Warszawa, wrzesie2006 roku

Opinia Polskiego Towarzystwa Informatycznego dotycgeca dokumentu
przekazanego do konsultacji spotecznych przez Misierstwo Spraw
Wewnetrznych i Administraciji:

"Podstawowy dokument programu PESELZ2. Przebudomiagracja rejestrow
paristwowych. Sposob budowy systemu."

Uwagi ogdlne

Polskie Towarzystwo Informatyczne stoi na stan&wjige kwestia uporgkowania
zasad funkcjonowania i korzystania z rejestrow jahlych, podczona z upormdkowaniem
ich otoczenia prawnego, jest jednym z podstawovegada@ administracji radowej w
zakresie tworzenia e-administracji, a w efekciessagnia warunkéw dla optymalnego,
rozsdnego i przyjaznego obywatelom stosowania w adinatg technik informatycznych.
Przekazany do konsultacji dokument niestety nieieranspojnej koncepcji przebudowy (a
moze tak naprawgbudowy) systemu rejestréw publicznych pomim@nosi taki podtytut.
Dokument koncentruje ¢ha problemach zwzanych z rozbudogvi modernizacj Rejestru
PESEL, jako podstawowego rejestru przetwaagjo i udosfpniapcego dane o obywatelu.
Szkodaze ten istotny projekt nie zostat jednak poprzedzmzgdstawieniem dokumentu
dotyczcego catéci systemu rejestrow publicznych. Ten brak przewsiav ocenie caléci
dokumentu, gdiywielokrotnie odnosi siwrazenie,ze autorzy powotuj sic na
niezdefiniowane wczmiej koncepcje dotyeze caldci systemu rejestrow publicznych,
nieznane opiniacym. Jest to szczegolnie widoczne przy probie néwfiania w sposob
jednoznaczny Celu Strategicznego tego prazgdsecia i okrelenia miary osigniccia tego
celu. Wspomina gico prawda o tynze PESEL2 bdzie stanowikomponent infrastruktury
informacyjnej pastwa ale trudno to nazweacelem,. Tym bardziefe nigdzie nie jest
okreslona infrastruktura informacyjna pstwa.

Koncepcja wykonania systemu PESEL2, czyli gasy obecnego systemu PESEL (tzw. cel
operacyjny), jest spojna i klarowna. Stusznie pitnyjze dane w systemie PESEL2dh
dostpne dla wszystkich jednostek administracji, co zwobywatela z obowaizku
informowania ich o zmianie swoich danych oraz dagi@nia przerinych zawiadcze
zwigzanych z zakresem danych przetwarzanych przez/stens.

W dokumencie jest postawiona teza, i

Program PESEL2 jest przyktadem budowy nowoczesagjrenistracji
(elektronicznej administracji) polegajej na czymwiecej nt techniczna integracja
systemow informatycznych funkcjapmyjch w administracji publicznej w oparciu o
jednolite standardy techniczne interfejséw i danych

Teza ta jednak nie ma swego odzwierciedlenia $eitdokumentu — zdecydowanagkszasé
dokumentu dotyczy wkmie pojedynczego nowego, zintegrowanego systemu.

Zatozenia funkcjonalne

Projekt zaktadaze specyfikacja funkcjonalna systemu powstanie pszc2006 roku.
Biorac pod uwag zatazenia przedstawione w dokumencie trzebazgioze specyfikacja ta



bedzie niezgodna z obowaujacym stanem prawnym. W tej sytuacji realizacja ktnjgest
obarczona wszystkimi dotychczasowymi wadami jakegam miaty systemy informatyczne
budowane w administracji, takie jak ZUS, IACS ifj@e wszystkie systemy zagp tworzyt w
prozni prawnej zaktadag, ze obowazujace prawo jest zte, a nowe zrohg siraz z
systemem. Efekty takiego poéep s znane i widoczne w dotychczasowej praktyce
administracji publicznej. Nagbuje w takiej sytuacji znaczne zkszenie kosztow budowy,
nastpuja nieoczekiwane zmiany w specyfikacji funkcjonalmeg ma szans na realizacj
harmonogramoéw i wkiwe zaradzanie projektem. dk juz autorzy dokumentéwiadomie
decyduy sic kolejny raz na ponoszenie takiego ryzyka, to powaima przewidzi€ w
harmonogramie czas na opracowanie szczegétowydeguo administracyjnych jakie ma
realizowa system, zgodnych z postulowanym stanem prawnyomwbgat stosowne struktury
w ramach projektu ktore by zadzatly nowelizacj prawa. Takich elementow zaréwno w
harmonogramach jak i w strukturach projektowyctkbra

Zaktadajc, ze w tak krotkim czasie nie daggpracowa nowych procedur i nowelizacji
aktow prawnych, zwtaszcza& wymagatyby one szerokich konsultacji z innymorésmi i z
samoradami. Najbardziej realny rysujegsscenariusz, w ktérym po aginieciu celu
operacyjnego, w tym po pmzeniu z systemem PESEL systemugstanu cywilnego,
przedsgiwziccie pod nazw PESEL2 zostanie zakozone. Pozostaje jednak pytanie w jaki
sposOb zostanie rozliczona dotacja UE przeznaczatfimansowanie tego przeesiziecia, w
tym przede wszystkim na realizacje funkcjonammiemaliwych do wykonania bez zmiany
systemu prawnego.

