu proces myslenia przez pryzmat
ekranu komputerowego, kazde nowe zadanie od razu jest przymie-
rzane do rozwigzan teleinformatycznych;
Oczywiscie wymiana informacji w postaci elektronicznej, dostep do in-
formacji w postaci elektronicznej, gromadzenie informacji w postaci
elektronicznej, porzadkowanie i kwalifikowanie informacji - czyli kla-
syka.

Jednym stowem mozna te czynniki okresli¢ jako otoczenie.
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Czynniki utrudniajqce

— Nieudane poprzednie projekty - z r6znych przyczyn i w réznej postaci
Brak rozumnego przywdédztwa i zdecydowania, ale ono potrzebuje
wczesniejszych sukcesow;

— Brak ludzi wewnatrz administracji rozumiejgcych samg instytucje, po-
trafigcych wskazaé, jakie rozwigzania teleinformatyczne moga by¢ uzy-
teczne, potrafigcych przekonywaé¢ merytorycznie - §wiatty informatyk,
a nie $wiatty urzednik. Swiatty informatyk lepiej i szybciej wejdzie w
zagadnienia funkcjonowania instytucji niz $wiatly urzednik wejdzie w
zagadnienia teleinformatyki. Niestety narzucono nam w Polsce wizje
wszechwiedzacego urzednika, a informatyka sprowadzono do spraw
technicznych. Znikneta grupa informatyko-urzednikow;

— Procedury administracyjne, zamoéwienia publiczne i piramidalne wy-
magania Srodkow UE powodujg, Ze Zaden Swietny pomyst nie moze by¢
realizowany z dnia na dzien;

— Panujacy strach przed podejmowaniem decyzji;

— Brak ustalonego modelu architektury systemu informatycznego pan-
stwa i organu kontrolujgcego sp6jnosc¢ takiej architektury (generalny
architekt systemu informacyjnego panstwa);

— Stabe merytorycznie kadry IT, ktore w zasadzie nie tworzg informatyki,
co najwyzej ja eksploatuja, nie maja gdzie budowa¢ doswiadczen, bo
zdobywa sie je w praktyce, a nie jest praktyka informatyczng np. odbior
projektu, udziat w komitecie sterujgcym, czytanie ofert;

— Utrzymujaca sie ,podworkowos¢” systemow i trzymanie sie kurczowo
swoich zasob6w, obawa przed zmianami, co powoduje skostnienia.

Jednym stowem mozna te czynniki okresli¢ jako procedury.

Informatyk, urzednik administracji centralnej, petnomocnik ministra administracji i

cyfryzacji ds. rozwoju kompetencji cyfrowych w administracji mianowany tzw. lide-

rem cyfryzacji, w okresie negocjacji przed wejsciem Polski do UE pierwszy radca w

Statym Przedstawicielstwie RP w Brukseli odpowiedzialny za tematyke telekomuni-

kacji, spoteczeristwa informacyjnego oraz technologii teleinformatycznych.

Wypowiedz 17.
Czynniki sprzyjajqce

— Koniecznos$¢/mozliwos¢ (w zaleznosci od przyjetej perspektywy) wy-
dawania Srodkow unijnych;

— Presja mediow;

— Presja spoteczenstwa na wdrazanie rozwigzan pozwalajacych na za-
pewnienie ustug jakosSci poré6wnywalnej z ustugami komercyjnymi;

— Che¢ ,zdobycia punktéw” w nadchodzacych wyborach;

— Koniecznos$¢ realizacji coraz wiekszej liczby zadan bez zwiekszania za-
trudnienia;

241



Pojawianie sie na stanowiskach kierowniczych i decyzyjnych (w poli-
tyce) pokolenia obeznanego z rozwigzaniami IT.

Czynniki utrudniajqce

Kadencyjnos$¢ wtadz;

Niska swiadomos$¢ decydentéw na temat korzysci ptynacych z wdraza-
nia rozwigzan IT;

Przepisy prawne, w szczeg6lnos$ci prawo zamoéwien publicznych;
Bardzo stabe postrzeganie IT jako czynnika innowacyjnego.

