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Od redakcji

Wiesław Paluszyński redaktor naczelny

wieslaw.paluszynski@czasinformacji.pl

Już zapomnieliśmy o wakacjach i wracamy do twardej rzeczywistości. Zgod-
nie z zapowiedziami najwięcej dzieje się w zakresie stanowienia prawa. Przy-
szedł czas na procedowanie w Sejmie ustawy o podpisach elektronicznych i oby-
watelskiego projektu nowelizacji ustawy o podpisie elektronicznym. Ślimacze 
tempo prac parlamentarnych spowodowało, iż obywatelska nowelizacja, będąca 
gotowa od końca ubiegłego roku i na wniosek jednego z posłów zalegająca w ko-
misji „przyjazne państwo”, trafi ła do komisji infrastruktury w tym samym czasie 
co procedowany przez kilka ostatnich lat projekt nowej ustawy o podpisach 
elektronicznych. Komentarz Pana Roberta Podpłońskiego, autora komenta-

rza do obowiązującej ustawy o podpisie elektronicznym, dotyczący propozycji ustawodawczej przygotowanej 
przez Ministerstwo Gospodarki publikujemy na kolejnych stronach tego numeru.

 W czerwcu została uchwalona nowa ustawa o dowodach osobistych (omawiamy ją w tym numerze pió-
rem Pani Anity Jackiewicz), która z rozpędu stwierdza między innymi, że do podpisu osobistego wprowa-
dzanego jej przepisami… nie mają zastosowania przepisy ustawy o podpisie elektronicznym. Mamy więc 
(a konkretnie będziemy mieli od połowy przyszłego roku, gdy nowy dowód osobisty będzie wydawany) dwa 
rodzaje podpisu elektronicznego - ten ministra gospodarki i ten ministra spraw wewnętrznych. Pozostaje tyl-
ko pytanie: gdzie jest w tym silosowym tyglu minister właściwy ds. informatyzacji i czy zrobi z tym porządek?!

A właśnie, że jest! We wrześniu wypowiada się publicznie w prasie oraz na konferencji i nawet zapowiada 
oczekiwany od dawna koniec polskiej „informatyki silosowej”. Tak się teoretycznie zajął tym tematem, że nie 
zauważył, iż kolejne dwa silosy powstały na jego własnym podwórku – od fundamentów po dach. Cała nadzieja 
w tym, że komisja sejmowa da się przekonać siłom społecznym i znowelizuje pilnie ustawę o podpisie elektro-
nicznym, aby była zgodna z unijnymi przepisami i przy okazji tę o dowodach, aby podpis elektroniczny był pod-
pisem elektronicznym. Jako nasz wkład w zaproponowaną przez Pana Ministra drogę prowadzącą do likwidacji 
silosów publikujemy trzeci z serii artykułów Pana Piotra Kocińskiego o informatyzacji administracji publicznej.

Jeśli ktoś myśli, że to koniec galimatiasu, to nic bardziej błędnego. W maju nie próżnowała Komisja Europejska, 
przyjmując Europejską Agendę Cyfrową, a w czerwcu MSWiA opublikowało jej polskie tłumaczenie. Czytamy w niej 
m.in., że główne działanie 3 w 2011 roku to przegląd dyrektywy w sprawie podpisów elektronicznych „w celu stworze-
nia ram prawnych dla transgranicznego uznawania i interoperacyjności bezpiecznych systemów e-uwierzytelniania”.

Polska w 2011 roku będzie przyjmować w sejmie nową ustawę o podpisach elektronicznych zamiast uczest-
niczyć intensywnie w europejskim przeglądzie. W dodatku, jak widać z artykułu mecenasa Podpłońskiego, idzie 
ona niestety w zupełnie innym kierunku niż Unia. Chciałoby się nadać temu wszystkiemu trochę zdrowego roz-
sądku i szybko znowelizować ustawę o podpisie elektronicznym, którą mamy, potem popracować wraz z Unią 
nad liberalizacją tego rynku oraz mechanizmami interoperacyjności i zawrzeć to wszystko w nowej dyrektywie, 
tworząc równocześnie nową, polską ustawę. Potem zaś, jako pierwszy kraj w UE, wprowadzić nową Dyrekty-
wę o podpisie elektronicznym do polskiego porządku prawnego. Ale pomarzyć - rzecz wspaniała...

Europejska Agenda Cyfrowa to rzecz sama w sobie wielce ciekawa (polecam artykuł Pana Włodzimierza Marcińskie-
go), a zapowiadane w niej zmiany prawne na pewno pozwolą w kolejnych wydaniach naszego czasopisma omawiać nowe 
obszary aktywności legislacyjnej. Już zapowiadany jest przegląd dyrektywy ramowej dotyczącej zbiorowego zarządzania 
prawami autorskimi, dyrektywy w sprawie ponownego wykorzystania informacji publicznej (niezaimplementowanej do 
dnia dzisiejszego w polskim porządku prawnym), ocena dyrektywy o handlu elektronicznym (zapowiadana jest noweliza-
cja polskiej ustawy dotyczącej tej problematyki). Zapowiada się też w Europejskiej Agendzie Cyfrowej pilną nowelizację 
dyrektywy o VAT, co może pozwoli nam wreszcie w Polsce dojść do normalności z elektronicznymi fakturami.

Na pewno będzie o czym pisać w kolejnych numerach Czasu Infor-
macji, czego Autorom, Redakcji i przede wszystkim Państwu, naszym 
wiernym czytelnikom, życzę
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Projekt ustawy o podpisach 
elektronicznych – wstęp do krytyki

Robert Podpłoński

Po wielu latach zapowiedzi minister wła-

ściwy do spraw gospodarki przygotował 

projekt ustawy o podpisach elektronicz-

nych, który ma zastąpić obecnie obowią-

zującą ustawę z dnia 18 września 2001 r. 

o podpisie elektronicznym (Dz. U. Nr 130 

poz. 1450 z późn. zm.). Projekt z dnia 23 

marca 2010 r. został poddany procesowi 

notyfi kacji w UE i czeka na przyjęcie pod 

obrady Sejmu RP. Obowiązująca ustawa 

zawiera pewne uchybienia, które z całą 

pewnością warto byłoby poprawić, jednak 

jej obowiązywanie od ponad 8 lat pokazało, 

że jest dość dobrze przygotowaną regulacją 

i elastycznie dostosowującą się do zmie-

niających się okoliczności. Ministerstwo 

Gospodarki, niestety, nie podjęło się dużo 

prostszego zadania poprawienia tego co 

jest, lecz postanowiło wydać całkiem nową 

ustawę. Sęk w tym, że przygotowywany 

miesiącami dokument zawiera nie tylko 

liczne błędy, ale także razi całkowicie nie-

trafi onymi koncepcjami i pozbawiony jest 

jakiejkolwiek wizji rynku tego typu usług 

i ich zastosowania w gospodarce. Uwagi 

krajowych centrów certyfi kacji oraz PIIT 

i PTI w druzgocącej większości nie były 

uwzględniane. A przecież zmierzały one 

przede wszystkim do istotnej poprawy pro-

ponowanych regulacji i wynikały z kilku-

letnich doświadczeń na rynku usług certy-

fi kacyjnych oraz znacznie większej – nie-

stety – wiedzy na ten temat.

Projekt ustawy jest bardzo obszerny, 

jego omówienie wymagałoby poświęcenia 

mu dziesiątek stron, co nie tylko wielokroć 

przekroczyłoby niniejsze opracowanie, ale 

i lektura takiego opracowania byłaby zbędna 

ze względu na niepewny los tych regulacji. 

Stąd poniżej przedstawiam, głównie kry-

tycznie, najważniejsze koncepcje i przepisy 

proponowane w projekcie ustawy. Na sko-

mentowanie całości będzie jeszcze czas po 

jej uchwaleniu, choć naprawdę niespieszno 

mi do tego.

Nowe podpisy elektroniczne?

Omawiany projekt jest sprzedawany me-

diom pod hasłem podpis dla każdego, do 

wyboru, do koloru. Rodzajów podpisu ma 

być wiele i każdy znajdzie coś dla siebie, 

i Pan, i Pani też. Sęk w tym że nic za tym 

nie idzie, bo iść nie może. Owszem projekt 

wprost wskazuje więcej rodzajów i defi nicji 

podpisu elektronicznego niż obecna, ale – 

o zgrozo – w ten sposób ogranicza ich róż-

norodność. Brak regulacji prawnych zawsze 

sprzyja różnorodności. Autorzy projektu 

defi niujące nowe twory nazywają coś, co od 

dawno funkcjonuje i bez tych regulacji i ma 

się świetnie. Nie wymyślają niczego nowe-

go. Byłoby nowinką, gdyby dla pieczęci 

elektronicznej lub innej formy uwierzytel-

nienia innych niż osoba fi zyczna podmio-

tów przewidziano jakieś szczególne skutki 

prawne, w szczególności oświadczenia wie-

dzy lub poświadczenia jakichś faktów lub 

dokumentów, choć de facto tak właśnie jest 

obecnie, choć nie wynika to wprost z żadne-

go przepisu prawa.

Niestety to jeden z wielu dowodów, że auto-

rom zabrakło koncepcji prawnych dla swych 

regulacji. Rozmnożono podpis do podpisu 

zaawansowanego, kwalifi kowanego i pieczęci 

elektronicznej. Z resztą projektodawcy wyraź-

nie nie radzą sobie z własną nomenklaturą. Co 
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istotne, pieczęć elektroniczna jest całkowicie 

nieodróżnialna od podpisu zaawansowanego. 

Owszem, istnieją różnice w defi nicjach, lecz 

w praktyce złożonego podpisu zaawansowa-

nego nie da się odróżnić od e-pieczęci. W każ-

dym razie odbiorca takiego e-dokumentu nie 

ma żadnych szans. Zapewniam. Co ciekawe, 

nikt, nawet przedstawiciele Ministerstwa 

Gospodarki, nie wiedzą skąd wziąć pieczęci 

elektroniczne. Kto je będzie wydawał? Na ja-

kich zasadach? Nie wiadomo i projekt też sło-

wem o tym nie wspomina.

Tworząc obecną ustawę lat temu 10, oparto 

się pokusie mnożenia bytów, których się da-

lej nie reguluje, którym nie nadaje się żadne-

go waloru prawnego. Niestety nie powtórzyło 

się to teraz i mamy projekt pełny dziwnych 

tworów prawnych, pusty w ich regulacjach.

Niebezpiecznie bezpieczne urządzenie

Od lat trwa dyskusja ekspertów, czy zastą-

pić „i” na „lub” w defi nicji urządzenia do skła-

dania podpisu elektronicznego. Ministerstwo 

ucięło dyskusję i przewidziało całkowicie 

nową defi nicję bezpiecznego urządzenia. 

Rzeczywiście, ekspertom mowę odjęło. 

Wszyscy – prócz Ministerstwa Gospodarki 

– są zgodni, że wymóg certyfi kowania urzą-

dzenia przez jednostki notyfi kowane w opar-

ciu o przepisy o systemie oceny zgodności nie 

jest możliwy do spełnienia. Po wejściu takie-

go przepisu w życie wszystkie polskie centra 

certyfi kacji będą świadczyć usługi z wyko-

rzystaniem urządzeń, które w świetle ustawy 

nie będą bezpiecznymi urządzeniami. Co 

ciekawe, próżno by szukać podobnego zapisu 

w prawie unijnym. Trudno jest znaleźć autora 

tego pomysłu, ale mimo szeregu uwag, zapis 

ostał się w projekcie.

Nowe usługi?

Promocja projektu ustawy jest oparta na 

haśle nowych usług. Rzekomo nie było ich 

jeszcze, a teraz nareszcie będą. Każdy, kto 

choć troszkę orientuje się w usługach zwią-

zanych z podpisem elektronicznym, wie, 

że to nieprawda. Co więcej, jeśli spojrzeć 

na rejestr podmiotów świadczących usługi 

certyfi kacyjne, okaże się, że już obecnie i to 

na poziomie usług kwalifi kowanych mamy 

w Polsce – oprócz wydawania certyfi katów 

i znakowania czasem – takie usługi, jak 

(zasadność koncepcji wpisywania do re-

jestru usług niewspomnianych w ustawie 

nie jest przedmiotem analizy w niniejszym 

artykule):

1. weryfi kowanie statusu certyfi katów 

w trybie online,

2. walidacja danych,

3. poświadczenie odbioru i przedłożenia,

4. poświadczenie depozytowe,

5. poświadczenie rejestrowe i repozytoryjne,

6. poświadczanie ważności certyfi katów.

Łatwo zauważyć, że brak regulacji w ni-

czym nie przeszkadza w tworzeniu usług, 

a nawet im sprzyja. Państwo jednak nie 

przywykło do tego typu myślenia.

Oczywiście, autorzy projektu postę-

pują z „nowymi usługami” tak samo, jak 

z mnogością podpisów elektronicznych. 

Wprowadza się wiele nowych nazw i po-

zostawia się taki byt samemu sobie. Choć 

i w tym przypadku wolę, aby projektodawcy 

nie posuwali się zbyt daleko i nie próbowali 

wprowadzać dalszych zbędnych i szkodli-

wych regulacji.

Absolutnym nieporozumieniem jest nowa 

defi nicja usługi znakowania czasem i kwali-

fi kowanego znakowania czasem. Dość, by je 

przedstawić:

znakowanie czasem – usługę, polegającą na 

dołączaniu do danych logicznie powiązanych 

z podpisem elektronicznym lub innymi dany-

mi w postaci elektronicznej informacji o cza-

sie wykonania tej usługi, zgodnym z czasem 

urzędowym lub czasem UTC(PL) przy okre-

sowej technicznej weryfi kacji wymaganej 
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dokładności synchronizacji do czasu urzę-

dowego lub czasu UTC(PL) oraz opatrzeniu 

tych danych zaawansowanym podpisem elek-

tronicznym podmiotu świadczącego usługę 

znakowania czasem;

kwalifi kowane znakowanie czasem – znakowanie 

czasem z ciągłą techniczną weryfi kacją wymaga-

nej dokładności synchronizacji czasu w stosunku 

do czasu urzędowego lub czasu UTC(PL);

aby zauważyć, że znaczniki czasu będą-

ce wynikiem świadczenia każdej z nich są 

nieodróżnialne, a tym samym nikt, za wy-

jątkiem świadczących usługę, nie wie, jakie 

wywołają one skutki prawne. Obecna ustawa 

nie zakazuje nikomu świadczenia usługi zna-

kowania czasem, ale reguluje jedynie skutki 

usług świadczonych przez podmioty wpisa-

ne do rejestru przez ministra właściwego do 

spraw gospodarki. Dzięki temu znaczniki 

o szczególnym walorze prawnym są proste 

do odróżnienia. Zgodnie z projektem roz-

różnienia mam dokonać sobie sam w oparciu 

o powszechną wiedzę stosowania przez usłu-

godawcę ciągłej technicznej weryfi kacji wy-

maganej dokładności synchronizacji czasu 

w stosunku do czasu urzędowego lub czasu 

UTC(PL). Gratuluję sukcesu.

Certyfi katy pieczęci elektronicznych

Już pozwoliłem sobie o tym wspo-

mnieć. Enigmatyczna definicja, a także 

nieodróżnialność od zaawansowanego 

podpisu elektronicznego oraz brak dal-

szych regulacji sprawiają, że nikt nie 

wie, skąd wziąć e-pieczęć, jak świadczyć 

usługi w tym zakresie, jakie wywołają 

skutki i jak nie pomylić ich z zaawan-

sowanym podpisem. Jest to szczególnie 

rażące w kontekście interoperacyjno-

ści, która jest priorytetem działań rządu 

w zakresie informatyzacji.

Nadto defi nicja e-pieczęci nie przewidu-

je wymogu wyłącznej kontroli nad danymi 

ani urządzeniami. Oznacza to, że pieczęć 

taka może być oparta na uwierzytelnieniu 

symetrycznym, co w mojej ocenie nie może 

zostać zaakceptowane i co jest sprzeczne 

z defi nicjami z Dyrektywy UE.

Stworzenie rynku na e-pieczęć nie było-

by problemem. Od dawna takie projekty są 

rozważane na rynku. Jednak wymagałoby 

to zmiany szeregu przepisów, szczegól-

nie w zakresie prawa administracyjnego. 

Poświadczanie danych, dokumentów, faktów 

itp. – to jest to, do czego taka pieczęć mo-

głaby zostać wykorzystana. Jednak zgodnie 

z prawem. Dziś jest wykorzystywana właśnie 

w takich celach, tyle że tam, gdzie prawo na 

szczęście niczego nie narzuca.

Certyfi katy atrybutów

Od lat przez wielu ekspertów jest promo-

wana idea certyfi katów atrybutów - certy-

fi katów, które na odległość potwierdzałyby 

pewne uprawnienia, dane, przymioty osoby. 