Istotrs wach opracowania jest bardzo ogdlny podziat przesisiccia na etapy, ktéry nie
pozwala jednoznacznie océnktore etapy z jakickrodkow kxda realizowane i jakie cele
zostan zrealizowane w ich wyniku. Czytgy opracowanie mama dog¢ do wnioskuze
autorzy przewiduyj diuzszy czas i wikszy zakres realizacji projektuzniiylko realizacja
przedsgwziccia finansowanego zZe#odkéw UE. Nie da sijednak tego oceéina podstawie
bardzo ogdlnych zapisow.

Po raz kolejny przy budowie wielkiego i drogiegast®mu informatycznego nie przedstawia
sie kompletnego diugoterminowego rachunku kosztowrzixi (odpowiednika business
planu). Wecz przeciwnie, z gory zakladasie obecnie gsdostpne unijnesrodki na budow
systemu, a potenxtzie brakowatgrodkow na eksploatagjwiec nalery przede wszystkim
minimalizowa przyszte koszty eksploatacji, aghmacjonalnie powinno siminimalizowa

tzw. catkowity koszt posiadania (TCO). Nie wiadorjaka jest hierarchia celdw i jakdra

one uwzgtdniane w warunkach ograniczonych kosztow.

Nie okr&lono kryteriow sukcesu i sposobéw ich oceny. Wspansi, ze uproszczenie
procedur da znaeze oszczdnasci w administracjj ale bezadnych konkretow. Z tego braku
wynika np. arbitralng okreslenia dopuszczalnych ddow systemu na poziomie 10%. Nie
wiadomo, dlaczego akurat tyle i cedzie, jeli ta wartag¢ zostanie przekroczona — czy np
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MSWIA zaniecha dalszych prac? A co wtedy z systenfmrdowanymi réwnolegle z
zatazeniem widciwego funkcjonowania PESEL2?

Sposdb finansowania wymusit pottag do tematu i sposéb realizacji. Teoretyczniessam
baza osobowa ma byzescia duzo szerszej koncepciji, ale ta szeroka koncepcjgente
jeszcze obecnie opracowana. Bagdze wkc realizowana samodzielnie — wiadomo, ile na
nia przeznaczon&rodkow, ch@é nie wiadomo, jakie miejsce zajmie wamiejszym planie
strategicznym i jakie potenella wprowadzane zasadnicze zmiany w obstudze obywatela
Oznacza to w szczegoléw, ze obecny projekt bazy niedizie uwzgtdniat wymaga, ktore
mog by¢ w przyszigci stawiane przez innycheytkownikéw instytucjonalnych (np.
Ministerstwo Finansow), a w¢ maze ograniczy wykorzystanie rejestru PESEL jako rejestru
referencyjnego. W zakresie prac nie przewidujekreslenia na pocztku projektu modelu
informacyjnego danych wymienianych przez systemHEESotoczeniem, w standardach
przewidzianych w stosownym rozpadzeniu Ministra Spraw Wewitrznych. Dla rejestru
referencyjnego ma to znaczenie zasadnicze, szeregolsytuacji gdy niezakmie od
PESELZ2 wiele jednostek administracji publicznejmedowuje swoje systemu i jak
najszybciej potrzebuje tej informaciji.

Dokument nie okrda tez architektury korporacyjnej tego przegsreiccia, lub sposobu
dojscia do tej architektury, co przy zakniu,ze PESEL?2 bdzie pokczony z innymi
systemami rejestrow referencyjnych i systemami atstracji publicznej jest powaym
niedopatrzeniem.

Nota benev dokumencie brak informacji, czy poczyniono jgkisstalenia w tym zakresie z
Ministerstwem Finansow, czyAzelokument stanowi jednostronny punkt widzenia MSWiIA
Nalezy sie spodziewd, ze Ministerstwo Finanséwebizie s¢ starat utrzymé& numer NIP co
najmniej z dwoch wzghow:

» definicja podatnika jest szersza wiefinicja osoby z rejestru PESEL, nawet w
przypadku oséb fizycznych

* numer PESEL nie ni@ by uzywany w powszechnym obrocie, poniesgawnia
dane osobowe — datirodzenia.