Profesor SGH, kierownik Zaktadu Zarzqdzania Informatykq w Instytucie Informatyki
i Gospodarki Cyfrowej SGH.

Wypowiedz 18.
Czynniki sprzyjajqce

Dostepne finansowanie;

Dobrze okreslone potrzeby i cele biznesowe;

Silne przywddztwo w zarzadzaniu zmiang zwigzang z projektami na
szczeblach odpowiednich dla rangi projektow;

Skuteczne zarzadzanie projektem i jego otoczeniem po stronie zama-
wiajgcego (kompetencje, odpowiedzialno$¢, wsparcie).

Czynniki utrudniajqce

2472

Brak fadu projektowego - przede wszystkim dotyczy to zaangazowania
ze strony sponsoréw/wiascicieli projektéw tworzacego warunki do
skutecznego dziatania kierownikom projektow;

Stabe lub nieobecne zarzadzanie ryzykiem i zakresem;

Brak akceptowanych przez UZP dobrych praktyk stosowania prawa za-
mowien publicznych w projektach zwigzanych z IT (stosowanie trybdow,
asymetryczne umowy itp.);

Dodatkowe specyficzne okolicznosci, ktére moge oceni¢ z wtasnego do-
Swiadczenia: wielokrotnie pracowatem z ludzmi, ktorzy mieli wole
dziatania, pomysty i potrafili je nawet skutecznie realizowa¢ pomimo
opordéw organizacji, w ktérych dziatali. Niestety wiasciwie wszyscy ini-
cjujacy transformacyjne projekty - a mdégtbym tu wymienic sporo na-
zwisk ludzi kierujgcych wielkimi projektami — wcze$niej czy p6Zniej
zderzali sie z murem: niekonczgcymi sie kontrolami, rozdetymi zarzu-
tami, nagonka mediéw i lgdowali albo na marginesie, albo poza admi-
nistracja, a nie raz dodatkowo przed prokuratorem. W rezultacie ze-
spoty, ktore zbudowali czesto sie rozpadaty, albo ich cztonkowie tracili
wiare w to, Ze warto sie angazowac¢. Natomiast politycy - zamiast da¢
im zaplecze i polityczne przywddztwo, by¢ odpowiedzialni za stawianie



jasnych celéw, tworzenie tadu projektowego i zapewnienie wykonalno-
Sci przedsiewziec (tak jak to sie dzi$ dzieje (jeszcze) np. w Ministerstwie
Gospodarki) - traktowali ich instrumentalnie jak pionki na szachownicy.
Prezes firmy konsultingowej i informatycznej, prezes Zarzqdu Oddziatu Mazo-
wieckiego Polskiego Towarzystwa Informatycznego.

Wypowiedz 19.
Czynniki sprzyjajqce

—  Przejrzysty podziat kompetencji;

— Otoczenie prawne umozliwiajace elastyczne operowanie dokumentami
elektronicznymi (bez nadmiernych wymagan dotyczacych uwierzytel-
nienia i zwigzanych z nimi kosztéw);

— Stworzenie kompletnej i precyzyjnej mapy proceséw dziatania orga-
n6w administracji publicznej z odmiejscowieniem korzystania z ustug
administracji.

Czynniki utrudniajqce

— Operowanie dokumentami papierowymi z zZagdaniem dostarczania ory-
ginatéw zwtaszcza w sytuacji, gdy dane o ktére chodzi s3 oficjalnie do-
stepne elektronicznie dla danej instytucji (np. dane z ksigg wieczystych,
dane z rejestrow dziatalnosci gospodarczej CEiDG i KRS);

—  Przyzwyczajenie urzednikéw do obrotu papierowego i narzucanie w
nieuzasadniony sposdéb takich formy petentom - moge tu przytoczy¢
przyktad z mojego osobistego doswiadczenia w ktérym urzad gminny
wysytal do mnie korespondencje na stary adres, mimo, zZe rada gminy
zmienita (dwukrotnie) nazwe ulicy, ale urzad nie wprowadzit tego z do-
kumentdw papierowych do swoich wtasnych systemoéw adresowania
wysytek (co dla mnie oznaczato wymierng i dotkliwg strate finansowa
wobec uptyniecia terminu uzyskania kredytu);

— Angazowanie petenta w sytuacjach, gdy procedura tego w ogdle nie wy-
maga.