Usługa wydaje się być bardzo użyteczna 

w kontaktach na odległość zarówno w kon-

taktach z administracją czy sądownictwem, 

jak i w sprawach biznesowych. Certyfi kat 

kwalifi kowany zapewnia identyfi kację oso-

by, natomiast certyfi kat atrybutów określa jej 

uprawnienia. Prawdziwie rewolucyjne wdro-

żenie tej idei mogłoby się opierać na wyda-

waniu certyfi katów atrybutów przez KRS lub 

z jego upoważnienia. Pozwoliłoby to także 

na stworzenie usług zarządzania pełnomoc-

nictwami itd. Niestety ministerstwo adopto-

wało tę ideę bez zrozumienia i bez większej 

refl eksji. Nie tylko zbędnie powiązało ten 

certyfi kat ze zwykłym certyfi katem (art. 24 

projektu), ale także nie przewidziało żadnych 

zmian w innych przepisach ani skutków wy-

korzystania takiego certyfi katu. Nadto zupeł-

nie niepotrzebnie narzuca się obowiązek na 

wydawcę certyfi katu atrybutów unieważnie-

nia go, jeśli zostanie unieważniony certyfi kat 

podpisu. Wydawca certyfi katu atrybutów 

nie jest w stanie w rozsądnym czasie wery-

fi kować statusu innych certyfi katów (wszak 

mogą, a nawet często powinny to być inne 
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podmioty), a nadto należy pamiętać, że utrata 

ważności certyfi katu służącego do weryfi -

kacji podpisu elektronicznego nie powinna 

mieć wpływu na ważność certyfi katu atry-

butów. W szczególności w przypadku nie-

aktualności danych zawartych w zwykłym 

certyfi kacie a niezawartych w certyfi kacie 

atrybutów nie ma żadnego uzasadnienia do 

unieważniania certyfi katu atrybutów.

Po raz kolejny okazuje się, że ministerstwu 

brak jakiejkolwiek wizji i że wystarczy mu 

rzucenie pustego hasła. Niestety informaty-

zacja to trudny kawałek i nie można poprze-

stać na A. Zwykle koniecznym jest przemy-

ślenie wielu kolejnych liter alfabetu.

Nieakceptowane koncepcje prawne

Nowe podejście do zawieszenia certyfi katu 

zaprezentowano w art. 5 ust. 3: „Po uchyle-

niu zawieszenia certyfi katu, skutek prawny 

podpisu elektronicznego weryfi kowanego 

tym certyfi katem, złożonego w trakcie za-

wieszenia, następuje od momentu złożenia 

podpisu.” Na wcześniejszych etapach projekt 

zawierał jeszcze mniej akceptowalną treść, 

ale nie czas, by ją teraz analizować.

Trudno zrozumieć ten zapis. Wydaje 

się oczywiste, że podpis wywołuje skutki 

z chwilą złożenia. Oczywiście, oświadczenie 

woli nim opatrzone już nie. Z punktu wi-

dzenia prawa cywilnego ważne jest, czy jest 

ono do kogoś kierowane, czy nie. Większość 

z nich wymaga zakomunikowania adresato-

wi. Skutki prawne oświadczenia woli należy 

więc oceniać na chwilę i miejsce dojścia ta-

kiego oświadczenia do drugiej strony w taki 

sposób, żeby mogła zapoznać się z jego 

treścią. Na ten dzień także, za wyjątkiem 

uprzedniego znakowania czasem, należy we-

ryfi kować podpis elektroniczny. Adresat nie 

ma żadnej wiedzy, kiedy dokument powstał 

i kiedy został podpisany. Stąd nie można od 

niego oczekiwać, aby weryfi kacji dokonywał 

na inny czas niż dla niego pewny. Tak więc 

oświadczenie woli złożone z wykorzysta-

niem ważnego certyfi katu, które dociera po 

upływie ważności certyfi katu do adresata, 

jest co do zasady nieskuteczne, gdyż to in-

teres odbiorcy musi być chroniony. W przy-

padku zawieszenia certyfi katu w najlepszym 

razie można od adresata oczekiwać, aby za 

jakiś czas zweryfi kował podpis raz jeszcze, 

aby ustalić, czy certyfi kat został odwieszony. 

W okresie zawieszenia adresat nie jest zwią-

zany oświadczeniem woli. W związku z tym 

trudno doszukać się wartości normatywnej 

powyższego przepisu. Co ważne, aby go za-

stosować należy wykazać, że podpis został 

złożony w okresie zawieszenia, a przecież 

nie da się tego udowodnić, chyba że jest on 

składany online lub zajdą bardzo wyjątkowe 

okoliczności. Co ważne, takie regulacje rzu-

cają nie lada wyzwanie dla aplikacji podpisu-

jących i weryfi kujących. Jak one mają inter-

pretować takie zapisy? Standardowo w okre-

sie zawieszenia aplikacje online co najmniej 

utrudniają złożenie podpisu elektronicznego. 

Skąd aplikacja weryfi kująca ma wiedzieć, że 

ten podpis został złożony w okresie zawie-

szenia, a nie przed nim? Jaki ma podać wynik 

weryfi kacji?

Projektodawcy uzasadniają swoją propo-

zycję tym, że zapis ma chronić podpisują-

cego przed przypadkami złośliwego pro-

wokowania zawieszenia certyfi katu przez 

podmioty nieuprawnione. Jest to zupełnie 

nieuzasadnione. Po pierwsze, to interes ad-

resata ma pierwszeństwo przez interesem 

podpisującego. Po drugie, praktyka cen-

trów certyfi kacji nie potwierdza istnienia 

takiego zjawiska. Niemal wszystkie za-

wieszone certyfi katy nie są później odwie-

szane. Po trzecie, po odwieszeniu interes 

podpisującego nie ucierpi, najwyżej będzie 

musiał chwilę poczekać na skuteczność 

swojego oświadczenia. Uzasadnienie auto-

rów projektu sugeruje, że ich intencją jest 

wsteczna moc złożonego oświadczenia, 

co jest całkowicie nie do zaakceptowania, 
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naruszałoby interes odbiorcy oświadczenia 

woli oraz godziło w pewność obrotu praw-

nego. W praktyce mogłoby doprowadzić do 

złośliwego zawieszania certyfi katu właśnie 

przez podpisującego, który w zależności od 

dalszego rozwoju przypadków (np. w au-

kcji elektronicznej) unieważniałby lub od-

wieszał certyfi kat.

Największym nieporozumieniem wśród 

koncepcji prawnych zawartych w projekcie 

jest treść art. 6 ust. 3: „Przyjmuje się, że 

podpis elektroniczny podpisującego nie-

będącego osobą fi zyczną został złożony 

przez organ tego podpisującego, zgodnie 

ze sposobem reprezentacji ujawnionym 

we właściwym rejestrze”. Szereg rozmów 

z przedstawicielami ministerstwa niestety 

nie pomógł mi zgłębić tajemnicy powsta-

nia tej koncepcji i jej desperackiej obrony. 

Przepis ten stanowi totalne zaprzeczenia 

podstawowych zasad prawa cywilnego 

i nie tylko. Z niniejszego przepisu wynika, 

że podpis elektroniczny serwera wywołu-

je skutki złożenia tylu kwalifi kowanych 

podpisów, ile jest wymaganych w KRS do 

prawidłowej reprezentacji tego podmiotu. 

Jeżeli więc reprezentacja jest jednoosobo-

wa to zastępuje jeden podpis, a jeśli trzy-

osobowa, to zastępuje trzy podpisy. Nie 

ma znaczenia, kto jest dysponentem klucza 

prywatnego i jakie ma on przeznaczenia, 

ani jaki jest zakres upoważnienia tej oso-

by do składania podpisu elektronicznego. 

Nie ma też znaczenia, czy przekroczony 

zostanie zakres zwykłego zarządu, czy nie. 

Jaki jest sens korzystania z podpisu kwa-

lifi kowanego i to w odpowiedniej liczbie, 

po co zasady reprezentacji, prokury i peł-

nomocnictw, skoro wszystko może zastąpić 

Pani Krysia z certyfi katem na fi rmę XYZ. 

Ciekawe dlaczego przepis ten miałby do-

tyczyć wyłącznie podmiotów wskazanych 

w rejestrach, a nie obejmie Skarbu Państwa 

czy jednostek samorządu terytorialnego? 

Skoro jest takim dobrodziejstwem, dlacze-

go go poskąpić administracji?

Obecnie wiele podmiotów korzysta z pod-

pisu elektronicznego w różnych systemach 

informatycznych, ale są one składane czę-

sto automatycznie i w określonym celu, np. 

w celu poświadczenia danych, potwierdzenia 

odbioru itp. Z chwilą wejścia w życie tego 

przepisu wszystkie takie podpisy będą rów-

noważne ze złożeniem odpowiedniej liczby 

podpisów własnoręcznych przez organ re-

prezentujący. Aż strach się bać. Niestety bla-

dy strach padnie nie tylko na zarządy, które 

wbrew sobie i nie mając żadnych możliwości 

zablokowania składania takich podpisów, 

będą musiały przyjąć to niedorzeczne ryzy-

ko albo zrezygnować z wszelkich systemów 

informatycznych korzystających z podpisów 

elektronicznych. Niestety takim przepisem 

zostanie dotknięta cała branże informatycz-

na, która – na skutek oczywistego strachu 

klientów – nie będzie mogła wdrażać syste-

mów opartych o podpis elektroniczny pod-

miotu. Niedorzeczność tego przepisu jest tej 

skali, że odniesienie się do niego mogłoby 

zająć dziesiątki stron. Mam nadzieję, że nie 

będzie po temu okazji.

Projekt w art. 8 wprowadza domniemanie 

autentyczności e-dokumentu opieczętowa-

nego elektronicznie: „Przyjmuje się, że do-

kument elektroniczny nie uległ zmianie po 

opatrzeniu go pieczęcią elektroniczną i jest 

autentyczny”. Domniemanie to jest zupełnie 

niezrozumiałe i sprzeczne z defi nicją e-pie-

częci. Kwalifi kowany podpis nie doczekał się 

podobnej nobilitacji. Ciekawe, że projekto-

dawcy nie oczekują, że technologia e-pieczę-

ci ma służyć zachowaniu integralności lub 

wykrycia zmiany e-dokumentu. W zamian za 

to wprowadza się domniemanie nieoparte na 

żadnych podstawach. Sam fakt, że mamy do 

czynienia z bliżej niezidentyfi kowaną e-pie-

częcią, ma gwarantować skuteczność prawną 

dokumentu, choć jego niewykrywalna zmia-

na może nie stanowić żadnego wyzwania dla 

początkującego informatyka. Propozycja nie 

ma żadnego uzasadnienia poza bałwochwal-

czym podejściem do świętości dokumentu 
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powstałego urzędowo, a pewnie takie za-

stosowanie przewidują, choć tego nie da się 
z niczego wyczytać, autorzy projektu dla 
e-pieczęci.

Nowa forma czynności prawnej – forma 

elektroniczna

Za sugestią Komisji Kodyfi kacyjnej Prawa 
Cywilnego zaproponowano wprowadzić do 
Kodeksu cywilnego art. 781 k.c. w brzmieniu:
„§ 1. Dla zachowania formy elektronicznej 

wystarcza złożenie oświadczenia woli w po-

staci danych elektronicznych, do których do-

łączono lub które logicznie powiązano z pod-

pisem elektronicznym w sposób umożliwiają-

cy identyfi kację składającego oraz wykrycie 

każdej późniejszej zmiany treści takiego 

oświadczenia.

§ 2. Jeżeli z ustawy lub czynności prawnej 

nie wynika nic innego, złożenie oświadcze-

nia woli w formie elektronicznej spełnia 

wymóg złożenia oświadczenia woli w formie 

pisemnej.”

Tylko wrodzony prawnikowi szacunek do 
roli Komisji pozwala mi mieć nadzieję, że 
nieprzeciętna wiedza prawnicza w zakresie 
informatyzacji i elektronizacji jest dalece 
zbyt skromna, aby zrozumieć sens norma-
tywny tej regulacji. Moje spojrzenie na nią 
jest wyjątkowo krytyczne.

Projektowana regulacja formy elektro-
nicznej jest nie do zaakceptowania. Należy 
zauważyć, że przesłanki spełniania wymo-
gów tej formy są bardzo niejasne. Żaden 
uczestnik obrotu nie będzie w stanie usta-
lić, czy przesłanki te zostały spełnione, 
czy nie. W jaki sposób odbiorca oświad-
czenia woli w tej formie ma stwierdzić, 
czy oświadczenie to zostało opatrzone 
podpisem elektronicznym w sposób umoż-
liwiający identyfikację składającego oraz 
wykrycie każdej późniejszej zmiany treści 
takiego oświadczenia. O ile dotychczaso-
we brzmienie jednoznacznie wymagało 
kwalifikowanego podpisu, co pozwalało 

na proste ustalenie, czy dokument elek-
troniczny spełnia wymagania formy pi-
semnej, czy nie, o tyle ww. przesłanki nie 
mogą być w żaden sposób ustalone przez 
odbiorcę, chyba że zostanie użyty kwa-
lifikowany podpis. Jeżeli nie, nie będzie 
wiedział, czy skierowane do niego oświad-
czenia spełnia wymagania formy, czy nie. 
W przypadku zastrzeżenia formy ad even-
tum lub ad solemnitatem jest to absolutnie 
nie do zaakceptowania z punktu widzenie 
pewności obrotu prawnego. Paragraf 2 jest 
całkowitym kuriozum. Po pierwsze, zrów-
nuje w zakresie prawa cywilnego dowolny 
podpis elektroniczny spełniający nieja-
sne przesłanki z § 1 z podpisem kwalifi-
kowanym. Co w związku ze zrównaniem 
w skutkach prawnych tych podpisów w za-
kresie prawa administracyjnego oznacza, 
że ani kwalifikowany podpis, ani usługi 
z nim związane nie mają żadnej racji bytu. 
Przepis ten stanowi kolejny, jakże waż-

ki, dowód na absolutną dyskryminację 

usług kwalifikowanych. Usługi te obwa-
rowane szeregiem kosztownych wymogów 
prawnych, których naruszenie grozi sank-
cjami administracyjnymi, karnymi i szcze-
gólnymi zasadami odpowiedzialności cy-
wilnej, jak się okazuje, mają mieć taki sam 
skutek prawny jak podpis oparty o dowol-
ną formę uwierzytelnienia i usługi, które 
mogą byś świadczone albo wg całkowicie 
nieznanych i nieuregulowanych zasad, 
albo wg regulacji dużo tańszych w reali-
zacji i dość liberalnych, których narusze-
nie nie jest zagrożone żadnymi sankcjami 
o charakterze publicznym.

Temat ten, ledwie zasygnalizowany, z całą 
pewnością doczeka się jeszcze niejednego 
obszernego artykułu.

Podsumowując, należy stwierdzić, że pro-
jekt ustawy ma niewiele zalet. Większość 
z nich polega na utrzymaniu obecnych re-
gulacji, w tym hierarchicznej struktury PKI 
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w Polsce z Root’em. Niestety mimo sugestii 

i ewidentnych potrzeb nie pochylono się nad 

potrzebami ograniczenia wymagań dla kwa-

lifi kowanych podmiotów świadczących usłu-

gi certyfi kacyjne ani próbami wprowadzenia 

regulacji dotyczących ustalania czasu złoże-

nia podpisu elektronicznego oraz możliwości 

ograniczania skutków prawnych lub zastoso-

wania kwalifi kowanego podpisu elektronicz-

nego, co mogłoby zmniejszyć ryzyko prawne 

działalności certyfi kacyjnej. Nadto projekt 

ustawy ewidentnie dyskryminuje kwalifi ko-

wane podmioty świadczące usługi certyfi ka-

cyjne. Ustawa nie przewiduje żadnego nad-

zoru nad działalnością niekwalifi kowanych 

podmiotów. Nie przewiduje również żadnych 

sankcji administracyjnych, cywilnych ani 

karnych. Zakres obowiązków takich podmio-

tów jest istotnie niższy niż podmiotów kwa-

lifi kowanych. Jednocześnie skutki prawne 

podpisów niekwalifi kowanych, zaawansowa-

nych i pieczęci elektronicznych są niemal toż-

same ze skutkami podpisu kwalifi kowanego. 

Koszty związane ze spełnieniem wymagań 

prawnych dla tej działalności są bardzo duże. 

Ryzyko odpowiedzialności administracyjnej 

i karnej, a także szczególne zasady odpowie-

dzialności cywilnej zobowiązują centra cer-

tyfi kacji do zachowania szczególnej ostroż-

ności i ponoszenia w związku z tym znacz-

nych kosztów, w tym obowiązkowego ubez-

pieczenia. Od kosztów tych jest zwolniony 

wydawca certyfi katów niekwalifi kowanych 

i innych. Prowadzi to do oczywistej dyskry-

minacji działalności podmiotów kwalifi ko-

wanych. Niestety przykładów na to projekt 

ustawy dostarcza bardzo wiele.

