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Warszawa, 20 sierpnia 2012 r.

Opinia
Polskiego Towarzystwa Informatycznego
do ,,Projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o informatyzacji
dziatalnosci podmiotdéw realizujgcych zadania publiczne
oraz niektérych innych ustaw”
z dnia 8 sierpnia 2012 roku.

Polskie Towarzystwo Informatyczne otrzymato z Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji do
zaopiniowania w dniu 11 sierpnia 2012 roku ,Projekt zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o
informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw”
wraz z ,, Testem regulacyjnym”

Opiniujgc przestany projekt oparto sie na przestanych materiatach, ale takze na opiniach PTI, ktére byty
wyrazane w odniesieniu do poprzedniej nowelizacji wymienionej ustawy oraz na opiniach, jakie w
przeciggu ostatniego pot roku byty formutowane publicznie na temat stanu i przyczyn niepowodzen

w informatyzowaniu administracji publicznej przez Kierownictwo Ministerstwa.

Nalezy szczegdlnie podkresli¢, ze —w odrdznieniu od poprzedniej nowelizacji ustawy o informatyzac;ji -
opiniowana nowelizacja zostata przygotowana bez jakichkolwiek wczesniejszych roboczych konsultacji
z organizacjami pozarzagdowymi i izbami gospodarczymi. Jest to naszym zdaniem znaczacy krok wstecz
w stosunku do wypracowanych w poprzednich latach form tworzenia trudnych przepiséw prawa

w obszarze teleinformatyki. Stworzenie kompletnych i poprawnych technicznie przepisdw bez takich
konsultacji, w oparciu wytgcznie o przesytane projekty spowoduje, ze konferencje uzgodnieniowe tresci
nowelizacji bedg bardzo trudne i obarczone duzym ryzykiem zatwierdzenia ztych rozwigzan.

Uwagi o charakterze ogdélnym

Uzasadnienie celu nowelizacji i jej zakresu ma charakter chaotyczny i niestety efektem tego jest
chaotyczny i niespdjny charakter nowelizacji. Nie ma katalogu problemow, ktére nalezy pilnie
uregulowaé dla uzyskania zaktadanego efektu, a takze katalogu celéw, w jakich osiggnieciu nowelizacja
ma pomac. Jest oczywiste, ze istniejg znaczgce problemy w komunikowaniu sie administracji

KRS: 0000043879 — Sad Rejonowy dla m.st. Warszawy w Warszawie, X1I Wydziat Gospodarczy Krajowego Rejestru Sadowego, NIP: 522-000-20-38, REGON: 001236905


http://www.pti.org.pl/

POLSKIE TOWARZYSTWO INFORMA |
Zarzad Gtowny, al. Solidarnosci 82A m. 5, 01-003 Warszawa, tel.: + 48 22 838 47 05, tel./fax: + 48 22 636 89 87, e-mail: pti@pti.org.pl,
www.pti.org.pl
Adres korespondencyjny: ul. Putawska 39 lok. 4, 02-508 Warszawa

AATVCINE
1A &

publicznej z obywatelami w drodze elektronicznej. Przygotowujgc nowelizacje prawa wypadato by
jednak wymienic i zhierarchizowac te problemy. Co najmniej po to, aby mdc stwierdzi¢, czy wszystkie
one zostang przygotowywang nowelizacjg rozwigzane. Warto tez wiedzie¢, ktére z tych problemoéw
wynikajg ze ztego prawa, braku uregulowan, niekompletnosci uregulowan, nadmiernej regulacji, czy
sprzecznych regulacji. Kazda z tych przyczyn wymaga innego dziatania. Kontakty obywateli