Docent w Instytucie Telekomunikacji Politechniki Warszawskiej, konsultant i rzeczo-

znawca PTI. Jak podkreslit, w tej sprawie wypowiadat sie z pozycji obywatela.

Wypowiedz 20.
Czynniki sprzyjajqce
— Proces informatyzacji per se jest czynnikiem zwiekszajacym efektyw-

nos$¢ pracy administracji oraz majacym wielki wptyw na koszty. Odno-
szac model informatyczny administracji do klasycznej papierowej biu-
rokracji widag, jak wiele kosztow ponoszonych przez podatnika mozna
uwolni¢. W takim ujeciu administracja mogtaby zosta¢ zredukowana do
nadzoru merytorycznego nad IT;
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Mozliwos$¢ rewolucji spotecznej i faktyczne zastosowanie zasady dobra
wspdlnego w aktywnosci publicznej, ktéra uzyskuje dzieki informatyce
lewar ekonomiczny;

Mozliwos¢ przeniesienia finansowania niewydolnej i obarczonej czyn-
nikiem ludzkim klasycznej biurokracji do nowoczesnej, wydajnej i de
facto tanszej administracji zinformatyzowanej;

Zmiana pokoleniowa - nowe generacja pracownikéw administracji,
ktdra przyswoita sobie technologie informatyczne i ma doswiadczenia z
innych krajow Europy. Wymusza to zmiane pokoleniowg oraz technolo-
giczng. Trudno sobie przeciez wyobrazic¢ aplikowanie w Polsce rozwig-
zan technicznie czy ,moralnie” zacofanych;

Dobre przyktady rozwigzan, ktére pokazaty akceptacje dla e-admini-
stracji w ogéle oraz dla poszczeg6lnych rozwiazan, jak np. rejestracja w
bazach systeméw emerytalno-rentowych, czy publicznej ochrony zdro-
wia. W tych przypadkach korzy$¢ ,zarejestrowanego” obywatela prze-
wyzsza koszt wynikajacy z ewentualnych naduzy¢ i ujawnienia pouf-
nych informacji; godzimy sie na informatyzacje i ujawnianie admini-
stracji nawet danych wrazliwych, jesli widzimy korzys$ci np. z dostepu
do zapisu emerytalnego (wyliczony kapitat poczatkowy lub hipote-
tyczne $wiadczenie emerytalne) czy pozytywnej weryfikacji uprawnien
do korzystania z publicznej stuzby zdrowia (eWUS).

Czynniki utrudniajqce

Brak spojnego modelu okreslajacego prawnie poszczeg6lne etapy infor-
matyzacji oraz statuujgcego urzad wdrazajacy reforme, nadrzedny
kompetencyjnie oraz organizacyjnie w stosunku do pozostatych graczy
w strukturze administracji. Istniejgcy resort (MAiC) ma niejasno i zbyt
nisko ustawione kompetencje wobec poszczeg6lnych resortéw, w
szczegollnosci takich instytucji publicznych jak ZUS, czy NFZ czy resor-
tow sitowych. Powoduje to powstawanie wielu odrebnych, nieintegro-
walnych rozwigzan informatycznych, ktore - chociaz przewaznie uzy-
teczne w praktyce administracyjnej - nie stworza sp6jnego systemu e-
administracji;

Resortowos$¢ administracji publicznej i brak wspomnianej struktury
nadrzednej powoduje hamowanie tendencji integracyjnych i jest czyn-
nikiem rozsadzajacym projekt jednego, spdjnego systemu z wieloma
»odnogami” kompetencyjnymi wraz z okreslonymi Sciezkami dostepu
np. komercyjnego.