Na stronie 5 dokumentu zawarto co prawda stwiendzea w przysziéci nowy
identyfikator PESEL zagpi numery NIP i ZUS, ale nigdzie nie jest napisangki
spos6b ma to by aginiete.

Stusznie zaktadasizastosowanie standardéw zgodnych z rozmtaeniem MSWIA o
minimalnych standardach dla administracji publigzoeaz maliwo$¢ udostpniania
systemu przez eme interfejsy. Brakuje jednak jednoznacznego stizienia,ze PESEL2
bedzie dostpny z systemdw dzialggych w gminach. Nalgy pamktaé, ze gminy mag czesto
systemy dio bardziej rozbudowane,nadministracja redowa. Systemy takieas
produkowane przez firmy komercyjne na zasadzieowsf, dzeki czemu jest zapewniona
konkurencja i meliwosé doboru systemu najlepiej odpowiagtaggo potrzebom lokalnym. W
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dokumencie natomiast zapisuje konkretry architektug systemu na szczeblu gminnym, z
uwzgkdnieniem gminnego serwera ustug, brokera i systesmunikacyjnego.

Sposob realizacji

Diagnoza sytuacji w MSWiIA jest niekonsekwentnaedrjej strony wspominagso

ktopotach kadrowych i o trudda z ich rozwazaniem, z drugiej — przewidujee to wignie
MSWIA bedzie gtownym wykonawg wykorzystugcym firmy jako poddostawcow
wycinkowych rozwizan. Z dokumentu wynika w szczegoOkup, ze to MSWIA przygotuje
kompletra, szczegotow specyfikagg funkcjonalry, a zapewne tale projekt i architektuy
systemu. Na $cie zada zlecanych w formie zaméwigublicznych jest wprawdzie pozycja
Rozwingcie i uszczegotowienie wymagaa system ZSI PESEL?2 i wszystkie jego elementy
ale jest to traktowane tylko jako jednej z elementésparcia w zarglzaniu i realizacji
programu. Nalgy zwrock uwag;, ze sformutowanie specyfikacji funkcjonalnej jest
najtrudniejszym zadaniem przy produkcji systemormiatycznego. Bdne lub niekompletne
specyfikacje stanowinajczstsz przyczyre niepowodzé we wdraaniu systemu. W tym
przypadku proces tworzenia, a potem modyfikowapecgfikacji lxdzie tym trudniejszyze
przewidziano (skdinad stusznie) przyrostosvmetodyk wytwarzania oprogramowania.
Mozna st obawid&, ze w obliczu tak powaych problemoéw kadrowych, jak to opisuje
dokument, samo wsparcie w postaci szkolkonsultacji nie wystarczy.

MSWIA decyduje si na podzielenie przedsiziecia midzy kilku dostawcow. Zalettakiego
rozwiazania jest unikricie petnego uzakmienia od jednego dostawcy i tisvos¢ wyboru
najkorzystniejszego rozazania w kadym obszarze. Wadest konieczn& bardzo dobrego
zarzdzania dostawcami, w tym definiowania interfejsgamy nimi i zdecydowanego
egzekwowania przestrzegania go. Bopod uwag przedstawione zatenia budzi niepokdj
pominigcie w dokumencie omoéwienia sposobu dkaeia jednolitych wymagadla
dokumentaciji i poszczegdlnych komponentow systeéMieida s¢ tego osigna¢ bez
zastosowania jednolitej metodyki. Nie wystarczaym przypadku metodyka zaidzania
projektem, trzeba sgna¢ do innych znanych w tym obszarze rozzen. Takie prace byty
realizowane w ubiegtym roku w ramach projektow UBwczesnym MNII oraz MF i warto
by byto do tych rozwizan nawizat.

MSWIA wezmie na siebie np. koniecz§tooszacowania mocy zamawianych komputerow.
Szczegolnie dio uwagi naley zwrdcic na maliwos¢ zmiany wymaga w stosunku do
dostawcy, jéli bedzie to wynik& ze zmiany wymagafunkcjonalnych albo ujawnienia
innych okoliczndci.

Podstawowym elementem realizacji systemu jest haogp@am jego realizacji. W przypadku
opiniowanego opracowania harmonogram jest niekaimyleaz bardzo szczegdtowy innym
razem niedookigony. Biorac pod uwag dotychczasowe dwiadczenia pozostaje jednak
nieodparte wrzenie,ze przy okrélonych zataeniach realizacyjnych o ktérych wspomniano
wczesniej harmonogram jest catkowicie niegiavy do zrealizowania.
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Zarzadzanie przedsgwzigciem

Jeili PESEL2 ma by przedsiwzigciem istotnie szerszym,nresortowe, to nieprawidtowa
jest konstrukcja Komitetu Stergjego. Jest on ciatlem weetrenym MSWIA. Wprawdzie ma
powsta& dodatkowa Rada Konsultacyjna, grumg m.in. przedstawicieli samaxddw, jednak
praktyka pokazujeze rola takiego zespotu jest niewielka. Zasadnieyze leda
podejmowane jedynie przez gdnikow MSWIA. Rola Komitetu Steragego lkdzie
ogromna, zwlaszcza przy przyrostowej metodyce wytng). To Komitet Stergpy bedzie
decydowat o przyjmowaniu lub odrzucamdan zmian, w warunkach ograniczonych
srodkow finansowych. Oznacza tae w praktyce powstaty systemdzie ukierunkowany
przede wszystkim na realizasjyymaga MSWiA.