z administracjg odbywajg sie na podstawie réznych przepiséw, nie tylko opartych na , Kodeksie
postepowania administracyjnego” i ,Ordynacji podatkowej”, ale takze wymieniajgc przyktadowo na
»Kodeksie cywilnym”, ,, Kodeksie postepowania karnego”, ,Kodeksie Karnym”. Dotychczasowa praktyka
nowelizowania przepisow kodeksowych w sposdb niespdjny, bez wczesniejszego uzgodnienia z
Ministrem Sprawiedliwosci powoduje, ze pomimo wielu préb, nie udaje sie uzyskaé spdjnego systemu
procedur postepowan, opartych we wszystkich dziedzinach prawa na tych samych akceptowalnych
mechanizmach technik informatycznych. Dotyczy to szczegélnie kwestii pojec takich, jak: dokument
elektroniczny, doreczenie dokumentu elektronicznego, moc dowodowa dokumentu elektronicznego,
kopia dokumentu elektronicznego, oryginat dokumentu elektronicznego, podpis dokumentu
elektronicznego, forma elektroniczna, postac elektroniczna, ze wymieniamy tylko przyktadowe. O skali
chaosy $wiadczy fakt, iz pomimo prawidtowej definicji dokumentu elektronicznego w Ustawie o
informatyzacji w przygotowywanej nowelizacji Kodeksu cywilnego jako dokument elektroniczny
proponuje sie przyjac ,,nosnik, na ktérym ...”. Jest to oczywiste nieporozumienie, ale jak widaé definicja z
ustawy o informatyzacji i KPA bedzie inna niz specyficzna definicja w Kodeksie Cywilnym. |
przygotowywana nowelizacja niczego w tym zakresie nie poprawi.

Mamy do czynienia z btedem systemowym od kilku lat wskazywanym przez PTl i PIIT. Jak pokazata
wieloletnia praktyka, dalsze wybidrcze nowelizowanie poszczegdlnych kodekséw przy okazji nowelizacji
,» Ustawy o informatyzacji” nie bedzie skuteczne. Kwestia prawnych wymogoéw dotyczgcych procedur
elektronicznych w kontaktach wszelkich organdw panstwa z obywatelem wymaga jednego spdjnego
aktu prawnego ujmujacego powszechnie obowigzujaca w tym obszarze procedure elektroniczna. Ta
procedura nie moze by¢ odmienna w zadnym innym Kodeksie, czy ustawie. Szczegdlnie nie moze by¢
rézny aparat definicyjny. To jest podstawowy warunek uzyskania interoperacyjnosci prawnej. To tez jest
podstawowy warunek uzyskania spdjnosci organizacyjnej, semantycznej i technicznej w systemach
informatycznych sektora publicznego. Obywatel musi mie¢ jasne i zawsze takie same zasady kontaktu
elektronicznego z kazdym urzedem, w tym tez sadem, czy organami $cigania. Nie moze ponosi¢ kosztéw
réznych rozwigzan, nie musi sie uczy¢ specyficznych dla kazdego urzedu metod wysytania i odbierania
pism. Obywatel powinien mie¢ spéjny katalog metod identyfikacji i uwierzytelnienia sie w systemach
teleinformatycznych administracji, nad ktérymi w tatwy sposdb moze panowac. Musi miec¢ spdjny i
majgcy oparcie w przepisach prawa sposéb przekazywania przez organy korespondencji i informacji o
stanie zatatwiania sprawy. Bez takiego podejscia wszelkie kolejne wyrywkowe nowelizacje prawa beda
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nieskuteczne. Krajem Unii Europejskiej, ktéry w tym zakresie moze by¢ wzorem, jest Finlandia, gdzie od
czasu przyjecia takiego aktu prawnego skonczyty sie problemy z relacjami obywatel-administracja.

Proponowany projekt nowelizacji nie dotyka podstawowych problemoéw zwigzanych z obiegiem
elektronicznym, od wielu lat zdiagnozowanych, jako krytyczne dla skutecznosci stosowania
e-administracji. Sg to problemy z podpisem elektronicznym, w tym jego formami prostszymi niz tzw.
»bezpieczny podpis elektroniczny”, a takze problemy z identyfikacjg i uwierzytelnianiem w systemach
informatycznych.

Proponowana nowelizacja nie rozstrzyga, jaka zasada ma obowigzywa¢ w relacjach ustugi administracji
rzgdowe] — ustugi administracji samorzgdowej. Lansuje wpisywanie do ustawy kolejnych szczegétowych
zapisow dotyczacych platformy e-PUAP, probujac stworzy¢ z niej monstrualny zcentralizowany system,
zamiast platformy udostepniania ustug wspdlnych. Platformy utatwiajacej dostep do ustug Swiadczonych
przez systemu informatyczne wtasciwych urzeddéw i samorzagddéw. Wtasciwych na podstawie innych
przepiséw prawa. Efekt interoperacyjnosci tych systemdéw powinien by¢ osiggniety nie poprzez
centralizacje zadan, a poprzez kompletne i majgce oparcie w prawie repozytorium wzoréw wnioskow i
pism, umieszczonych w tym repozytorium na podstawie stosownych rozporzadzen je wprowadzajgcych.
Tylko takie dziatanie jest w stanie zapewni¢ interoperacyjnos¢ semantyczng. Centralizacja zwykle konczy
sie totalng klapg wdrozeniowa.