Redaktor branzowych czasopism i serwisow internetowych.
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Wypowiedz 21.
Czynniki sprzyjajqce

— Umiejetne wpisanie inicjatywy oddolnej w projekty wyzszego szczebla:
np. Urzad Miasta Tarnobrzega nie majgc zadnych pieniedzy na informa-
tyzacje (bez skutku starali sie m.in. o Srodki unijne) potrafit sam je zna-
leZ¢, tworzac wlasny projekt ustug publicznych z wykorzystaniem plat-
formy ePUAP. Pomyst okazat sie zgodny z priorytetami ministerstwa,
urzad dostat z resortu ponad 1 min zt. Inny przyktad to system EZD
Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego, stworzonego wtasnymi sitami w
2010 r,, ktory wdrozono juz w kilkunastu urzedach wojewo6dzkich, a
takze w MAIC, gdzie zastapit stosowany wcze$niej system;

— Umiejetnos¢ przekonania oséb zarzagdzajacych: wspomniany urzad
miatl problem z przekonaniem kierownictwa o koniecznosci zakupu
oprogramowania antywirusowego. Pomogto pisemne u§wiadomienie
zarzadzajgcym cigzacej na nich odpowiedzialnos$ci prawnej;

— Determinacja jednej osoby, ktéra potrafi zebra¢ zesp6t wokot konkret-
nego celu: przyktadem takiej osoby jest Wojciech Witkiewicz, dyrektor
Wojewddzkiego Szpitala Specjalistycznego we Wroctawiu, w ktérym
dawniej nie byto nawet wyodrebnionego budzetu na potrzeby informa-
tyki, a zakupy byty robione ad hoc. W 2004 r. powotat pelnomocnika
dyrektora ds. systemu informatycznego, w 2006 r. wywalczyt dla szpi-
tala status osrodka badawczo-rozwojowego, dzieki czemu w 2010 r.
szpital uzyskat Srodki m.in. na zakup i uruchomienie pierwszego w Pol-
sce robota chirurgicznego da Vinci platformy naukowo-diagnostycznej,
wdrozenie systemu nadzorowania i optymalizacji polityki lekowej w
szpitalu;

—  Skuteczna realizacja jednego projektu informatycznego, ktéra wywo-
tuje ,lawine” kolejnych.

Czynniki utrudniajqce

— Btedne planowanie lub jego brak: przyktadem jest policyjny projekt e-
posterunek, ktéry pochtonat ponad 19 min zt, a ostatecznie system nie
zostat uruchomiony. Zabrakto konsultacji z komdrkami merytorycz-
nymi policji i rozpoznania potrzeb uzytkownikdéw koncowych - wrecz
przeciwnie: najpierw zamowiono i odebrano oprogramowanie telein-
formatyczne, a dopiero pdzniej zaczeto analizowac pod katem praw-
nym, finansowym i technicznym, jak mozna je zastosowac w policji;

— Dublowanie rozwigzan, widoczne na przyktadzie portali WWW do pro-
wadzenia konsultacji spotecznych na skale krajowa: MAiC promuje por-
tal do przeprowadzania konsultacji spotecznych mamzdanie.org.pl, a
tymczasem resort gospodarki tworzy konsultacje.mg.gov.pl. Chyba jesz-
cze nie jesteSmy na takim etapie, by konieczne byto wprowadzanie
,2konkurencyjnos$ci” rozwigzan administracji publiczne;.