Pozostaje mieć nadzieję na wprowadze-

nie szeregu zmian do tej regulacji, w tym 

również na skutek zderzenia z poselskim 

projektem nowelizacji ustawy o podpisie 

elektronicznym.

Robert Podpłoński - radca prawny w Kra-
jowej Izbie Rozliczeniowej SA, współautor 
ustawy o podpisie elektronicznym i towa-

rzyszących jej aktów wykonawczych.

WARSZTATY

ZAMÓWIENIA PUBLICZNE W SEKTORZE IT
– nowelizacja i rekomendacje UZP odnośnie zamawiania systemów 

informatycznych

Celem warsztatu jest przedstawienie trzech istotnych nowości w systemie prawa zamówień 
publicznych:

• projektu nowelizacji ustawy uchwalonego przez Sejm dnia 25 września 2009 r.,
• projektu nowelizacji uchwalonego przez Sejm dnia 23 października 2009 r. oraz
• rekomendacji Urzędu Zamówień Publicznych opublikowanych przez Urząd w sierpniu 2009 r.

Formuła prowadzenia zajęć pozwoli na zadawanie pytań na bieżąco, w trakcie omawiania po-
szczególnych kwestii.

Na warsztaty zapraszamy zarówno wykonawców jak i zamawiających.

Warsztaty prowadzą dr Wojciech Kaliński i Bartłomiej Wachta z Kancelarii Radców Prawnych Maruta 
i Wspólnicy.

Więcej: www.cpi.com.pl

Zapraszamy do udziału
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Jednym z kluczowych elementów realizacji informatyzacji podmio-
tów publicznych jest  proces przetargów na wykonanie systemów 
teleinformatycznych. W Polsce organizacja takich przetargów jest 
zadaniem niezwykle trudnym, nie tylko ze względu na stopień skom-
plikowania samej tematyki informatyzacji, ale również ze względu na 
obowiązujące prawo zamówień publicznych. W sytuacji tej warto jest 
prześledzić, jak z problemem radzą sobie inni. W niniejszym artyku-
le postaramy się przybliżyć Czytelnikowi zasady prawne zamówień 
publicznych w Chińskiej Republice Ludowej, kraju o olbrzymiej skali 
inwestycji infrastrukturalnych fi nansowanych ze środków publicznych.

Prawo zamówień publicznych w Chinach 

Yifan Liu, Mirosław Kutyłowski

Naczelne zasady

Każda regulacja prawna powinna realizo-

wać nadrzędny cel, normy prawne są jedynie 

narzędziem realizacji takiego celu. Preambuła 

chińskiego prawa zamówień publicznych, 

wprowadzonego w życie 1 stycznia 2003 r., 

mówi:

 

co w wolnym tłumaczeniu oznacza:

Artykuł 1. Niniejsze prawo ustanawia się 

w celu standaryzacji publicznych postępo-

wań przetargowych, wzrostu efektywno-

ści wykorzystania funduszy publicznych, 

ochrony interesów Państwa i interesu pu-

blicznego, ochrony słusznych praw uczest-

ników przetargów publicznych, promocji 

uczciwej i transparentnej administracji 

publicznej.

Ciekawym, z naszego punktu widzenia, 

elementem jest rola efektywności wyko-

rzystania środków publicznych. Dla porów-

nania, niektórzy krytycy prawa zamówień 

publicznych w Polsce twierdzą, że takim 

nadrzędnym celem w Polsce są procedury 

same w sobie i eliminacja nieuczciwości, nie 

zaś warunki uzyskiwane przez zamawiają-

cego. Istotną różnicą jest nacisk położony na 

ochronę interesów Państwa oraz interesu pu-

blicznego z uwzględnieniem respektowania 

praw dostawców. Wspólną cechą polskiego 

i chińskiego prawa jest przeciwdziałanie 

korupcji i innym patologicznym zjawiskom, 

jednak sposób realizacji jest, jak zobaczymy, 

odmienny.

Zwraca również uwagę zwięzłość regulacji 

chińskich: cała ustawa składa się z 88 dość 

krótkich artykułów – żaden z nich nie składa 

się z wielu ustępów. Pod względem długości 

artykuły te przypominają raczej rzymskie 

sentencje prawne niż artykuły z polskich 

ustaw. Przeczytanie i zrozumienie całości za-

sad jest możliwe w kilka godzin (oczywiście 

pod warunkiem rozumienia języka orygina-

łu). W konsekwencji koszty pracy związane 

z dostosowaniem się do prawa zamówień 
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publicznych są dużo niższe, niższe jest rów-

nież prawdopodobieństwo nieświadomego 

złamania zasad prawa.

Zakres prawa zamówień publicznych 

w Chinach

Zasady prawa zamówień publicznych od-

noszą się do wszelkich podmiotów dysponu-

jących środkami publicznymi. W tym sensie 

zakres prawa jest analogiczny do polskiego. 

Nieznaną w Polsce instytucją prawną jest ist-

nienie centralnego katalogu. Obejmuje on te 

towary i usługi, dla których zamówienia skła-

dane są centralnie. Centralność nie oznacza tu 

prowadzenia przetargów na najwyższym po-

ziomie administracyjnym Państwa (jakkolwiek 

i to ma miejsce) – centralne katalogi mogą być 

tworzone dla przykładu przez miasta i regiony 

autonomiczne. Tworzenie katalogów jest rów-

nież zdecentralizowane – na poszczególnych 

szczeblach tworzone są odrębne katalogi (oczy-

wiście, katalog tworzony na niższym szczeblu 

nie „nadpisuje” katalogu wyższego szczebla).

Zasadą jest, że zamówienia towarów i usług 

znajdujących się w centralnym katalogu do-

konuje się zgodnie z ustawą o zamówieniach 

publicznych. (Od zasady tej jest kilka wyjąt-

ków, na przykład w wypadku specjalnego 

przeznaczenia zakupów). Zapewne przesłan-

ką do takiego rozstrzygnięcia jest kumulo-

wanie zamówień i wspólne negocjowanie 

warunków dostaw. Im większy jest odbiorca 

(a takim jest państwo w przypadku zakupów 

centralnych), tym silniejsza jest jego pozycja 

negocjacyjna i tym łatwiej kontrolować jest 

cały proces celem uniknięcia korupcji.

Niewątpliwie ciekawą ideą z perspekty-

wy polskich doświadczeń jest łączenie za-

mówień pochodzących od wielu podmiotów 

publicznych. Można w ten sposób wyobrazić 

sobie centralne zakupy ołówków czy papieru 

kserografi cznego dla całej administracji pu-

blicznej w Polsce. Zamówienie o tak wielkiej 

skali pozwala dostawcy (przysłowiowych 

ołówków) zmniejszyć skalę ryzyka bizneso-

wego, a co za tym idzie, zredukować koszty 

i cenę.

Chińskie prawo zamówień publicznych 

stosuje się również do zakupów przekra-

czających standardowe limity (

). Jest to przejaw pragma-

tycznej zasady (odzwierciedlonej także 

w innych miejscach ustawy), że stosowanie 

procedur opisanych w ustawie przewiduje 

się w zamkniętym katalogu przypadków. 

Polskie prawo działa dokładnie odwrot-

nie – prawo zamówień publicznych sto-

suje się zawsze z wyjątkiem przypadków 

explicite określonych. W kompletność ta-

kiego spisu wyjątków można powątpiewać 

– szczególnie w przypadku dziedzin tak 

dynamicznych, jak techniki ICT. Dzisiaj 

polski Ustawodawca dostrzega wyjątko-

wość usług dostarczania wody, prądu... do 

instytucji publicznych i niemożność sto-

sowania tam części ogólnych zasad prawa 

zamówień publicznych, nie dostrzegł jed-

nak jak dotąd analogicznych problemów 

związanych z dostarczaniem usług telein-

formatycznych. Problemów tego typu może 

być więcej, ich rozwiązywanie powodo-

wać będzie ciągłe wydłużanie listy wyjąt-

ków i regulacji szczegółowych, co znów 

zmniejszy sprawność polskich procedur 

przetargowych.

Chińska koncepcja polega na stworzeniu 

regulacji dla większości procedur, pozosta-

wiając sprawy o marginalnym znaczeniu 

(z punktu widzenia Państwa) swojemu, być 

może niedoskonałemu, biegowi.

Odrębną dziedziną zamówień są oczywi-

ście zamówienia wojskowe. Tu ustawa usta-

nawia casus specialis i deleguje do reguł, 

które ma ustalić Komisja Wojskowa Komitetu 

Centralnego Chińskiej Partii Komunistycznej.
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Preferencje wobec dostawców 

krajowych

W publicznych przetargach w Chinach 

powinny być zakupywane krajowe towary 

i usługi. Od zasady tej są następujące wyjątki:

 • przedmiot zamówienia nie jest dostępny na 

terytorium Chin lub nie może być uzyska-

ny na rozsądnych warunkach biznesowych,

 • gdy przedmiot zamówienia ma być uży-

wany poza terytorium Chin,

 • jeśli inne przepisy stanowią inaczej.

W szczególności powyższe regulacje bardzo 

silnie preferują dostawców chińskich na rynku 

IT. Jedyną możliwością uzyskania przez pod-

mioty zagraniczne samodzielnego dostępu do 

rynku jest działanie w obszarze, w którym brak 

jest dostawców chińskich albo przewaga kon-

kurencyjna pod względem na przykład ceny lub 

jakości produktów jest znacząca.

Ochrona uczciwej konkurencji

Artykuł 3 chińskiego prawa o zamówie-

niach publicznych mówi, iż przetargi publicz-

ne powinny być przeprowadzane zgodnie 

z zasadami otwartości, transparentności, uczci-

wej konkurencji, bezstronności i uczciwości. 

Przestrzeganie tych zasad jest obowiązkiem nie 

tylko podmiotów i osób organizujących prze-

targi i dostawców. Artykuł 5 postanawia, iż nie 

zezwala się żadnemu podmiotowi lub osobie fi -

zycznej na obstrukcje i ograniczanie w jakikol-

wiek sposób dostawców w ich wolnym dostępie 

do rynku publicznych przetargów. Dotyczy to 

nie tylko bezpośrednich uczestników procedur 

przetargowych, ale i działań pośrednich przez 

osoby trzecie.

Zasada wolnej konkurencji jest nieco 

ograniczona przez Artykuł 9 mówiący, iż 

przetargi publiczne powinny być pomocne 

realizacji polityki państwa w zakresie roz-

woju ekonomicznego i socjalnego, ochro-

ny środowiska, wsparcia dla regionów 

o niższym poziomie rozwoju, regionów 

zamieszkanych przez mniejszości na-

rodowe oraz promocji rozwoju małych 

i średnich przedsiębiorstw.

Nadzór

Na poszczególnych szczeblach administra-

cji państwowej wydziały fi nansowe mają za 

zadanie sprawować nadzór nad przetarga-

mi publicznymi na swoim obszarze i zgod-

ność wykonywanych procedur z prawem. 

Dodatkowe funkcje nadzorcze ma organ rzą-

dowy powoływany wyłącznie dla nadzoru 

nad przetargami publicznymi. Ma on zasad-

niczo trzy zadania: nadzór nad przestrzega-

niem prawa, nadzór nad wymaganiami sta-

wianymi dostawcom oraz nadzór nad kwali-

fi kacjami technicznymi i profesjonalnym po-

ziomem personelu dokonującego przetargów 

publicznych. Organ ten nie może sam aktyw-

nie uczestniczyć w procesach przetargowych 

(co pośrednio ma miejsce w Polsce, ze wzglę-

du na możliwy wpływ na wynik przetargów). 

W Chinach panuje ścisły rozdział funkcji de-

cyzyjnych i nadzorczych, a kompetencje mu-

szą być jasno określone (i rozdzielone).

Poza organami zobowiązanymi do nadzoru 

każda jednostka i osoba fi zyczna ma prawo 

złożenia skargi i oskarżenia o łamanie prawa 

zamówień publicznych.

Inne instrumenty przeciwdziałania 

nieprawidłowościom

W celu wspierania bezstronności w prze-

biegu przetargów, osoby posiadające kon-

fl ikt interesów muszą być wykluczone 

z przeprowadzania przetargów po stronie 

publicznej. Jednocześnie dostawcy ubiega-

jący się o zamówienie mogą wnioskować 

o wykluczenie określonych osób po stro-

nie zamawiającego, o ile sądzą, że docho-

dzi do konfl iktu interesów. Katalog osób, 

o których mowa powyżej, jest otwarty, ale 

zawiera w szczególności członków komisji 

przetargowych oraz zespoły negocjacyjne.
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Zabroniona jest zmowa stron stających do 

przetargu naruszająca interesy państwa, in-

teresy publiczne społeczeństwa oraz uzasad-

nione interesy i prawa innych uczestniczą-

cych stron lub wykluczenia innych dostaw-

ców w jakikolwiek sposób.

Prawo chińskie stanowi zakaz wygrywa-

nia przetargu przez dostawców oferujących  

korzyści majątkowe dla osób zaangażowa-

nych w przetargu. Tym samym już oferowa-

nie korzyści majątkowych może okazać się 

krokiem samobójczym z punktu widzenia 

oferenta.

Uczciwości w prowadzeniu postępowań 

przetargowych ma również służyć  obowią-

zek przechowywania dokumentacji dotyczą-

cej przetargu przez co najmniej 15 lat, czyli 

prawie 4 razy dłużej niż w Polsce. Z kolei 

kopie zawieranych umów przekazywane 

są w ciągu 7 dni roboczych do jednostki 

nadzorującej.

Większe niż w Polsce ograniczenia nało-

żono na możliwości rozszerzanie zakresu 

umowy. O ile w Polsce w niektórych przy-

padkach wartość zamówienia można roz-

szerzyć nawet o 50%, to w Chinach panu-

je jednolite ograniczenie 10% oryginalnej 

wartości kontraktu.

Katalogi centralne i agencje

Specyfi cznym rozwiązaniem w Chinach 

jest powoływanie agencji zajmujących się 

przetargami publicznymi. Agencje te two-

rzone są na poszczególnych szczeblach admi-

nistracyjnych. Agencje te mają status organi-

zacji non-profi t.

Najważniejszą bodaj zasadą działania ta-

kich agencji jest to, że uzyskiwana cena po-

winna być niższa niż średnia cena rynkowa, 

efektywność prowadzenia przetargu ma być 

wyższa, jakość dostawy dobra i odpowia-

dająca zamówieniu. Sformułowanie to jako 

zasady prawnej, a nie jako celu biznesowego, 

nie pozostawia agencjom pola możliwości do 

działania nieefektywnego i niezgodnego z in-

teresem zamawiającego – w ten sposób bo-

wiem wchodziłoby się w konfl ikt z prawem.

Agencje zasadniczo zajmują się przetar-

gami dotyczącymi towarów i usług wy-

mienionych w centralnych katalogach - tu 

zamawiający mają obowiązek korzystania 

z centralnych agencji. Jednak zamawiający 

mogą również zlecać wykonanie przetargów 

na towary i usługi niezawarte w katalogach 

(lub czynić to samodzielnie, o ile nie są 

przekroczone limity).

Wybór agencji do przeprowadzenia 

przetargu zamawiający dokonuje spośród 

agencji posiadających uprawnienia nada-

ne przez odpowiednie organy państwowe. 

Jednak zamawiający nie podlega żadnym 

ograniczeniom, jeśli chodzi o wybór z listy 

uprawnionych agencji. Mechanizm ten ma 

zapewnić konkurencję pomiędzy agencjami 

i kierowanie zleceń do agencji najlepiej wy-

konujących swe zadania. Zabronione jest de-

sygnowanie zamawiającemu agencji przez 

jakąkolwiek jednostkę czy osobę.

Wymagania wobec dostawców

Wobec dostawców w przetargach publicz-

nych stawiane są następujące wymagania:

1. muszą mieć zdolność do odpowiedzialno-

ści cywilnej,

2. muszą mieć nieposzlakowaną reputację 

i wiarygodny system księgowy,

3. muszą posiadać niezbędny sprzęt i kwali-

fi kacje zawodowe do realizacji kontraktu,

4. muszą mieć nieposzlakowaną reputację, 

jeśli chodzi o uiszczanie podatków i opłat 

ubezpieczeń społecznych w zgodności 

z prawem,
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5. muszą nie mieć żadnych zapisów o niepra-

widłowościach w realizacji działalności 

komercyjnej na 3 lata przed przystąpie-

niem do przetargu.

Ponadto dostawcy muszą spełniać inne wy-

magania nałożone przez prawo i przepisy ad-

ministracyjne. Niezależnie od nich zamawia-

jący może sformułować dodatkowe warunki, 

nie mogą one jednak być dyskryminacyjne 

i nieuzasadnione przedmiotem zamówienia. 

Zamawiający może (nie musi!) żądać przed-

stawienia dokumentów udowadniających 

kwalifi kacje dostawcy w świetle zamówienia 

i dokonać  sprawdzenia kwalifi kacji.