Uwagi szczegétowe

Il.1.a

Elektroniczna skrzynka podawcza stuzy do dostarczania obywatelowi badzZ przedsiebiorcy w skuteczny
sposob pisma z urzedu i do przyjmowania przez urzad pism od obywatela czy przedsiebiorcy. Naktadanie
obowigzku posiadania witasnej skrzynki, poréwna¢ mozna do wymogu posiadania przez kazdg instytucje
wtasnego Urzedu Pocztowego. Jesli taka instytucja nie posiada elektronicznego systemu obiegu
dokumentdéw, to utrzymywania wtasnej skrzynki nie ma jakiegokolwiek uzasadnienia. Jezeli wysyta i
przyjmuje kilka elektronicznych listédw to lepiej postugiwac sie ustugg elektronicznej skrzynki podawczej
Swiadczonej przez inny podmiot. Ustawa powinna wiec méwié o wprowadzeniu wiasnego i unikalnego
adresu elektronicznej skrzynki podawczej, a nie o posiadaniu elektronicznej skrzynki podawczej.

Brakuje w tej nowelizacji wymogow i czasu, w ktorym wszystkie urzedy powinny mie¢ wtasne systemy
elektronicznego obiegu dokumentéw, zgodne z wymaganiami prawa. Bez posiadania takich systemow
po stronie urzeddw elektronizacja ustug publicznych jest mato efektywna.
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Odrebna sprawa dotyczy wzordw i formularzy elektronicznych. Nie ulega watpliwosci, ze wszystkie
wzory powinny by¢ w centralnym repozytorium. Watpliwosci budzi jednak kwestia formularzy
elektronicznych. Formularz elektroniczny stuzy wypetnieniu trescig okreslonego wzoru dokumentu
elektronicznego, co jest integralng czescig kazdej ustugi elektronicznej. Jego skutecznosc zalezy przede
wszystkim od przyjetych zasad ergonomii i korzystania ze wspdlnych danych stownikowych. Patrzac na
formularze udostepniane obecnie na e-PUAP wida¢, ze te warunki sg niespetnione, a wypetnianie
formularza polega na wpisywaniu w rubryki zwizualizowanego wzoru - danych w wielu wypadkach w
kilku miejscach takich samych. Formularze w administracji publicznej powinny sie opierac na
aktualizowanych stownikach i rejestrach publicznych tak, aby wypetniajac je korzystac¢ z tych samych
zasobow we wszystkich urzedach. Problemem nie jest, wiec formularz, a udostepnianie wszystkim
urzedom aktualnych stownikdw i rejestrow. Dobrym przyktadem jest tu problem rejestru
ubezpieczonych, na ktérym powinien sie opieraé caty system zwigzany z ochrong zdrowia. Bez takiego
aktualnego rejestru (stownika) i ustawowego obowigzku jego udostepniania wtasciwym urzedom w
aktualnej wersji wymaog dotyczgcy formularzy nie rozwigzuje zadnego problemu.

Uchylanie przepiséw dotyczacych kontroli budzi powazne watpliwosci. W sytuacji, gdy wystepujg
problemy z realizacjg systemow informatycznych w administracji publicznej, rezygnuje sie z
mechanizmow, z ktérych minister wtasciwy ds. informatyzacji nawet nie sprébowat przez 6 lat raz
skorzysta¢! Uzasadnia sie to nieskutecznoscig nieuzywanego mechanizmu. Jak sie go nie uzywa, to
trudno, aby byt skuteczny. Jednoczesnie pomimo stwierdzenia w dokumentach MAIC o wystepowaniu
nieprawidtowosci w wydatkowaniu srodkdw na systemy informatyczne w ostatnich latach, Minister nie
opart tych stwierdzen na wynikach kontroli, lecz na dowolnej interpretacji faktéw. W efekcie nie
wiadomo, co naprawde byto zrédtem stwierdzonych nieprawidtowosci. Nie mozna, wiec zaproponowad
sensownych dziatan korygujacych i naprawczych. A mdégt takie kontrole zarzadzié.