Redaktorka prowadzqca miesiecznika ,IT w administracji’.
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Wypowiedz 22.
Czynniki sprzyjajqce

—  Przepisy prawa zmuszajace do wdrazania systemow teleinformatycz-
nych i powszechnego stosowania srodkéw komunikacji elektronicznej;

— Rozumienie znaczenia informatyzacji i ptynacych z niej korzysci przez
kierownika danej instytucji lub urzedu - powodzenie tego procesu bez-
posrednio zaleZy od jego osobistego i zdecydowanego poparcia;

—  Przerzucenie obowigzku wypetniania formularzy oraz zbierania da-
nych i informacji na pracownikéw administracji (a nie na interesantow)
- wtedy zrobig oni wszystko, by zbierac te i tylko te informacje, ktore sa
rzeczywiscie potrzebne. Interesanci rzadko zatatwiaja sprawy w urze-
dach - brak im orientacji w przepisach prawa, jest to dla nich ucigzliwe,
wola przyjs¢ osobiscie niz uczy¢ sie skomplikowanej procedury, realizo-
wanej 2-3 razy w zyciu;

— Udostepnianie ustug $wiadczonych drogg elektroniczng - pod warun-
kiem, Ze sg proste w realizacji (tak jak np. e-deklaracje), a jednoczes$nie
masowe w sensie ,kolejkotwdrczym”. Oznacza to, zZe jesli interesant
miatby sta¢ w wielogodzinnej kolejce - a takie tworza sie w dniach wy-
znaczonych jako terminy ostateczne realizacji jakiego$ obowigzku
prawnego - to wtedy interesant woli sprawdzi¢, czy nie da sie sprawy
zatatwic zdalnie. Jesli mu sie to uda skutecznie zrobi¢, w przysztosci
takze wybierze taka droge;

— Sytuacja, w ktoérej zastosowanie narzedzi informatycznych prowadzi do
znaczacego utatwienia pracy urzednika oraz zmniejszenie ucigzliwosci
jego pracy. Taka sytuacja zazwyczaj wystepuje wtedy, gdy starg techno-
logie zastepuje sie nowg, a nie nowa dodaje do starej;

— Likwidacja silosowoSci i sektorowosci rozwigzan informatycznych -
dzieki ustawie o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne i rozporzadzeniu w sprawie Krajowych Ram Intero-
peracyjnosci.

Czynniki utrudniajqce

— Nieumiejetnos¢ wiasciwej interpretacji przepisow prawa, ktore sg pisane
z uzyciem niejednoznacznych i merytorycznie btednych poje¢, co z kolei
skutkuje trudnoscig we wiasciwym zrozumieniu ducha tych przepisow.
To budzi obawe przed negatywnym wynikiem kontroli, ktére mogtyby w
przysztos$ci podwazy¢ podstawe prawng zastosowanych rozwigzan infor-
matycznych. Przyktadem moze by¢ np. brak masowej implementacji ta-
bletéw czy zblizonych urzadzen do sktadania podpisu wtasnorecznego -
ich zastosowanie wyeliminowatoby potrzebe uzywania papieru w admi-
nistracji;
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— Brak zrozumienia znaczenia informatyzacji dziatalnosci przez kierowni-
kéw podmiotéw realizujgcych zadania publiczne - mylenie urzadzen te-
lekomunikacyjnych umozliwiajgcych interoperacyjnos¢ z urzagdzeniami
biurowymi stuzgcymi do tworzenia dokumentéw w celu ich pézniej-
szego wydruku.

— Préby ,wywiniecia sie” spod dziatania ustawy o informatyzacji dziatalno-
$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych grup
pracownikéw administracji (np. sadoéw i pracownikow wymiaru spra-
wiedliwo$ci), wynajdywanie - z uwagi na batagan terminologiczny mie-
szajacy format pisemny z no$nikiem papierowym - powodéw, dla kté-
rych czego$ nie mozna zrobic elektronicznie, rozbieznosci pomiedzy pro-
cedurami opartymi na réznych podstawach prawnych (kpa, kc, ppsa itd.).

W przesztosci gtéwny informatyk miasta na prawach powiatu, odpowiedzialny m. in.

za informatyzacje urzedu, cztonek Komitetu Sterujqcego projektu SEKAP, obecnie na

kierowniczym stanowisku w administracji centralnej.
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