Formy przetargów

Liczba form przetargów w Chinach jest 

nieco mniejsza niż w Polsce (brakuje na przy-

kład konkursu czy aukcji elektronicznej jako 

odrębnej instytucji prawnej). Z drugiej strony 

katalog form przetargu nie jest zamknięty!

Przepisy szczegółowe są również niekiedy 

odmienne, na przykład w przypadku przetar-

gu ograniczonego zaproszenie jest kierowane 

do (co najmniej 4) losowo wybranych pod-

miotów kwalifi kujących się do przetargu.

Udział ekspertów

Elementem odróżniającym istotnie pra-

wo chińskie od polskiego jest obligatoryj-

ny udział ekspertów. W przypadku dialogu 

konkurencyjnego i zapytania o cenę w skład 

zespołu przeprowadzającego postępowanie 

muszą wchodzić odpowiedni eksperci. Co 

więcej, ich liczba powinna być nie mniejsza 

niż 2/3 składu zespołu, gwarantując dominu-

jącą rolę ekspertów.

Kryteria wyboru dostawców

Elementem, który wyraźnie odróż-

nia polską praktykę przetargów publicz-

nych od wymagań chińskiego prawa, jest 

równorzędny nacisk w Chinach położony na 

wszystkie elementy oferty, to jest nie tylko 

na cenę, ale i gwarancje jakości oraz jakość 

serwisu. Zamawiający jest również wypo-

sażony w instrumenty pozwalające ocenić 

wiarygodność oferenta poprzez prawo do 

inspekcji. Decyzje nie muszą być więc po-

dejmowane w ciemno, na podstawie samych 

dokumentów. Pod uwagę można też brać 

takie elementy jak reputacja oferenta, co 

w Polsce jest zakazane.

Umowy i ich realizacja

Umowy zawierane w wyniku przeprowa-

dzanych postępowań przetargowych podle-

gają zasadom prawa cywilnego. W szczegól-

ności umowy te nie powinny być zmieniane, 

zawieszane lub zrywane bez zgody stron. 

Od zasady tej formułuje się jednak wyją-

tek mający za zadanie ochronę interesów 

publicznych: w przypadku, gdy realizacja 

umowy zaszkodziłaby interesowi państwa 

lub społeczeństwa, strony umowy powinny 

ją zmienić, zawiesić lub zakończyć. Strona, 

która ponosi winę, powinna zrekompenso-

wać powstałe szkody u drugiej strony. Jeśli 

obie strony ponoszą winę, wtedy powinny 

ponosić odpowiedzialność odpowiednio do 

swej winy.

W celu zapewnienia prawidłowej re-

alizacji umowy zamawiający lub agencja 

przetargów publicznych działająca w jego 

imieniu powinna przeprowadzić inspek-

cję u dostawcy pod kątem prawidłowości 

wykonywania umowy. W przypadku, gdy 

zamówienia ma duży zakres lub jest skom-

plikowane, do udziału w inspekcji powin-

na być zaproszona organizacja audytorska 

posiadająca odpowiednie państwowe cer-

tyfikaty. Członkowie komisji przeprowa-

dzającej inspekcję ponoszą odpowiedzial-

ność prawną za przeprowadzoną inspek-

cję, zatem niezwykle ryzykowny może 

okazać się brak należytej staranności w jej 

przeprowadzeniu.
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Odpowiedzialność i przepisy karne

Zakres odpowiedzialności i kary zależą 

od charakteru czynu. Dla pierwszej katego-

rii przypadków zamawiający (oraz agencje 

przetargowe) mogą być zobowiązani do dzia-

łań naprawczych, mogą otrzymać admini-

stracyjne ostrzeżenie lub grzywnę. Personel 

kierowniczy i osoby bezpośrednio odpowie-

dzialne mogą zostać ukarane, a fakt podany 

do wiadomości publicznej. Chodzi tu o nastę-

pujące przypadki:

1. prowadzenie bez zgody przetargu w for-

mie innej niż przetarg publiczny,

2. podniesienie bez zgody standardów prze-

targu,

3. powierzenie przetargu nieuprawnionej 

agencji,

4. traktowanie w nierówny lub dyskryminu-

jący sposób dostawców poprzez stawianie  

nieuzasadnionych warunków,

5. prowadzenie konsultacji i negocjacji z oferen-

tami w procesie przetargu nieograniczonego,

6. odmowa zawarcia kontraktu ze zwycięzcą 

przetargu po jego rozstrzygnięciu,

7. uniemożliwienie nadzoru i inspekcji przez 

uprawniony organ.

W drugiej kategorii spraw osoby odpowie-

dzialne pociągane są do odpowiedzialności kar-

nej (o ile sprawa podlega prawu karnemu), w prze-

ciwnym przypadku wymierzana jest grzywna. 

Ponadto nielegalnie uzyskane dochody podlegają 

konfi skacie, a osoby pracujące w służbie pu-

blicznej podlegają sankcjom administracyjnym. 

Chodzi tu o następujące kategorie spraw:

1. świadoma zmowa z dostawcą lub agencją,

2. przyjęcie łapówki lub innej nielegalnej 

korzyści,

3. podanie fałszywych informacji przepro-

wadzającym inspekcje zgodnie z zasada-

mi prawa,

4. ujawnianie najkorzystniejszej oferty przed 

zamknięciem przetargu.

Jeśli wymienione wyżej nieprawidłowo-

ści mają lub mogłyby mieć wpływ na wynik 

przetargu, to podjęte mogą być dalsze kroki. 

W szczególności osoby, które zawiniły, są odpo-

wiedzialne za wyrównanie szkód poniesionych 

przez uczestników przetargu. Jest to, z punktu 

widzenia osób fi zycznych, niezwykle dotkliwa 

konsekwencja nieprawidłowości.

Ostre sankcje przewidziane są również za 

niedotrzymanie obowiązków przechowywa-

nia dokumentów lub ich fałszowanie. W tym 

wypadku wysokość grzywny wynosi równo-

wartość od ok. 20000 PLN do 50000 PLN. 

Grzywna taka jest wymierzana niezależnie od 

odpowiedzialności w sensie prawa karnego.

W stosunku do dostawców przewiduje się 

kary w postaci grzywny w wysokości od 

0,5% do 1% wartości kontraktu, umieszcze-

nie na liście nieuczciwych podmiotów i wy-

kluczenie z przetargów publicznych na 3 lata. 

Wszelkie korzyści uzyskane nielegalnie ule-

gają konfi skacie. Jeśli przypadek jest poważ-

ny, pozwolenie na działalność komercyjną 

jest cofane. Sankcje te przewidziane są nie-

zależnie od ewentualnej odpowiedzialności 

karnej. Chodzi tu o następujące czyny:

1. wygranie przetargu i zawarcie umowy 

poprzez podanie fałszywych informacji 

i dokumentów,

2. usunięcie konkurencji nielegalnymi środ-

kami,

3. świadoma zmowa z zamawiającym, inny-

mi dostawcami lub agencją,

4. oferowanie łapówki lub innej nielegalnej 

korzyści zamawiającemu lub agencji,

5. konsultowanie i negocjowanie z zamawia-

jącym podczas okresu składania ofert,

6. odmowa poddania się nadzorowi i inspek-

cji lub podanie fałszywych informacji.

Ponadto w przypadkach (l) i (2) wynik 

przetargu i ewentualna umowa są anulowane.

Podobne silna odpowiedzialność ciąży 

na agencjach przeprowadzających przetargi 

oraz personelu instytucji nadzorujących.
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Zakończenie

Oczywiście powyższe omówienie nie wy-

czerpuje całości aspektów i niuansów zwią-

zanych z prawem przetargów publicznych 

w Chinach. Obraz, jaki się jednak wyłania, 

to stosunkowo proste i zrozumiałe prawo, 

nieobarczone zawiłością i szczegółowością 

procedur, jak ma to miejsce w przypadku pol-

skiego prawa zamówień publicznych. Swoim 

duchem przypomina raczej polskie prawo cy-

wilne, ze względu na dbałość o elastyczność 

i pragmatyczne skutki stosowania prawa.

Abstract

Public procurement law in People’s Republic 

of China

We analyze mechanisms introduced 

by Government Procurement Law of the 

People’s Republic of China and compare 

it with the Polish legal rules concerning 

public procurement procedures. We focus 

on issues that become crucial for procu-

rement procedures concerning advanced 

IT systems, where faults on procurement 

specification, inappropriate selection ru-

les and general legal limitations on one 

side and lack of experience due to innova-

tive nature of such projects on the second 

side may lead to severe problems or even 

failures.

Yifan Liu jest lektorem w Instytucie Kon-
fucjusza we Wrocławiu, absolwent prawa.

Mirosław Kutyłowski jest informatykiem, 
profesorem zwyczajnym na Politechnice 

Wrocławskiej.
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Prawa autorskie w praktyce – klauzule, 
których brak, klauzule, których lepiej 
żeby nie było

Marcin Maruta

Prawo autorskie, czy szerzej cała wła-

sność intelektualna, zyskuje na znaczeniu. 

Z działu dość niszowego stało się ono wio-

dącym kierunkiem prawa w relacjach bizne-

sowych, a coraz więcej sporów i procesów 

jest opartych na przepisach związanych z IP 

(Intellectual Property). Są to często trudne 

spory, co wynika z samej charakterystyki 

prawa autorskiego, dość „nieintuicyjnego” 

i znacząco się różniącego od klasycznych 

regulacji cywilnych, jak i niedostosowania 

przepisów do eksplozji nowych technologii, 

żeby tu wspomnieć chociaż o dylemacie po-

bierania plików audio i wideo z Internetu. 

Prawo autorskie ma też kluczowe znaczenia 

w kontraktach związanych z IT - począwszy 

od umów licencyjnych, przez wdrożeniowe, 

po outsourcing. Mimo to cały czas można 

spotkać umowy, które z powodu błędnych 

zapisów przysparzają zamawiającym wielu 

kłopotów. Część tych błędów powtarza się od 

lat. Warto więc przyjrzeć się niektórym klau-

zulom, aby takie kłopoty zawczasu zdiagno-

zować i im przeciwdziałać.

Po pierwsze – utwór

Przy bardzo szerokiej defi nicji utworu 

(„każdy przejaw działalności twórczej o in-

dywidualnym charakterze, ustalony w jakiej-

kolwiek postaci, niezależnie od wartości, 

przeznaczenia i sposobu wyrażenia”) i bar-

dzo liberalnym podejściu sądów do prze-

słanki twórczości i indywidualności nie ma 

szansy, abyśmy prawa autorskiego uniknęli. 

Wiadomo, że utworem są artykuły, książki, 

mapy, programy komputerowe etc., ale tak-

że mniej oczywiste dzieła, jak np. konfi gu-

racje w programach komputerowych (o ile są 

twórcze, a nie np. zdeterminowane wymaga-

niami technicznymi czy funkcjonalnymi), 

szkolenia czy prawie każde opracowanie, 

nawet mające charakter opinii prawnej czy 

wzoru umowy. Nie mówiąc o tak spektaku-

larnych przykładach jak zapach czy ścieżka 

wspinaczkowa.

Bezumowne korzystanie z takich utworów 

czy też – nagminne – przerabianie i wtórne 

ich wykorzystywanie naruszają prawo i mogą 

skutkować odpowiedzialnością cywilną, a na-

wet karną. Z ciekawszych przykładów takich 

„standardowych” naruszeń można wymienić 

tworzone prasówki z fragmentów artykułów 

prasowych, skanowane i rozsyłane w sieci, 

a także umieszczanie w Internecie (serwisy 

WWW) materiałów bez zezwolenia twórcy  

czy też wspomniane przerabianie wzorców 

i używanie ich do innych celów. Problem tkwi 

w tym, że przy tak szerokiej i płynnej defi ni-

cji utworu, może nim być wręcz cokolwiek, 

stąd potrzeba czujności, zwłaszcza że coraz 

częściej prawnicy zaczynają wykorzystywać 

taką niefrasobliwość czy brak świadomości 

u użytkowników i pozywać ich za naruszenia 

praw. A ponieważ odpowiedzialność za na-

ruszenie praw oparta jest na zasadzie ryzyka, 

a nie winy, roszczenia takie są stosunkowo 

proste do dochodzenia.

W umowach zdarza się określać, co jest – 

zdaniem stron - utworem, a co nie. Klauzule 

takie mają charakter porządkowy, ale nie 

mają większego znaczenia prawnego, gdyż 

utworem jest to, co spełnia defi nicję utworu. 

I nawet jak się umówimy, że dany rezultat 

„nie będzie podlegał prawu autorskiemu”, 

a przesłanki defi nicji wypełni, takie umó-

wienie się nie ma mocy sprawczej. Lepiej 

Prawa autorskie w praktyce – klauzule, których brak, klauzule...
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zanalizować, co może być utworem i zabez-

pieczyć swoje prawa – np. nabywając licencję 

i obejmując wynagrodzeniem także prawo do 

korzystania z takiego utworu. Można w osta-

teczności zrobić to „zbiorczo” w postaci za-

pisu np. tak brzmiącego „wynagrodzenie z  

niniejszej umowy obejmuje prawo do korzy-

stania ze wszystkich utworów powstałych 

w ramach jej wykonywania”. Dalekie od ide-

ału, ale zdecydowanie lepsze niż nic.

Tutaj uwaga – część księgowych żąda roz-

różnienia wartości niematerialnych od warto-

ści usługi (np. przy umowie o dzieło - osobno 

wartość prac, osobno licencji) – w większo-

ści przypadków nie jest to koniecznie (choć 

może być pożądane, np. w celach amorty-

zacji) – możemy wartość utworów włączyć 

w wartość usługi, zwłaszcza jak są to drobne 

utwory niestanowiące głównego świadczenia 

dostawcy. Pozostawienie samego wynagro-

dzenia za dzieło bez opisu, że obejmuje to 

też prawo do korzystania z utworów, może 

doprowadzić do roszczeń z tytułu opłat licen-

cyjnych, formalnie niezależnych od wyna-

grodzenia za usługi.

Po drugie – twórca

Tak jak zakres utworu może nas zasko-

czyć, zaskoczeniem może być katalog osób 

uprawnionych do utworu. Przy klasycznych 

dziełach jest to w miarę proste, po drugiej 

stronie występuje pisarz czy malarz. W przy-

padku programów komputerowych czy stron 

WWW problem się komplikuje – mamy ana-

lityków, projektantów, grafi ków, koderów 

etc. Bywa, że i setki osób. Problem w tym, 

że jak nie weźmiemy stosownych praw od 

wszystkich współtwórców, każdy z nich 

może sprzeciwić się korzystaniu z utworu 

przez nabywcę, czyli nas. Nie zawsze jest 

w praktyce możliwe sprawdzenie do kogo 

należą prawa, ale minimum rozsądku to ode-

branie stosownych oświadczeń od  dostawcy, 

że zapewnia on, iż nabył wszelkie konieczne 

prawa autorskie. Nie wyłączy to możliwości 

dochodzenia roszczeń od nas, jeżeli okaże 

się, że oświadczenie takie nie jest prawdziwe, 

ale mamy wtedy przynajmniej jasno okre-

śloną odpowiedzialność (być może nawet 

z karami umownymi). Co ciekawe, zażądanie 

takiej klauzuli powoduje często u dostawcy 

chęć sprawdzenia, czy rzeczywiście nabył on 

wszystkie prawa, od czasu do czasu z zaska-

kującymi dla niego wnioskami. 

Częstszy, a podobny problem, to uprawnie-

nia dystrybutorów. Zdarza się, że dystrybu-

tor  oprogramowania chcąc wypełnić wyma-

gania SIWZ czy żądań stawianych podczas 

negocjacji, zgadza się na zmiany w umowie 

licencyjnej. Wszystko świetnie, trzeba tyl-

ko sprawdzić, czy dystrybutor może takich 

zmian dokonać – z reguły nie może, musi 

mieć na to odrębną zgodę producenta. Bez 

niej to sprzedaż Niderlandów. Warto zadbać, 

by taka zgoda się pojawiła (przy większych 

kontraktach), a co najmniej (przy mniej-

szych) zdobyć oświadczenie dystrybutora, 

że taką zgodę na zmianę warunków licencyj-

nych posiada.

Po trzecie - nabycie praw

Aby korzystać z utworu, musimy mieć do 

niego prawa autorskie, umowę licencyjną lub 

musi na to zezwalać określony przepis prawa 

(na czele z koncepcją dozwolonego użytku, 

ten temat wyłączam z dalszych rozważań). 

Prawa przysługują twórcom, więc aby je 

nabyć musimy zawrzeć stosowną umowę. 

Pewnym wyjątkiem są pracownicy, gdyż pra-

wa do utworów przez nich stworzonych będą 

przysługiwać pracodawcy bez potrzeby od-

rębnej umowy, od razu po przyjęciu utworu 

(a w przypadku programów komputerowych 

z chwilą stworzenia programu, co jest jesz-

cze korzystniejsze dla pracodawcy). Co cie-

kawe, wielu pracodawców pisze w swoich 

wzorcowych umowach o pracę rozbudowane 

klauzule o przejściu praw, które to klauzule 

zmieniają zapisy ustawowe i prawie zawsze 

(a w przypadku programów komputerowych 
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zawsze) są dla pracodawcy niekorzystne. 