Poniewaz w ostatnich latach autorskie prawa majgtkowe do oprogramowania sg przekazywane przez
tworcow systemow zamawiajgcemu jako jeden z podstawowych wymagan OPZ, uzasadnianie braku
kontroli nieposiadaniem tych praw jest wyjgtkowo nietrafione.

Projekt nie precyzuje, jak ministerstwo chce zastgpi¢ wymaganie kontroli wymaganiami dotyczgcymi
audytu i obowigzkiem stosowania przy realizacji projektow sprawdzonych metodyk. Jest oczywiste, ze te
mechanizmy sg lepsze, ale muszg by¢ stosowane. Jesli nie bedzie wymogdw prawnych wykonywania
takich audytéw i dokumentowania stosowanych metodyk projektowych, to nadal nic sie nie zmieni w
kwestii panowania przez organy administracji nad realizacjg projektow informatycznych.

Nazwanie jednego z filaréw przysztych projektéw ,projekty Informatyczne” jest nieporozumieniem. PTI
w swej ekspertyzie wykonanej na zamdéwienie MRR pisato juz 4 lata temu, Ze nie ma projektéw
informatycznych w administracji. Sg projekty, w ktérych zadania wspiera sie zastosowaniem technologii
teleinformatycznych. Celem dziatat administracji nie moze by¢ petnienie funkcji operatora sieci przesytu
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danych, czy produkowanie dowoddw osobistych. Te zadania sg tylko drogg do osiggniecia celu i te cele
powinny by¢ oceniane w konkursie. Dla tych celéw powinny by¢ tworzone studia wykonalnosci i miary
osiggniecia sukcesu. Proponowane podejscie jest tez w proponowanym zakresie niezgodne z tezami
projektu Panstwo 2.0.

Postugiwanie sie pojeciem ,zintegrowanej informatyzacji” budzi powazne watpliwosci. Tak naprawde
nie wiadomo, o jaka integracje chodzi. W UE méwi sie wyraZnie o interoperacyjnosci systeméw w
administracji publicznej. Dla pojecia interoperacyjnosci stworzony jest kompletny aparat pojeciowy,
wydane sg dokumenty UE, a w Polsce stosowne wymogi w randze rozporzadzenia. Proponujemy zamiast
wprowadzaé do ustawy kolejne niejasne pojecie zastgpic je interoperacyjnoscig. Jesli zas termin
»Zintegrowana informatyzacja” miatby zosta¢, nalezy go zdefiniowac.

Zastgpienie planu programem ma znaczenie zasadnicze z punktu widzenia planowania finansowego, ale
biorac pod uwage niezrealizowanie kolejnych Planéw Informatyzacji bez jakichkolwiek konsekwencji dla
odpowiadajgcych za ich realizacje oraz brak mechanizmoéw prawnych ich rozliczenia, ta zmiana nic nie
whniesie do praktyki dziatania. Budzi natomiast sprzeciw zupetne pominiecie w zrddtach planowania
obowigzujgcej jeszcze , Strategii rozwoju Spoteczenstwa Informacyjnego”. To zdecydowanie wiecej
celéw dla informatyzacji niz wynika z koncepcji ,sprawnego panstwa”.

I.1.b

Proponowana nowelizacja jest dalece niekompletna, choé fragmentarycznie celowa.

Wypadatoby stosowaé poprawny aparat pojeciowy: ani zaufany profil, ani kwalifikowany certyfikat nie
stuzg do uwierzytelniania dokumentu. Barierg dla pism wnoszonych w trybie KPA jest wymadg
stosowania bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego kwalifikowanym certyfikatem. Jesli
ten wymaég pozostanie, to wszelkie proponowane zmiany niewiele dadza.

Budzi zasadniczg watpliwosé zrownanie w proponowanym przypadku dwéch skrajnych form podpisu
elektronicznego, stuzacych do wnoszenia podan i uwierzytelniania dokumentéw. Podpisu bezpiecznego i
podpisu sktadanego z uzyciem zaufanego profilu, ktory jest zwyktym podpisem elektronicznym, a jego
bezpieczenstwo oparte jest na bardzo stabym bezpieczenstwie skrzynki elektronicznej wtasciciela profilu
(czyli minimalne). Brak kwestii wczesniejszego rozstrzygniecia metod identyfikacji i uwierzytelniania
0s0b i dokumentdéw skutkuje btedng propozycja regulaciji.