Budzi niepokojze cel dziatania Komitetu Stengjego jest opisany najpierw w p. 6.5.4.1, a
potem nieco inaczej. w 6.5.4.4.3

Wspotpraca z gminami zostata wspomniana jedyniswich zdaniach (p. 6.5.12). A gmina
jest podstawowym elementem w funkcjonowaniu tegtesyu. Bez bardzo dobrej
wspotpracy z gminami i bez powsego traktowania gminy jako vinaego partnera w
realizacji tego projektu efekt finalny m® by niemaliwy do uzyskania.

Zasadniczo projekt dé swobodnie stosujegdo obowizujacych metodyk
.Zarzadzania Projektami” to jest PRINCE2 czy PMI wedRigIBOK.

Zastrzeenia budzi organizacja projektu pkt. 6.5.2. Diag@tmuktury Organizacyjnej wedtug
ktdrego w Komitecie Sterggym nie ma przedstawicieli Dostawcy-wykonawcy agutto
,Gtéwny Uzytkownik” nie ma sprawnej komunikacji z ,Gtéwnym Brawe’. Gdzie zatem
jest ptaszczyzna — forum rozyzywania konfliktow i sprzecznych intereséw (SpoRrsor
Wykonawca) ?

Nie zidentyfikowano wszystkich obszaréw ryzyka, jakniez nie ma akcji naprawczych
oraz miar ilgciowych i jakgciowych. To jest jeden w waiejszych brakow tego materiatu i
w efekcie systemu zagdzania projektem. O ryzyku zgdanym z realizagjtego
przedsgwziecia, w przeranych obszarach, wspomina giraktycznie w kadym rozdziale.
Brak tego zestawienia i brak oklenia sposobu zagdzania ryzykiem w projekcie jest w tej
sytuacji niezrozumiaty.

Stusznie natomiast przewiduje gionieczné¢ pozyskania praw autorskich i kodu
zrédtowego, ché praktyczna wartg takich zabezpiecsenie jest wielka.

Nie przewiduje si zespotu ds. Zaszizania Zmianami, co przy przyych zalazeniach
(dekompozycja projektu, konieczne zmiany prawnak lmrocedur administracyjnych)) ma
znaczenie zasadnicze!!!
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Budzi watpliwosci brak dekompozycji projektu (WBS) na podproje&tgz niejasne i nie
zdefiniowane relacje radzy Kierownikiem Programu a Kierownikiem(ami) prijéw.

Konkluzja

Poddanie spotecznym konsultacjom podstawowego dekturprogramu PESEL?2 jest
bezsprzecznie naw zastugujca na dalsze upowszechnienie praktywiazar z budovwg
systemoéw informatycznych dla administracji publiegmMamy nadziejeze zgtoszone na tym
etapie nasze uwagi pozwQ@észcze na wprowadzenie istotnych zmian do reglizzgo
przedsgiwziccia. Szkoda jednakge zostato tak niewiele czasu i dyskusja nad modachi
tego systemu zostata zapatkowana dopiero ponad rok od przyznasriadkéw UE na jego
realizacg.

Niestety z analizy dokumentu wynikae PESEL2 zaczyna byealizowany w zasadniczych
elementach w sposob typowy dla poprzednich przedsic¢ informatycznych w
administracji radowej:

* bez dobrego okéienia wymiernych celow,
* bez realistycznego i kompletnego business planu,
* bez kompletnej kwerendy i propozycji zmian w praagh prawa

* bez zapewnienia stabilnego finansowania eksplaagsiemu, z bardzo nagpym (a
wiasciwie nierealistycznym) harmonogramem.

W praktyce w wyniku konsekwentnej realizacji praedziccia maze powsta system,
sprawnie realizacy zadania obecnego systemu PESEL i poszggzaposéb dogpu do
zgromadzonych w nich danych, przede wszystkim tiezgby MSWIA i podlegtych
jednostek. J&i zapewni s¢ wygodny interfejs do tego systemu z gminnych syséte
informatycznych, to mge to w sumie poprawijakas¢ obstugi. Pozostaje jednak nie
zdefiniowany obszar nazwany ,Integracja rejestr@spvowych”. Jaka &dzie rola PESEL2
w tym systemie z opiniowanego materiatu nie wynika.
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