Bardzo trudno jest poprawić zapisy ustawo-

we. Najlepiej takich klauzul unikać lub bar-

dzo głęboko przemyśleć ich sens.

Ze wszystkimi innymi osobami, w tym 

zleceniobiorcami, studentami etc., musimy 

mieć stosowne umowy przenoszące prawa 

(z reguły sprzedaż praw). Wzorów jest pełno, 

najważniejsze to pamiętać, że umowa taka 

wymaga formy pisemnej pod rygorem nie-

ważności oraz że muszą być w niej wymie-

nione pola eksploatacji. O tym drugim często 

się zapomina (to taki błąd, powtarzający się 

od lat), co powoduje, że umowa jest nieważ-

na lub co najwyżej można próbować bronić 

jej licencyjnego charakteru. Tak czy inaczej 

zaniedbanie wpisania pól eksploatacji jest 

częste i bardzo kłopotliwe, bywało że i bar-

dzo kosztowne. Dla uniknięcia wątpliwości 

warto pola eksploatacji przepisać z ustawy – 

prawo autorskie chce, by były one w umowie 

„wyraźnie wymienione”, tak więc spotykane 

zapisy „o wszelkich polach eksploatacji” są 

wątpliwe. Ustawy nie są chronione prawem 

autorskim, więc kopiowanie jest dozwolone.

Po czwarte – licencja

O ile nabycie praw zbliżone jest do nabycia 

własności, licencja zbliżona jest do najmu. 

Dobrze skonstruowana umowa licencyjna 

opisująca odpowiednie pola eksploatacji daje 

zamawiającemu de facto takie same upraw-

nienia, co nabycie praw. Różnice występują 

nie tyle w zakresie nabytych uprawnień, ile 

w pewnych konsekwencjach prawnych.

Przede wszystkim licencja – o ile umowa 

nie stanowi inaczej – trwa pięć lat. Częsta pu-

łapka, w którą łapią się zamawiający wierzą-

cy, że jak wnoszą opłatę, otrzymują upraw-

nienia na zawsze. Tak jest tylko wtedy, gdy 

umowa tak stanowi, inaczej po pięciu latach 

trzeba licencję kupić na nowo. Gdy wyne-

gocjujemy umowę na okres nieoznaczony, 

pamiętajmy, że licencję można wypowiedzieć 

bez podania przyczyny z rocznym okresem 

wypowiedzenia ze skutkiem na koniec roku 

kalendarzowego (czyli zawsze kończy się 31 

grudnia). Takie sytuacje są sporadyczne, ale 

się zdarzają – np. jeśli zamawiający nie chce 

się zgodzić na zmiany w umowach serwiso-

wych, jest „straszony” wypowiedzeniem li-

cencji. Warto wprowadzić zapisy w umowie 

ograniczające to prawo, np. poprzez wprowa-

dzenie długiego, kilkuletniego okresu wypo-

wiedzenia. Są też bardziej skomplikowane 

klauzule, de facto wyłączające możliwość 

bezprzyczynowego wypowiedzenia umowy.

Czasami zapomina się, że licencja z do-

mniemania obowiązuje wyłącznie na terenie 

kraju licencjobiorcy. Dla jednostek posiada-

jących oddziały poza granicami (chociażby 

przedstawicielstwa czy ambasady) odpo-

wiednia modyfi kacja zapisu ustawowego 

może mieć praktyczne znaczenie. Podobnie 

nie jest przesądzony status oprogramowania 

„w chmurze” – co się dzieje, kiedy program 

może być trzymany na zagranicznych serwe-

rach, choć korzystanie następuje w Polsce. 

Lepiej uniknąć wątpliwości i wszystko ure-

gulować umową, zwłaszcza że rzadko do-

stawcy oponują przed taką zmianą.

Po piąte – prawa autorskie w umowach 

wdrożeniowych i serwisowych

Bardzo często podczas prac wdrożenio-

wych powstaje szereg drobnych i mniej 

drobnych utworów – programów w ABAP-

ie, konfi guracji, dokumentacji etc. Tak, jak 

pisałem na samym początku, warto dodać 

klauzulę, że wynagrodzenie za wdrożenie 

czy serwis obejmuje prawo do korzystania 

z takich utworów. Zakres korzystania też 

warto uregulować, co najmniej zrównując go 

z licencją na zasadniczy program. Bywa i tak, 

że takie dedykowane utwory są specyfi cz-

nym rozwiązaniem właściwym dla danego 

zamawiającego, który może chcieć mieć peł-

ną nad nimi kontrolę. Wtedy warto zadbać, 



Prawa autorskie w praktyce – klauzule, których brak, klauzule...

21

by prawa były jak najszersze, a najlepiej za-
miast licencji nabyć prawa majątkowe do 

tych prac. Mamy wtedy licencję na program 

zasadniczy i prawa do tego, co dla nas de-

dykowane. Oprócz możliwości modyfi ka-

cji zapewniamy sobie, że takie rozwiązanie 

dedykowane nie będzie udostępnione innym 

osobom (przynajmniej nie wprost).

Po szóste – kody źródłowe

Jak wcześniej wspominałem, o zakresie 

korzystania decydują pola eksploatacji. Jeżeli 

umowa – czy to nabycia praw czy licencyj-

na – zezwala na modyfi kacje kodu, możemy 

jej dokonać. Problem w tym, że samo „prawo 

do kodu źródłowego” nic nie znaczy – jak nie 

opiszemy prawa do modyfi kacji kodu, mo-

żemy co najwyżej mu się przyjrzeć. Ale nic 

więcej. Bardzo wiele umów o tym zapomina 

i wprowadza (nawet w tzw. umowach na de-

pozyt kodu) ładne i zupełnie bezskuteczne 

zapisy, a nawet jeśli skuteczne, to wymaga-

jące daleko idącej interpretacji i wiary, że 

sąd – w razie sporu – taką interpretację po-

dzieli. Nie ma czegoś takiego jak „prawo do 

źródeł” – kod źródłowy jest formą wyraże-

nia programu komputerowego, podobnie jak 

kod wynikowy – zakres praw określa umowa 

i pola eksploatacji, a nie sam fakt posiadania 

źródeł. 

Podobnie często zapomina się też  

w umowach o wymogach dokumentacji 

kodu. Bywało i tak, że wykonawca dostarczał 

kod źródłowy bez jednej linii komentarza. 

Prościej było napisać program od początku.

Po siódme – UZP i monopolizacja przez 

dostawcę

Opisując problemy związane z klauzu-

lami prawno autorskimi, nie sposób nie 

zwrócić uwagi na wydane w 2009 roku 

przez Urząd Zamówień Publicznych reko-

mendacje dotyczące udzielania zamówień 

publicznych na systemy informatyczne.  Nie 

jest to dokument wiążący w ścisłym tego 

słowa znaczeniu, ale ma potężny wpływ 

na praktykę zawierania umów w sektorze 

publicznym. Można by o nim wiele mówić, 

ale zwrócę uwagę tylko na rekomendację 

siódmą, w której pada zdanie, iż „dyspo-

nowanie autorskimi prawami majątkowymi 

we właściwych polach eksploatacji (dostęp 

do i zmiana kodu źródłowego) jest warun-

kiem sine qua non, bez którego nie jest 

możliwe prowadzenie rozwoju przez inny 

podmiot niż ten, któremu te prawa przysłu-

gują”. Należy podkreślić, że uwagi te do-

tyczą zarówno „Dedykowanych Systemów 

Informatycznych” jak i „Konfi gurowalnych 

Systemów Specjalizowanych”, czyli za-

równo systemów pisanych na zamówienie, 

jak i istniejących, dostosowywanych do 

potrzeb zamawiającego (SAP, IFS, Oracle 

Applications, tysiące innych). Czytając re-

komendację wprost, wynika z niej, że we 

wszystkich umowach wymagane jest naby-

cie praw, a nie licencji. Teoretycznie racja, 

bo prawa majątkowe – choćby ze względu 

na problem wypowiadalności licencji – są 

„silniejsze”.  Tyle że nabycie praw oznacza 

pozbycie się ich przez producenta opro-

gramowania, a trudno wyobrazić sobie, by 

Microsoft ze swoimi systemami ERP czy 

SAP miał na to ochotę. Nie mówiąc o cenie.

Jest to dobry przykład na niezrozumie-

nie klauzul prawno-autorskich i realiów 

rynku. O ile można się zgodzić, że wy-

móg nabycia praw przy systemach pisa-

nych od zera na zamówienia ma sens, to 

przy systemach dedykowanych sens może 

mieć jedynie nabycie praw do wspomnia-

nych kastomizacji czy konfiguracji, ale na 

pewno nie do samego zasadniczego opro-

gramowania. Tutaj licencja zezwalająca 

na modyfikacje kodu jest wszystkim, cze-

go możemy oczekiwać. Podejrzewam, że 

o to chodziło osobom sporządzającym re-

komendacje, ale niestety ostateczny tekst 

idzie zdecydowanie dalej, co już na rynku 

budzie wiele kontrowersji.
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Krótkie podsumowanie, czyli gdzie leży 

najwięcej problemów

Analizując rynek umów licencyjnych 

i przeniesienia praw majątkowych, a także 

spory sądowe, można wyszczególnić kilka 

zapisów, które z reguły prowadzą do sporów. 

Część z nich ma charakter formalny – np. 

zapomina się, że przedmiotem umowy są 

utwory i nie reguluje się do nich praw w ogó-

le. Albo się reguluje, ale bez pól eksploatacji, 

co jest sprzeczne z wymaganiami prawa au-

torskiego. Część ma charakter merytoryczny 

– głównie chodzi tutaj o nieporozumienia co 

do zakresu czy czasu trwania licencji. Zapisy 

wielu umów licencyjnych czy sprzedaży 

praw są dość nieprecyzyjne, a ryzyko naru-

szenia prawa w większym stopniu obciąża 

zamawiającego – stąd rozsądne oczekiwanie, 

że SIWZ i umowa precyzyjnie ujmą wyma-

gania co do umów autorskich. Starajmy się, 

by taką precyzję osiągnąć. A przynajmniej 

uniknąć oczywistych błędów, które mogą zu-

pełnie niepotrzebnie prowadzić do kosztow-

nych i długotrwałych sporów. 

Marcin Maruta - radca prawny, wspólnik 
w kancelarii radców prawnych 

Maruta i Wspólnicy Sp. j.

Proponujemy

WARSZTATY

AKADEMIA UMÓW IT - WARSZTATY DLA PRAKTYKÓW

W ramach warsztatów uczestnik w oparciu o praktyczne przykłady oraz samodzielną pracę pozna 
m.in. następujące zagadnienia:

• jakie są aktualne standardy panujące w zakresie tworzenia i negocjacji umów IT,
• jak poprawnie sporządzić postanowienia dotyczące przeniesienia praw autorskich oraz umów licencji,
• jak interpretować postanowienia umów autorsko prawnych oraz skutki prawne wynikające z takich 

umów,
• jak zabezpieczyć się przed wypowiedzeniem licencji,
• jakie są alternatywne możliwości zapewnienia uprawnień do korzystania z oprogramowania,
• modele udostępnienia, ryzyka prawne oraz konsekwencje podatkowe wykorzystania oprogramowa-

nia w grupach kapitałowych,
• modele, ryzyka prawne oraz konsekwencje podatkowe poszczególnych modeli dystrybucji oprogra-

mowania,
• standardowe konstrukcje w zakresie umów wdrożeniowych,
• na jakie elementy zwracać szczególną uwagę w toku sporządzania, weryfi kacji oraz negocjacji umów 

wdrożeniowych,
• standardowe konstrukcje w zakresie umów outsourcingowych,
• na jakie elementy zwracać szczególną uwagę w toku sporządzania, weryfi kacji oraz negocjacji umów 

outsourcingowych, w tym umów serwisowych,
• standardy w zakresie odpowiedzialności stron w umowach IT,
• analiza klauzul umownych, typowe błędy,
• komu przysługują majątkowe prawa autorskie do utworów wykonanych przez pracownika oraz jakie 

są optymalne rozwiązania w zakresie praw autorskich do utworów pracowniczych i konsekwencje 
podatkowe poszczególnych rozwiązań,

• jak zabezpieczyć umowę na wypadek upadłości lub zaprzestania działalności przez kontrahenta. Zasa-
dy sporządzania umów o depozyt kodu źródłowego oprogramowania.

Warsztaty poprowadzą Michał Barta i Roman Bieda z Kancelarii Prawnej Maruta i Wspólnicy.

Więcej: www.cpi.com.pl
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Działania z zakresu telekomunikacji, które mogą być 
podejmowane przez jednostki samorządu terytorialnego w celu 
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej

Jacek Kowalski

Wstęp

Możliwość korzystania z usług dostępu 

do Internetu ma duże znaczenie dla rozwoju 

społeczności lokalnej. Dzięki technologiom 

informacyjno-komunikacyjnym przedsię-

biorstwa mają możliwość podejmowania 

współpracy z innymi podmiotami oraz po-

szukiwania odbiorców dla wytwarzanych 

produktów. Jednocześnie mogą zapozna-

wać się z trendami gospodarczymi, a wraz 

z rozwojem usług e-administracji załatwiać 

administracyjne sprawy bez potrzeby uda-

wania się bezpośrednio do odpowiedniego 

urzędu. Niezaprzeczalnym jest również fakt, 

że obszary objęte wykluczeniem cyfrowym 

są izolowane od wiedzy i informacji przy-

czyniających się do podnoszenia kwalifi ka-

cji zawodowych. W szczególności dotyka to 

osoby młode, które z uwagi na brak dostępu 

do Internetu nie mogą rozwijać swoich za-

interesowań oraz być konkurencyjnymi na 

rynku pracy.

W „Krajowej Strategii Rozwoju 

Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, 

Obszary Wiejskie” przyjętej przez Radę 

Ministrów 13 lipca 2010 r. zwrócono uwagę 

na korelację pomiędzy poziomem rozwoju 

społeczeństwa informacyjnego a aktywno-

ścią społeczną. Korzystanie z Internetu po-

budza aktywność i zaangażowanie w życiu 

publicznym. Podkreślono również, że wy-

zwaniem rozwojowym jest zwiększenie do-

stępu do technologii teleinformatycznych 

oraz implementacja działań podnoszą-

cych efektywność i sprawność korzystania 

z nowoczesnych technologii przez społeczeń-

stwo, a także zwiększających zasoby cyfrowe 

i rozwijających systemy usług publicznych 

w pełni dostępnych za pośrednictwem 

Internetu. Rolą polityki regionalnej powinno 

być w tym zakresie dbanie o równomierny 

przestrzennie rozwój technologii teleinfor-

matycznych pozwalający na pokonywanie 

ograniczeń związanych z oddaleniem od cen-

trów rozwoju, a w efekcie na zmniejszanie 

barier rozwojowych, w szczególności w re-

gionach najbardziej peryferyjnych.

Badania rynkowe pokazują, że wciąż 

istnieje dysproporcja w zakresie dostępu 

do Internetu oraz korzystania z niego po-

między poszczególnymi obszarami Polski. 

Tym bardziej działania ukierunkowane 

na zapewnienie możliwości korzystania 

z Internetu oraz promocję usług informacyj-

no-komunikacyjnych powinny być wysoko 

w hierarchii zadań jednostek samorządu 

terytorialnego.

Rynek dostępu do sieci Internet

Z roku na rok coraz więcej osób ko-

rzysta z usług dostępu do Internetu. 

Zainteresowaniem cieszą się zarówno oferty 

dostępu stacjonarnego, jak i ruchomego ofe-

rowanego przez operatorów sieci komórko-

wych. Opublikowany w czerwcu 2010 r. przez 

Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej 

Raport o stanie rynku telekomunikacyjne-

go w Polsce w 2009 r. pokazuje, że poziom 

penetracji oraz jakości świadczonych usług 

w Polsce wzrasta.

W Raporcie odnotowano między inny-

mi wzrost liczby abonentów korzystających 

z usług szerokopasmowego dostępu do sieci 

Internet w 2009 r.

Działania z zakresu telekomunikacji, które 
mogą być podejmowane przez jednostki...
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Niemniej jednak wciąż do słabych stron 

polskiego rynku usług szerokopasmowych 

zalicza się niski poziom penetracji dostę-

pem do Internetu przez sieci stacjonarne 

w przeliczeniu na jednego mieszkańca 

kraju. Pomimo tego, iż wskaźnik penetra-

cji rośnie, na tle krajów Unii Europejskiej 

Polska zajmuje daleką pozycję wyprzedza-

jąc obecnie jedynie Rumunię i Bułgarię.