Proponowane regulacje dotyczace ,formy dokumentu elektronicznego” réznig sie od przyjetej w
Kodeksie cywilnym ,,formy elektronicznej”. Nalezatoby doprowadzi¢ do jednolitego nazewnictwa i
definicji, cho¢by w tych dwdéch kodeksach, podstawowych dla Obywateli.
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Il.1.c
Uwagi analogiczne jak do punktu poprzedniego.
I.1.d

Kwestia procedury sgdowej powinna by¢ uregulowana w osobnym akcie prawnym - nowelizacji ustawy
»,Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnym”. Taka nowelizacja powinna by¢ przygotowana
wspolnie z Ministerstwem Sprawiedliwosci. Wtozenie tego zakresu do proponowanej nowelizacji
spowoduje, iz stanie sie ona w tym przedmiocie wieksza, niz w pozostatych obszarach.

Dotychczasowa praktyka wprowadzania zmian do ustawy o NSA wskazuje, iz proponowany sposdb
procedowania na wiele miesiecy zablokuje proces przyjecia proponowanych przepisow.

Istotg tej nowelizacji powinno by¢ objecie w petnym zakresie Ustawg o informatyzacji zaréwno NSA, jak i
Kancelarii Prezydenta, Sejmu i Senatu, czyli catego obszaru administracji publicznej. Takich propozycji
nowelizacja jednak nie zawiera.

1.3

Przekazanie w tym rozdziale informacji o zlikwidowaniu przez rzad Strategii Rozwoju Spoteczenstwa
Informacyjnego, bez konsultacji spotecznych, bez publikacji w sposdb jawny tej decyzji, bez rozliczenia
odpowiedzialnych za jej dotychczasowg realizacje i bez wskazania, jakim aktem bedzie kontynuowana,
wzbudzi pewnie uczucie zawodu. Zwtaszcza wsrdd oséb, ktére uczestniczyty w przygotowaniu tego
dokumentu i poswiecity mu wiele spotecznego czasu.

Test regulacyjny.

Test regulacyjny jest niekompletny. Potwierdza, iz nie dokonano analiz niezbednych do przygotowania
kompletnych i spéjnych zmian legislacyjnych. Méwi sie w nim np. o usprawnieniu funkcjonowania
platformy e-PUAP, o czym w propozycji zmian legislacyjnych sie nie wspomina, wymieniajac inne
elementy zwigzane z tg platforma.

Podanie, iz regulacja dotyczy catej populacji mieszkancéw kraju jest mato zasadna, nie wydaje sie by
dotyczyta np. dzieci do lat 7, a moze do 16? Czy przedsiebiorcy i obywatele to to samo, a przedsiebiorcy
nie-obywatele to nie?

Brak analizy kosztéw i korzysci Swiadczy o braku planowania zaréwno realizacji wymienionych zadan, jak
i planowania efektow.

Brakuje rzetelnej analizy wptywu nowelizacji na procedury administracyjne.
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POLSKIE TOWARZYSTWO INFORMATYCZNE

Zarzad Gtéwny, al. Solidarnosci 82A m. 5, 01-003 Warszawa, tel.: + 48 22 838 47 05, tel./fax: + 48 22 636 89 87, e-mail: pti@pti.org.pl,

www.pti.org.pl
Adres korespondencyjny: ul. Putawska 39 lok. 4, 02-508 Warszawa

W analizie skutkdow pomija sie sgdownictwo, cho¢ nie jest to administracja publiczna.

To, czy mozliwe jest rozwigzanie pozalegislacyjne wymienionych probleméw, nie jest udokumentowane,
katalog problemdw jest tez niejasny i niekompletny.

Nie wiadomo, jakie efekty zmian majg by¢ widoczne po roku od jej uchwalenia.
Brak analizy ekonomicznej.
Podsumowujac:

Jesliby oceniaé stan przygotowania i celowosci tej nowelizacji na podstawie dotgczonego Testu
regulacyjnego, przygotowanego przez autorow propozycji legislacyjnej, to nalezatoby przedtozony
projekt odrzuci¢ w zaprezentowanej wers;ji i skierowaé do przygotowania od nowa.

Projekt Opinii przygotowat zespot ekspertow Polskiego Towarzystwa Informatycznego
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