Z drugiej strony nastąpił dynamiczny 

wzrost liczby użytkowników korzysta-

jących z dostępu do Internetu za pośred-

nictwem sieci operatorów telefonii ko-

mórkowej. W Raporcie zwrócono uwa-

gę, że w 2008 r. z dostępu do Internetu 

za pośrednictwem sieci komórkowych 

korzystało 1,06 miliona użytkowników. 

Z kolei na koniec 2009 r. liczba takich 

użytkowników wyniosła już 2,1 milio-

nów, a więc w ciągu jednego roku liczba 

ta wzrosła o około 1,04 milionów, co sta-

nowiło przyrost o 98%. Poniższa tabela 

pokazuje szczegółowe dane świadczące 

o zdumiewającym wręcz rozwoju mobil-

nego dostępu do Internetu.

Z Raportu wyłania się również różnica 

pomiędzy liczbą użytkowników posiada-

jących dostęp do Internetu wśród poszcze-

gólnych województw. Największa liczba 

użytkowników korzystała z Internetu na 

terenie województwa mazowieckiego oraz 

wielkopolskiego.

Rok 2008 2009
Przyrost w skali 

roku

Całkowita liczba łączy 5504932 7272222 32,1 %

Liczba łączy na 100 mieszkańców 14,4 19,0 4,6 %

Liczba łączy na 100 gospodarstw 
domowych

41,3 54,5 13,2 %

Tabela 1. Dostęp do sieci Internet w Polsce w latach 2008-2009 (dostęp stacjonarny oraz mobilny)

Źródło: Raport o stanie Rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2009 r., UKE, czerwiec 2010 r.

Rok 2006 2007 2008 2009

Liczba stacjonarnych łączy 
szerokopasmowych

3452839 4168565 4440774 5165669

Liczba łączy na 100 
mieszkańców

9,1 10,9 11,7 13,6

Liczba łączy na 100 gospo-
darstw domowych

25,9 31,3 33,3 38,7

Tabela 2. Stacjonarny dostęp do sieci Internet w Polsce w latach 2006-2009
Źródło: Raport o stanie Rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2009 r., UKE, czerwiec 2010 r.



25

Tabela 3. Wskaźnik penetracji usług szerokopasmowego dostępu do Internetu, styczeń 2010 r.
Źródło: Sprawozdanie okresowe na temat jednolitego europejskiego rynku łączności elektronicznej w 2009 r. 

(Sprawozdanie Nr 15), Komisja Europejska, 25 maja 2010 r.
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W Raporcie podano niektóre przyczyny, 

które mają wpływ na dostęp obywateli do 

usług internetowych. W dużych miastach 

oprócz operatorów sieci PSTN (Public Switch 

Telephone Network – Publiczna Komutowana 

Sieć Telefoniczna) prężnie działali opera-

torzy sieci telewizji kablowych TVK, któ-

rzy oprócz dostarczania oferty telewizyjnej 

świadczyli również usługi szerokopasmo-

wego dostępu do Internetu. Równocześnie 

konsumenci aglomeracji miejskich mieli 

możliwość uzyskania stałego dostępu do 

Internetu za pośrednictwem lokalnych do-

stawców usług internetowych świadczących 

swoje usługi na przykład z wykorzystaniem 

technologii bezprzewodowej obejmującej 

niewielkie obszary.

Wykorzystanie funduszy unijnych 

na budowę infrastruktury 

telekomunikacyjnej

Programy Operacyjne przeznaczone na 

rozwój cyfrowy można podzielić na następu-

jące grupy:

 • projekty dotyczące budowy infrastruktury 

telekomunikacyjnej w ramach Regional-

nych Programów Operacyjnych (RPO),

Rok 2008 2009

Internet mobilny (liczba modemów ogółem) 1064158 2106553

Liczba modemów na 100 mieszkańców 2,8 5,5

Liczba modemów na 100 gospodarstw 
domowych

8,0 15,8

Tabela 4. Dostęp do Internetu poprzez sieci ruchome w Polsce w latach 2008-2009
Źródło: Raport o stanie Rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2009 r., UKE, czerwiec 2010 r.

Tabela 5. Udział procentowy liczby użytkowników końcowych korzystających z dostępu szerokopasmowego 
w podziale na województwa w 2009 r.

Źródło: Raport o stanie Rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2009 r., UKE, czerwiec 2010 r.
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1 http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=168&news_id=5348&layout=3&page=text

 • projekty dotyczące budowy infrastruk-

tury telekomunikacyjnej w ramach 

Programu Operacyjnego Rozwoju Polski 

Wschodniej (PO RPW),

 • projekty z zakresu przeciwdziałania 

wykluczeniu cyfrowemu „e-Inclu-

sion” w ramach działania 8.3 Programu 

Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 

(PO IG),

 • projekty z zakresu budowy sieci dostępo-

wych „ostatnia mila” w ramach działania 

8.4 Programu Operacyjnego Innowacyjna 

Gospodarka (PO IG).

Stan wykorzystywania funduszy unijnych 

oraz stopień zaawansowania projektów w ra-

mach ww. Programów Operacyjnych został 

opisany w Raporcie UKE „Zaawansowanie 

projektów budowy infrastruktury telekomuni-

kacyjnej z funduszy unijnych” opublikowanym 

w maju 2010 r. Między innymi z przedstawio-

nych w nim informacji wynika, że obecnie 

realizowane projekty w ramach Programów 

Operacyjnych RPO i PO RPW mogą nie zo-

stać zakończone w przewidzianych terminach. 

Zostało podkreślone, że w przypadku części 

województw (lubskie, opolskie, śląskie, po-

morskie) niezbędne jest jak najszybsze podję-

cie zdecydowanych kroków w celu przyspie-

szenia tempa prac tak, aby zgodnie z wymo-

gami programu RPO i PO RPW podpisanie 

umów o dofi nansowanie nastąpiło do końca 

2013 roku, a wydanie i rozliczenie wydatków 

do końca 2015 roku.

Dodatkowo zostało wskazane, że istnieją 

znaczące różnice pomiędzy poszczególnymi 

regionami w zakresie stanu zaawansowania 

poszczególnych programów. Najbardziej za-

awansowana jest realizacja projektów prowa-

dzonych w ramach Programu Operacyjnego 

Rozwoju Polski Wschodniej oraz tych 

przeprowadzanych w województwach 

małopolskim, wielkopolskim i mazo-

wieckim. Natomiast w ramach Programu 

Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka naj-

bardziej zaangażowanymi województwami 

są województwa mazowieckie, wielkopolskie 

i małopolskie. Tym samym wskazuje to na 

potencjalne zagrożenie brakiem zrównowa-

żonego wdrażania w kraju założeń opisywa-

nych programów. W opinii ekspertów UKE 

bez podjęcia zdecydowanych kroków w celu 

przyspieszenie tempa prac w województwach 

o najgorszym wykorzystaniu środków unij-

nych oczekiwane korzyści społeczne i go-

spodarcze wynikające z udziału w procesach 

rewolucji informacyjnej i gospodarki opartej 

na wiedzy w tych województwach nie zosta-

ną w pełni zrealizowane.

Cel Ustawy

W dniu 16 czerwca 2010 r. opublikowano 

ustawę z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu 

rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych 

(Ustawa), której podstawowym celem jest 

zapewnienie rozwoju dostępu do telekomu-

nikacji, przy czym szczególne działania na-

kierowane są na dostęp szerokopasmowy 

oraz likwidację wykluczenia cyfrowego geo-

grafi cznego i socjalnego. Ustawa ta weszła 

w życie 17 lipca 2010 r. z wyjątkiem przepisów 

dotyczących inwentaryzacji infrastruktury te-

lekomunikacyjnej przez Prezesa UKE, które 

wchodzą w życie po upływie 6 miesięcy od 

dnia ogłoszenia.

Nowe przepisy prawne mają znacznie uła-

twić prowadzenie inwestycji, likwidują bo-

wiem liczne bariery, na które napotykają 

przedsiębiorcy i samorządy realizujące przed-

sięwzięcia związane z budową infrastruktury 

telekomunikacyjnej. Usprawniają również 

proces wydatkowania unijnych funduszy 

przeznaczonych na rozwój szerokopasmowe-

go Internetu1.
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2 Marcin Cichowicz, Włodzimierz Dzierżanowski, Małgorzata Stachowiak, Maciej Zasłona, „Usługi uży-

teczności publicznej a pomoc publiczna, Szkolenia, ekspertyzy i publikacje w zakresie pomocy publicznej 

dla UOKiK w ramach programu Transition Facility PL2004/016-829.01.10 Rezerwa Elastyczna”.

3 Na podstawie: Eugeniusz W. Gaca, Krzysztof J. Heller, Paweł M. Marchewek, „Budowa sieci szeroko-

pasmowych: projekt techniczny, budowa i eksploatacja sieci, Poradnik dla samorządowców część II”, 

Fundacja Wspomagania Wsi, Warszawa, 2009; zwany dalej „Poradnikiem”.

Zadanie własne jednostek samorządu 

terytorialnego

W polskim prawodawstwie zagadnienia 

związane z realizacją zadań publicznych do-

tyczą kilku grup podmiotów. Przede wszyst-

kim zadania publiczne realizowane są przez 

administrację samorządową (województwo, 

powiat, gminę), lecz również przez admini-

strację rządową czy podmioty, którym pań-

stwo przyznało prawa specjalne bądź prawa 

wyłączne np. sektor energetyki, usług pocz-

towych, ale i działalność organizacji pożytku 

publicznego2.

Działalność telekomunikacyjna określona 

w Ustawie należy do zadań własnych o cha-

rakterze użyteczności publicznej jednostki 

samorządu terytorialnego. Dla celów ni-

niejszego artykułu najistotniejsza defi nicja 

usług użyteczności publicznej jest zawarta 

w art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 

r. o gospodarce komunalnej. Gospodarka 

komunalna obejmuje w szczególności zada-

nia o charakterze użyteczności publicznej, 

których celem jest bieżące i nieprzerwane 

zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności 

w drodze świadczenia usług powszechnie 

dostępnych.

Jednocześnie w momencie wejścia w ży-

cie Ustawy opisywana działalność jednostek 

samorządu terytorialnego została wpisana 

do katalogu zadań własnych gminy, zadań 

publicznych o charakterze ponadgminnym 

w przypadku powiatu oraz do zadań o cha-

rakterze wojewódzkim w przypadku samo-

rządu województwa.

Nowe zadania jednostek samorządu 

terytorialnego

Przechodząc do poszczególnych działań 

w zakresie telekomunikacji podejmowa-

nych przez jednostki samorządu teryto-

rialnego w celu zaspokajania zbiorowych 

potrzeb wspólnoty samorządowej podkre-

ślenia wymaga to, że interwencja publiczna 

może dotyczyć:

1. sfery popytu,

2. sfery podaży.

Autorzy „Poradnika dla samorządow-

ców - Budowa sieci szerokopasmowych: 

projekt techniczny, budowa i eksploatacja 

sieci – Część II”3 zwrócili uwagę, że pobu-

dzenie popytu dotyczy sytuacji, w której 

istnieją wystarczające środki techniczne 

do zaspokojenia popytu znacznie więk-

szego od aktualnego, ten zaś jest jednak 

mniejszy od możliwego ze względu na 

liczbę potencjalnych odbiorców i poziom 

penetracji usług. Interwencja polega wów-

czas na pobudzeniu popytu przez system 

promocji, dofinansowania czy agregowa-

nia zapotrzebowania.

Natomiast w przypadku interwencji w sfe-

rę podaży wyróżnili następujące powody jej 

dokonywania (ułożone w kolejności według 

łatwości uzasadnienia):

 • kompensowanie braków rynku tam, gdzie 

rynek nie dostarcza efektywnego rozwią-

zania;

 • osiągniecie celów polityki społecznej, ta-

kich jak przeciwdziałanie wykluczeniu 

cyfrowemu lub społecznemu;
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 • wspomaganie rozwoju regionalnego po-

przez niwelowanie różnic pomiędzy re-

gionami w zakresie dostępu do nowocze-

snych technologii teleinformatycznych;

 • osiągnięcie celów rozwoju społeczne-

go polegające na szybszym wdraża-

niu nowych usług dla społeczeństwa 

świadczonych przez sektor publiczny 

a wymagających sieci szerokopasmo-

wej. Ekspansja gospodarcza podmiotów 

z sektora publicznego, takich jak spółki 

komunalne niedziałające w branży te-

lekomunikacyjnej, które wykorzystują 

swoje dotychczasowe działania do wej-

ścia w sferę usług świadczonych w sie-

ciach szerokopasmowych.

 • ekspansja gospodarcza podmiotów 

z sektora publicznego, takich jak spółki 

komunalne niedziałające w branży te-

lekomunikacyjnej, które wykorzystują 

swoje dotychczasowe działania do wej-

ścia w sferę usług świadczonych w sie-

ciach szerokopasmowych.

W Ustawie zostały wymienione następu-

jące działania z zakresu telekomunikacji, 

które mogą być podejmowane przez jed-

nostki samorządu terytorialnego w celu za-

spokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty 

samorządowej:

 • budowanie lub eksploatowanie infrastruk-

tury telekomunikacyjnej i sieci telekomu-

nikacyjnych oraz nabywanie prawa do 

infrastruktury telekomunikacyjnej i sieci 

telekomunikacyjnych;

 • dostarczanie sieci telekomunikacyjnej lub 

zapewnianie dostępu do infrastruktury te-

lekomunikacyjnej;

 • świadczenie z wykorzystaniem posiadanej 

infrastruktury telekomunikacyjnej i sieci 

telekomunikacyjnych, usługi na rzecz:

a) przedsiębiorców telekomunikacyjnych,

b) podmiotów, o których mowa w art. 4 

pkt 1, 2, 4, 5 i 8 ustawy z dnia 16 lip-

ca 2004 r. — Prawo telekomunikacyj-

ne (np.: jednostki podległe ministrom 

obrony narodowej, spraw wewnętrz-

nych i administracji, spraw zagranicz-

nych, ABW, AW, CBA oraz jednostki 

wywiadu skarbowego),

c) użytkowników końcowych — w zakre-

sie i na warunkach określonych w art. 

6 i 7 Ustawy.

Ogólne zasady prowadzenia działalności 

telekomunikacyjnej przez JST

Podstawowe zasady prowadzenia każdej 

działalności telekomunikacyjnej przez jed-

nostki samorządu terytorialnego zostały 

wskazane w art. 3 ust. 2 Ustawy. Opisywana 

działalność powinna być wykonywana:

1. przy zachowaniu kompatybilności i połą-

czalności z innymi sieciami telekomuni-

kacyjnymi tworzonymi przez podmioty 

publiczne lub fi nansowanymi ze środków 

publicznych,

2. przy zagwarantowaniu przedsiębiorcom 

telekomunikacyjnym, na zasadach rów-

nego traktowania, współkorzystania z in-

frastruktury telekomunikacyjnej i sieci te-

lekomunikacyjnych oraz dostępu do nich,

3. w sposób przejrzysty i niezakłócający roz-

woju równoprawnej i skutecznej konku-

rencji na rynkach telekomunikacyjnych.

Spełnienie pierwszych dwóch przesłanek 

może okazać się trudne, a wręcz niemożliwe 

w przypadku świadczenia przez jednostki 

samorządu terytorialnego usługi dostępu do 

Internetu za pomocą określonych technolo-

gii. Powinny one być zatem stosowane, gdy 

jest to celowe i zasadne. Tym samym w przy-

padku hotspotów wymogi dotyczące sieci 

(kompatybilności, połączalności, dostępu do 

sieci oraz infrastruktury) mogą nie mieć za-

stosowania. Hotspot to otwarty i dostępny 

publicznie punkt dostępu, umożliwiający do-

stęp do Internetu najczęściej za pomocą sieci 

bezprzewodowej opartej na standardzie WiFi. 

Podstawowym elementem hotspotu jest AP 

(ang. Access Point) – punkt dostępu. Jest to 

urządzenie, najczęściej router, który świadczy 

usługi dostępowe do innej przewodowej sie-

ci komputerowej, umożliwiając świadczenie 

poprzez nią określonych przez administratora 
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4  Źródło: http://pl.wikipedia.org/wiki/Hotspot_(WLAN)
5 Wzór wniosku o wpis lub zmianę wpisu do rejestru jednostek samorządu terytorialnego wykonujących 

działalność w zakresie telekomunikacji umieszczony jest na stronie internetowej UKE pod adresem: http://
www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=168&news_id=5615&layout=3&page=text

6 Antonii Mężydło, „Megaustawa okiem parlamentarzysty” [w] „Prawo i Regulacje Świata Telekomunika-
cji i Mediów”, MM Conferences SA, Nr 1/2010, str. 26.

usług np.: dostęp do zasobów sieci, udostęp-
nianie połączenia internetowego lub usług 
opartych na technologii VoIP4. Tym samym 
spełnienie wskazanych wymogów może być 
niewykonalne.

Ogólne warunki podjęcia działalności 

telekomunikacyjnej przez JST

Ustawa przewiduje, że w celu podjęcia 
działalności telekomunikacyjnej jednostki 
samorządu terytorialnego są zobowiązane 
podjąć odpowiednią uchwałę organu stano-
wiącego (rady gminy, powiatu lub sejmiku 
województwa).

Jednocześnie prowadzenie tej działalności 
przez jednostki samorządu terytorialnego, 
także w formie niewyodrębnionej w ramach 
jej osobowości prawnej, jak również w for-
mie porozumienia, związku lub stowarzy-
szenia jednostek samorządu terytorialnego, 
fundacji, której fundatorem jest jednostka 
samorządu terytorialnego, porozumienia ko-
munalnego, spółki kapitałowej lub spółdziel-
ni z udziałem jednostki samorządu terytorial-
nego, wymaga uzyskania wpisu do rejestru 
jednostek samorządu terytorialnego wykonu-
jących działalność w zakresie telekomunika-
cji prowadzonego przez Prezesa UKE5.

Projekt rządowy początkowo przewidy-
wał, że jednostki samorządu terytorialnego 
będą podlegały wpisowi do rejestru przedsię-
biorców telekomunikacyjnych prowadzone-
go przez Prezesa UKE. Pojawiły się jednak 
obawy, że będą one wtedy postrzegane jako 
przedsiębiorcy i w konsekwencji nie będą 

mogły korzystać z dofi nansowania ze środ-
ków unijnych w maksymalnej wysokości. 
W celu usunięcia tych wątpliwości wprowa-
dzono odrębny rejestr jednostek samorządu 
terytorialnego wykonujących działalność 
w zakresie telekomunikacji6.

Jednocześnie informacje o podjęciu dzia-
łalności wraz z opisem przedsięwzięcia oraz 
uzasadnieniem spełnienia wymagań wska-
zanych w Ustawie należy ogłosić we właści-
wym Biuletynie Informacji Publicznej, w sie-
dzibie jednostki samorządu terytorialnego 
oraz przekazać Prezesowi UKE.

Jednostki samorządu terytorialnego mogą 
również powierzyć prowadzenie działalności te-
lekomunikacyjnej określonej w Ustawie przed-
siębiorcy telekomunikacyjnemu. Uzależnione 
jest to od stwierdzenia, czy ze względu na wa-
runki ekonomiczne nie jest możliwe prowadze-
nie opłacalnej fi nansowo działalności teleko-
munikacyjnej na danym obszarze, a ponadto 
w przypadku fi nansowania może dotyczyć wy-
łącznie świadczenia usług telekomunikacyjnych 
użytkownikom końcowym lub świadczenia 
usług przedsiębiorcom telekomunikacyjnym na 
potrzeby świadczenia tych usług użytkownikom 
końcowym.

Przy wykonywaniu zadań jednostki sa-
morządu terytorialnego muszą również 
przestrzegać przepisów o pomocy publicz-
nej, jak również o ochronie konkurencji 
i konsumentów oraz wykonywać ją zgod-
nie z ustawą z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo 
telekomunikacyjne.
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7 Komunikat Komisji – Wytyczne wspólnotowe w sprawie stosowania przepisów dotyczących pomocy pań-

stwa w odniesieniu do szybkiego wdrażania sieci szerokopasmowych (Dz. U. C 235 z 30.9.2009, str. 7—25).

8 Wzór wniosku jest umieszczony na stronie internetowej UKE pod adresem: http://www.uke.gov.pl/uke/

index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=168&news_id=5618&layout=3&page=text

Dla jednostek samorządu terytorialnego 
przy ocenie, czy dany projekt nie będzie wpły-

wał negatywnie na lokalny rynek telekomuni-

kacji, w szczególności zakłócał konkurencji, 

pomocnym może być przeprowadzenie jego 

oceny pod kątem zgodności z Wytycznymi 

wspólnotowymi w sprawie stosowania prze-

pisów dotyczących pomocy państwa w od-

niesieniu do szybkiego wdrażania sieci sze-

rokopasmowych7 przyjętymi przez Komisję 

Europejską. Stanowią one zbiór jasnych i prze-
widywalnych zasad przeznaczonych dla zain-
teresowanych podmiotów. Zasady mają na celu 
pomóc państwom członkowskim przyspieszyć 

prace nad rozwojem łączności szerokopasmo-

wej i rozszerzyć ich zasięg. Wytyczne zawie-

rają również szczegółowe zapisy dotyczące 

wdrażania sieci dostępowych nowej generacji. 

Dopuszczają wsparcie publiczne w celu pro-

pagowania inwestycji w tym strategicznym 

sektorze bez wywoływania nadmiernych za-

kłóceń konkurencji.

W Wytycznych Komisja Europejska przy-

jęła przychylne stanowisko wobec środków 

państwowych na rzecz wdrożenia dostępu 

szerokopasmowego na obszarach wiejskich 

i na obszarach o niedostatecznym zasięgu 

sieci, natomiast bardziej krytyczna była wo-

bec środków pomocowych stosowanych na 

obszarach, na których istnieje już infrastruk-

tura szerokopasmowa i konkurencja.

Świadczenie przez JST usługi dostępu 
do Internetu za darmo lub w zamian za 

opłatę niższą niż cena rynkowa

Zgodnie z art. 7 ust. 1 Ustawy usługa dostę-

pu do Internetu może być świadczona przez 

jednostki samorządu terytorialnego bez po-

bierania opłat lub w zamian za opłatę niższą 

niż cena rynkowa po spełnieniu wymagań, 

o których mowa w art. 3 ust. 2 i 5 Ustawy 

oraz art. 6 ust. 1 Ustawy i uzyskaniu zgody 

Prezesa UKE wydanej w drodze decyzji8.

Tym samym przepisy Ustawy nakładają do-

datkowe ograniczenia w przypadku, gdy jed-

nostka samorządu terytorialnego chce świad-

czyć usługę dostępu do Internetu za darmo lub 

w zamian za opłatę niższą niż cena rynkowa.

Oprócz powyżej opisanych zasad oraz wa-

runków podejmowania działalności telekomu-

nikacyjnej jednostka samorządu terytorialnego, 

która świadczy z wykorzystaniem posiadanej 

infrastruktury telekomunikacyjnej i sieci teleko-

munikacyjnych usługi na rzecz użytkowników 

końcowych, w szczególności bezpłatną usługę 

dostępu do Internetu, może ją wykonywać, je-

żeli nie jest zaspokojone zapotrzebowanie użyt-

kowników końcowych w zakresie dostępu do 

usług telekomunikacyjnych. Działalność taka 

musi być proporcjonalna i niedyskryminująca. 

Powyższego wymagania nie stosuje się jedynie 

w przypadku świadczenia usług telekomuni-

kacyjnych na potrzeby organów administracji 

publicznej, państwowych lub samorządowych 

jednostek organizacyjnych oraz innych podmio-

tów publicznych, a także w przypadku usług 

telekomunikacyjnych świadczonych wyłącznie 

w miejscach publicznych przez publicznie do-

stępne punkty dostępu do Internetu (art. 6 ust. 

2 Ustawy).

Z uwagi na fakt, że częstym sposobem wy-

korzystywanym przez jednostki samorządu 

terytorialnego do świadczenia usługi dostępu 

do Internetu na danym obszarze jest instalacja 

hotspotów, warto w tym miejscu zwrócić uwagę 
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9 Wykaz Decyzji Komisji Europejskiej dotyczących pomocy publicznej mającej na celu szybkie wdrażanie sieci 

szerokopasmowych w latach 2003-2010 jest dostępny pod adresem strony internetowej: http://ec.europa.eu

na Decyzję Komisji Europejskiej z dnia 30 maja 
2007 r. w sprawie NN 24/07 – Republika 
Czeska, Prague Municipal Wireless Network9.

Komisja Europejska zbadała między innymi, 
czy występuje substytucja pomiędzy usługą 
dostępu do Internetu o ograniczonym działaniu 
oferowaną przez władze miejskie oraz usługami 
świadczonymi przez przedsiębiorców teleko-
munikacyjnych. Jednocześnie rozważyła, czy 

może ona mieć negatywny wpływ na konku-

rencję na lokalnym rynku.

W czerwcu 2006 r. dwa stowarzyszenia 

czeskie reprezentujące prawie wszystkich 

operatorów telekomunikacyjnych oraz do-

stawców usług internetowych wniosły skargę 

do Komisji Europejskiej przeciwko publicz-

nemu fi nansowaniu budowy darmowej bez-

przewodowej sieci w Pradze.

Powyższy projekt zakładał:

 • dostarczanie wysokiej przepływności łą-

czy do publicznych budynków i instytucji 

(szkoły, budynki miejskie),

 • darmowy dostęp do usług administracji pu-

blicznej (takich jak usługi e-administracji),

 • darmowy dostęp do informacji dla obywa-

teli oraz aplikacji o charakterze publicz-

nym (np. monitoring ruchu ulicznego).

Sieć miała zapewnić wszystkim obywatelom 

darmowy dostęp do Internetu ograniczony do stron 

internetowych i kontentu podmiotów publicznych. 

Projekt ten odnosił się do 21 z 57 miejskich dystryk-

tów Pragi, co stanowi 1/3 obszaru tego miasta.

Czeskie władze zdecydowały się wybrać 

sieć WiFi z uwagi na warunki techniczne, eko-

nomiczne i prawne (tj. pokrycie, mobilność, 

koszt wdrożenia, jakość usługi oraz wymogi 

licencyjne). Według planów punkty dostępo-

we dla sieci bezprzewodowej (hotspoty) miały 

zostać rozmieszczone w budynkach szkół oraz 

na określonych obszarach Pragi będących ob-

jętych projektem (należących do miasta Pragi 

albo gmin miejskich). Rozmieszczenie hotspo-

tów miało być zoptymalizowane tak, by sygnał 

obejmował jak największa liczbę potencjalnych 

użytkowników. Zapewniano, że zakłócenia 

spowodowane wykorzystywaniem tej samej 

częstotliwości co operatorzy komercyjni będą 

jak najmniej odczuwalne w miejscach, gdzie 

sieć bezprzewodowa już istniała. Jednocześnie 

sieć szkieletowa (używana do podłączenia hot-

spotów oraz sieci WiFi do Internetu) miała zo-

stać wybudowana przez zwycięzcę otwartego 

publicznego przetargu, unikając przy tym nie-

potrzebnej duplikacji istniejącej infrastruktury.

W trakcie prowadzonego przez Komisję 

Europejską postępowania władze miejskie pod-

niosły, że duża część populacji Pragi nie korzy-

stała z szerokopasmowego Internetu z uwagi na 

duże koszty związane z dostępem do sieci oraz 

brak motywacji. Jednocześnie spodziewany był 

pozytywny efekt związany z budową nowej 

bezprzewodowej infrastruktury na istniejący 

rynek: podwyższenie umiejętności mieszkań-

ców w zakresie korzystania z Internetu będzie 

stymulować popyt na komercyjne usługi dostę-

pu do sieci Internet. Mając na uwadze istniejącą 

infrastrukturę telekomunikacyjną (w tym ko-

mercyjne hotspoty operatorów mobilnych) wła-

dze miejskie zwróciły uwagę, że główną ujem-

ną stroną oferowanych na rynku usług dostępu 

do Internetu jest to, że mają one ograniczony 

zasięg bez możliwości roamingu pomiędzy 

różnymi dostawcami usług. Władze miejskie 

podkreśliły również, że nie przyjęły propozy-

cji przedsiębiorców telekomunikacyjnych po-

legającej na świadczeniu usług e-administracji 

za darmo z wykorzystaniem istniejącej infra-

struktury, ponieważ inne cele projektu (takie 
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10 Z dniem 1 grudnia 2009 r. Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską został przemianowany na Trak-

tat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej - zgodnie z art. 2 ust. 1 Traktatu Lizbońskiego (Dz. U. C 306 

z 17.12.2007, str. 271-271). Artykuł 87 i 88 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską otrzymały 

oznaczenie art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

jak monitoring miejski albo inne innowacyjne 

usługi dla mieszkańców) nie mogłyby być osią-

gnięte z powodu technicznych ograniczeń.

Z drugiej strony stowarzyszenia podkreśliły, 
że projekt ten może spowodować zakłócenia 
na rynku, ponieważ zapewniane przez władze 
miejskie usługi będą substytutem ich własnych 

oferowanych usług (na przykład podłączenie do 

sieci Internet w szkołach) albo będą bezpośred-

nio z nimi konkurować (na przykład informa-

cja turystyczna). Zwróciły uwagę, że w Pradze 

penetracja jest wysoka i obywatele mogą mieć 

dostęp do sieci Internet poprzez wiele róż-

nych technologii. Tym samym projekt władz 

miejskich będzie zagrażał istniejącym operato-

rom i przyszłym inwestycjom.

Komisja Europejska odnosząc się do argumen-

tów przedstawionych przez strony stwierdziła, że 

jest bardzo mało prawdopodobne, by istniała jaka-

kolwiek substytucja pomiędzy dwiema formami 

dostępu: ograniczonym darmowym dostępem 

do stron internetowych publicznego sektora i nie-

ograniczonymi usługami dostępu do Internetu 

świadczonymi przez przedsiębiorców telekomu-

nikacyjnych. Jest bardzo mało prawdopodobne, 

by dotychczasowi użytkownicy Internetu wypo-

wiedzieli umowy tylko dlatego, by mieć darmo-

wy dostęp do stron internetowych publicznych 

podmiotów poprzez sieć bezprzewodową.

Zdaniem Komisji Europejskiej przedstawio-

ny przez władze miejskie projekt polegający na 

budowie własnej publicznej sieci w celu zaspo-

kojenia swoich własnych potrzeb na Internet nie 

budzi wątpliwości co do jego zgodności z art. 87 

ust. 1 TWE10. Jest to jednocześnie autonomiczna 

decyzja publicznego podmiotu.

Z opisanej Decyzji Komisji Europejskiej 

można wyciągnąć następujące wnioski. 

W przypadku, gdy jednostka samorządu 

terytorialnego nałoży pewne ograniczenia 

w zakresie możliwości korzystania z publicz-

nej darmowej usługi dostępu do Internetu -

które spowodują, że nie będzie stanowić sub-

stytutu usług dostępu do Internetu świad-

czonych przez przedsiębiorców telekomuni-

kacyjnych - nie musi się ona obawiać, że jej 

działania będą wpływać negatywnie na roz-

wój lokalnego rynku telekomunikacyjnego. 

Tego rodzaju ograniczenia mogą wynikać z:

 • wykorzystywanej technologii (np. hotspot),

 • nałożonych blokad w zakresie korzystania 

z określonego kontentu (dostęp tylko do 

stron podmiotów publicznych, zablokowa-

na możliwość korzystania z programów 

peer-to-peer oraz innych usług i aplikacji 

udostępnionych w Internecie),

 • określonych ram czasowych połączenia 

z Internetem.

Jednostka samorządu terytorialnego powin-

na mieć na uwadze, że świadczenie publicz-

nej usługi dostępu do Internetu za darmo lub 

w zamian za opłatę niższą niż cena rynkowa 

ma na celu podnoszenie świadomości miesz-

kańców na temat technologii informacyjno-

-komunikacyjnych oraz zwiększać tym sa-

mym popyt na usługę dostępu do Internetu. 

Działania jednostek samorządu terytorialnego 

mają również pobudzać inwestycje na obsza-
rach objętym wykluczeniem cyfrowym, a nie 

likwidować inicjatywy prywatne. Dlatego też 
konkretne warunki świadczenia przez jed-
nostkę samorządu terytorialnego usługi do-

stępu do Internetu za darmo lub w zamian za 

opłatę niższą niż cena rynkowa powinny być 

dostosowane do sytuacji panującej na lokal-

nym rynku telekomunikacyjnym.
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Pobudzanie lub agregacja popytu 
użytkowników na usługi związane 

z szerokopasmowym dostępem do Internetu

Niezależnie od powyższych działań w sekto-

rze telekomunikacyjnym Ustawa wyszczególniła 

również odrębny rodzaj przedsięwzięć mających 

na celu interwencję po stronie popytu. Zgodnie 

z art. 15 Ustawy jednostki samorządu terytorial-

nego mogą prowadzić działania mające na celu po-

budzenie lub agregację popytu użytkowników na 

usługi związane z szerokopasmowym dostępem 

do Internetu, w szczególności edukacyjne i szko-

leniowe, polegające na wyposażeniu konsumen-

tów w telekomunikacyjne urządzenia końcowe 

lub sprzęt komputerowy lub fi nansowaniu konsu-

mentom kosztu usług telekomunikacyjnych.

Organ stanowiący jednostkę samorządu tery-

torialnego, który zamierza realizować powyższe 

działania, jest zobowiązany określić w drodze 

uchwały warunki i tryb fi nansowania tej dzia-

łalności, ustalając w szczególności warunki 

kwalifi kowania benefi cjentów udzielanej pomo-

cy. Powyższa działalność musi być prowadzo-

na w sposób niedyskryminujący, na zasadach 

przejrzystości i proporcjonalności oraz zmierzać 

do utrzymania neutralności technologicznej. 

Konieczne jest również uprzednie ogłoszenie 

projektu wraz z opisem w Biuletynie Informacji 

Publicznej na stronie podmiotowej jednostki sa-

morządu terytorialnego i w siedzibie tej jednostki.

W Uzasadnieniu do Ustawy wyjaśniono, że 

w ramach tej działalności samorządy mogą re-

alizować szereg projektów, z których kluczowe 

to wsparcie konsumentów w sprzęt i wiedzę nie-

zbędną do korzystania z usług szerokopasmo-

wych oraz gromadzenie informacji o zapotrze-

bowaniu użytkowników końcowych na usługi 

określonego rodzaju, a następnie podejmowanie 

aktywnych działań na rzecz zaspokojenia tego 

zapotrzebowania przez przedsiębiorców tele-

komunikacyjnych. Jako przykład została poda-

na sytuacja, w której samorząd z jednej strony 

pomaga przedsiębiorcom dotrzeć do informacji 

o zapotrzebowaniu na określone usługi, a z dru-

giej strony dla użytkowników końcowych jest 

instytucją zaufania publicznego, co prowadzi 

do tego, że w ramach tego typu programów 

z udziałem samorządu użytkownicy częściej 

decydują się na nawiązanie relacji umownej 

z przedsiębiorcami telekomunikacyjnymi.

Podsumowanie

Uchwalona Ustawa wprowadza szereg narzę-

dzi przeznaczonych dla jednostek samorządu te-

rytorialnego w celu stymulowania rozwoju lokal-

nego rynku usług dostępu do szerokopasmowego 

Internetu. Lokalne władze otrzymały instrumen-

ty, dzięki którym mogą wpływać na ożywienie 

obszarów objętych wykluczeniem cyfrowym.

Istnieje wiele opracowań oraz dokumentów, któ-

re pokazują korzystny wpływ Internetu na rozwój 

społeczeństwa. Jednak jego dostępność zależy od 

wielu czynników. Nie w każdym przypadku wy-

starczą samodzielne inicjatywy przedsiębiorców 

telekomunikacyjnych. Nie będą oni bowiem zain-

teresowani inwestycjami, które mogą narazić ich 

na straty. Brak potencjalnych odbiorców oraz duży 

koszt budowy nowej infrastruktury na danym 

lokalnym rynku powoduje, że obszar ten nie jest 

atrakcyjny dla podmiotów prywatnych.

Istnieje potrzeba podejmowania przez jed-

nostki samorządu terytorialnego działań, które 

będą stymulować popyt na usługi dostępu do 

Internetu oraz korzystanie z technologii in-

formacyjno–komunikacyjnych. Dzięki takim 

projektom mieszkańcy mogą upewnić się, że 

Internet daje wiele możliwości i jest pomocnym 

narzędziem w realizacji planów oraz bieżących 

zadań. Jednocześnie lokalne władze powinny 

współpracować z podmiotami prywatnymi, 

tam gdzie jest to konieczne, w celu budowy in-

frastruktury pozwalającej na dostęp do aplika-

cji społeczeństwa informacyjnego. Jednostki 

samorządu terytorialnego mogą również samo-

dzielnie budować oraz eksploatować infrastruk-

turę telekomunikacyjną, a nawet świadczyć na 
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rzecz swoich mieszkańców usługę dostępu do 

Internetu. Niemniej jednak w każdym powyż-

szym przypadku powinny one zwracać uwagę, 

by wdrażane projekty nie zakłócały rozwoju 

lokalnego rynku i nie zniechęcały do wejścia 

nowych graczy. Jednocześnie w przypadku 

wątpliwości, czy dana inwestycja nie spowo-

duje wyparcia inicjatyw prywatnych, jednost-

ka samorządu terytorialnego przed podjęciem 

działalności telekomunikacyjnej określonej 

w Ustawie może wystąpić na podstawie art. 4 

Ustawy z wnioskiem do Prezesa UKE o opinię 

w sprawie jej wykonywania. Jednostki samorzą-

du terytorialnego powinny również prowadzić 

dialog zarówno z mieszkańcami, jak i przedsię-

biorcami telekomunikacyjnymi w celu właści-

wej oceny sytuacji oraz dobrania narzędzi, które 

daje Ustawa, we właściwy sposób.

Abstract

Actions in the scope of telecommunication, 

which can be taken by local government 

units in order to satisfy the needs of a local 

community

The possibility of using Internet services 

plays an important role in the development of lo-

cal community. The effi cient use of information 

and communication technology (ICT) by com-

panies increases their opportunity to cooperate 

with other entities and look for new consumers. 

At the same time through Internet companies 

can learn about new economic trends. With the 

progress of e-administration services they can 

deal with public entities without the necessity 

of going to relevant body. The digital exclusion 

in regions causes that people are isolated from 

knowledge and information. Therefore they 

cannot upgrade their qualifi cations and skills. 

Lack of access to Internet is a particular problem 

for young people and unemployed who want to 

be competitive on labour market.

National Strategy of Regional Development 

2010-2020: Regions, Cities, Rural areas esta-

blished on 13 July 2010 indicated correlation 

between development of information society 

and social activity. Usage of Internet stimulates 

engagement in public life. Regional policy sho-

uld be concerned with sustainable development. 

One of the challenges facing regions is to incre-

ase access to ICT and stimulation of activities 

which promote effective use of modern techno-

logies by community.

Market researches show that there is di-

sproportion between access to Internet and 

usage of ICT between regions in Poland. 

Especially actions aimed at ensuring access 

to Internet and promotion of ICT should be 

a priority for local government units.

Act on supporting development of services 

and telecommunications networks entered 

into force on 17 July 2010 introduce number 

of tools for local government units in order 

to stimulate development of Internet access 

services. Local authorities specifi ed in this 

Act have instruments which can be helpful to 

stimulate areas affected by digital exclusion.

For example, local government units sho-

uld take action which will stimulate demand 

on Internet services and ICT. Thanks to 

them inhabitants can make sure that Internet 

gives a lot of opportunities. At the same time 

they should cooperate, when necessary, with 

private entities. Extensive dialogue on local 

market situation between local government 

units, telecommunications undertakings and 

inhabitants should be helpful in defi ning to-

ols most adequate to deal with local digital 

exclusion.

Jacek Kowalski - Główny Specjalista 
w Departamencie Detalicznego Rynku Te-
lekomunikacyjnego Urzędu Komunikacji 

Elektronicznej.
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Wymiar Europejskiej Agendy Cyfrowej

Włodzimierz Marciński

20 maja 2010 roku przyjęty został 
Komunikat Komisji Europejskiej zatytuło-
wany „Europejska Agenda Cyfrowa” (EAC, 
ang. Digital Agenda for Europe)1. Zamkną ł 

on fazę toczących się niemal od połowy 2009 

roku dyskusji nad nowymi kierunkami roz-

woju społeczeństwa informacyjnego w kra-

jach Wspólnoty Europejskiej.

Zanim jednak przyjrzymy się bliżej jego 

przesłaniom należy wspomnieć, dla porządku, 

o jego poprzednikach. W połowie lat 90-tych 

ubiegłego już wieku głośno było o tzw. rapor-

cie komisarza Bangemanna. To od niego datu-

je się zainteresowanie w krajach europejskich 

zagadnieniami społeczeństwa informacyjnego. 

Po nim nastąpił okres inicjatywy „eEurope – 

Społeczeństwo Informacyjne dla wszystkich” 

związanej z komisarzem Unii Europejskiej 

Erkki Liikanenem. Implementowana ona była 

za pomocą trzech planów działania eEuro-

pe2002, eEurope2003+ oraz eEurope2005. Dla 

krajów kandydujących do UE, do których na-

leżała wówczas Polska, szczególnie istotny był 

plan eEurope2003+, specjalnie skonstruowany 

z uwzględnieniem celów, może już nie najważ-

niejszych dla starych członków UE, jednak 

szczególnie istotnych dla krajów aspirujących.

Kolejna inicjatywa i2010 wchodząca w ży-

cie w roku 2006, już po wejściu Polski do UE, 

była jednakże przygotowywana ze znikomym 

udziałem krajów największego rozszerzenia 

wspólnoty. Inicjatywę promowała kolejna ko-

misarz UE, pani Vivane Reding.

Prace koncepcyjne nad Europejską Agendą 

Cyfrową, przez długi okres czasu oznacza-

ną jako „post i2010”, zbiegły się w czasie 

z kryzysem gospodarczym oraz poszukiwa-

niem dróg jego przezwyciężenia oraz usta-

nowienia mechanizmów jego zapobiegania. 

W początku 2010 roku powstała inicjatywa 

Europa 20202., w której zaproponowano 

kompleks przedsięwzięć kluczowych dla 

dalszego rozwoju Unii Europejskiej, szcze-

gólnie w wymiarze społecznym oraz ekono-

micznym, traktując sprawy polityczne jako 

stabilne i domknięte w nowym traktacie 

z Lizbony. Znaczenie skutecznego wykorzy-

stania technologii teleinformatycznych, tro-

chę sztucznie nazwanych „cyfryzacją”, oraz 

ich powszechność i horyzontalność zostały 

wskazane jako jedne z podstawowych me-

chanizmów nowej drogi europejskiego roz-

woju. Europejska Agenda Cyfrowa została 

przedstawiona jako jeden z siedmiu tzw. 

okrętów fl agowych tworzących przyszłość 

wspólnoty. 

Komunikat „Europejska Agenda Cyfrowa” 

spowodował wypłynięcie pierwszego okrętu 

fl agowego programu EU2020. Trudno prze-

sądzać, czy Komisja Europejska zdecydowa-

ła się na ten krok z powodu jego znaczenia 

czy też stopnia wcześniejszego zaawansowa-

nia prac na jego tematyką. W każdym razie 

1 Europejska Agenda Cyfrowa COM(2010) 245.

2  EUROPA 2020  - Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego włączeniu 

społecznemu COM(2010)2020 przyjęta przez Komisję Europejską w marcu 2010 r.
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skupia on na sobie szczególną uwagę i wy-

znacza kierunki kolejnym, szczególnie w za-

kresie procedur implementacyjnych.

Wzorem poprzedników Europejską 

Agendę Cyfrową autoryzuje kolejny członek 

Komisji Europejskiej, jej wiceprzewodniczą-

ca pani Nelie Kroes.

Komunikat Komisji Europejskiej

Komunikat Komisji Europejskiej 

„Europejska Agenda Cyfrowa”, jakkolwiek 

poprzedzony długą dyskusją wokół „post 

i2010”, nie był co do swego wymiaru kon-

sultowany z krajami członkowskimi i w kilku 

tygodniach poprzedzających jego publika-

cję zmieniał dosyć radykalnie swoją postać. 

Stał się on w efekcie swoistym złożeniem 

diagnoz, recept, planów działań oraz wska-

zań. Naczelnym dążeniem, na jakim skupiają 

się zasadnicze postulaty EAC, jest spójność 

europejska oraz wykorzystanie jej łącznego 

potencjału. Narzędzia i metody, jakie ofe-

rują współczesne technologie teleinforma-

tyczne, jak żadne inne dają możliwości ich 

realizacji. W konkurencyjnym świecie XXI 

wieku rozwój najnowocześniejszych tech-

nologii, a przede wszystkim ich skuteczne 

wykorzystywanie, zdecydują o przewagach 

i korzyściach.

Wychodząc z założenia nieuchronności 

oddziaływania dynamicznych zmian tech-

nologicznych, a w szczególności cyfry-

zacji, na gospodarkę oraz społeczeństwo 

wskazano siedem głównych barier powo-

dujących ograniczenia w ich rozwoju. Są 

nimi:

 • podzielony rynek cyfrowy,

 • brak interoperacyjności,

 • wzrost cyberprzestępczości i ryzyko zwią-

zane z niskim poziomem zaufania do sieci,

 • brak inwestycji w sieci,

 • niewystarczające nakłady na badania i in-

nowacje,

 • brak umiejętności wykorzystania techno-

logii cyfrowych,

 • niewykorzystane możliwości w zakresie 

sprostania wyzwaniom społecznym.

Wychodzenie od identyfikacji proble-

mów tak, aby skupić się na ich rozwiązy-

waniu oraz doborze niezbędnych do tego 

narzędzi, jest nowym, rekomendowanym, 

metodologicznym podejściem Komisji 

Europejskiej.

Odpowiedzią na wskazane wyzwania 

jest propozycja podjęcia szesnastu działań 

głównych oraz ponad stu towarzyszących 

im działań wspierających. Podzielone one 

zostały na siedem bloków tematycznych:

 • dynamiczny jednolity rynek cyfrowy,

 • interopreacyjność i normy,

 • zaufanie i bezpieczeństwo,

 • szybki i bardzo szybki dostęp do Internetu,

 • badania i innowacje,

 • zwiększenie umiejętności wykorzystania tech-

nologii cyfrowych i włączenia społecznego,

 • korzyści z TIK dla społeczeństwa UE.

Wszystkie działania główne dedyko-

wane są samej Komisji Europejskiej. 

Mają one charakter deklaratywny typu 

„Komisja podejmie kroki”, „Komisja 

współpracować będzie z właściwymi or-

ganami państw członkowskich przy reali-

zacji…”. Dla przykładu: 

Komisja podejmie następujące kroki:

„Główne działanie 16: Zaproponowanie 

do 2012 roku decyzji Rady i Parlamentu 

Europejskiego w celu zapewnienia wza-

jemnego uznawania elektronicznej identy-

fikacji i elektronicznego uwierzytelniania 

w całej UE na podstawie internetowych 

usług uwierzytelniania dostępnych we 

wszystkich państwach członkowskich 

(które mogą korzystać z najbardziej 
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odpowiednich urzędowych dokumentów 

obywateli – wydanych przez sektor pu-

bliczny lub prywatny).”

Działania wspierające (inne działania), 

zasadniczo także deklarowane jako działa-

nia Komisji, często zakładają współpracę 

lub stymulację krajów członkowskich. Dla 

przykładu:

„Współpraca z państwami członkowskimi 

i zainteresowanymi stronami w celu wdro-

żenia transgranicznych usług e-środowiska, 

a w szczególności zaawansowanych sieci 

czujników.”

Odnośnie działań krajów członkowskich 

w komunikacie używa się ogólniejszej for-

muły typu „Państwa członkowskie powin-

ny”. Dla przykładu:

Państwa członkowskie powinny:

„Zapewnić pełną interoperacyjność usług 

e-administracji, przezwyciężając bariery 

organizacyjne, techniczne lub semantyczne 

i wspierać IPv6.”

„Zagwarantować, aby pojedyncze punk-

ty kontaktowe funkcjonowały jako pełno-

prawne centra e-administracji, zapewniające 

usługi wychodzące ponad wymogi i obszary 

objęte dyrektywą o usługach.”

Szczególne znaczenie komunikat przypi-

suje działaniom legislacyjnym, w których 

Komisja Europejska ma wyraźne preroga-

tywy. W specjalnym załączniku wyspecy-

fi kowano główne zadania ustawodawcze, 

jakie w obszarze EAC zostaną zrealizowa-

ne do roku 2013. Na tę działalność Komisji 

Europejskiej należy zwrócić szczególna 

uwagę, gdyż właśnie za pośrednictwem pra-

wa najlepiej realizuje się wspólne wyzwania.

Tradycyjnie zakłada się regularne bada-

nie poziomu osiągnięcia wybranych celów 

Agendy poprze grupę wskaźników oceny. 

W samym komunikacie wskazano ich kilka-

naście, jednakże należy je traktować w szer-

szym kontekście badań benchmarkingowych 

przyjętych przez Komisje oraz kraje człon-

kowskiej w końcu 2009 roku. Dla przykładu:

Działania ustawodawcze Komisji/propozycje
Planowany termin 

realizacji

Dynamiczny jednolity rynek cyfrowy

Główne działanie 1: Zaproponowanie dyrektywy ramowej dotyczącej zbio-
rowego zarządzania prawami autorskimi ustanawiającej paneuropejski system 
licencjonowania dotyczący zarządzania prawami autorskimi w internecie

2010

Główne działanie 1: Zaproponowanie dyrektywy w sprawie utworów osie-
roconych, aby ułatwić cyfryzację i rozpowszechnianie dzieł kultury w Europie

2010

Główne działanie 4: Przegląd ram prawnych dotyczących ochrony danych 
w UE w celu zwiększenia zaufania wśród obywateli i wzmocnienia ich praw

2010

Przedstawienie propozycji aktualizacji dyrektywy o handlu elektronicznym 
w odniesieniu do rynków internetowych

2010

Główne działanie 2: Zaproponowanie środków prawnych wprowadzają-
cych obowiązek migracji do Jednolitego Europejskiego Obszaru Płatniczego 
(SEPA) przed upływem ustalonego terminu 

2010

Tabela 1. Działania ustawodawcze Komisji/propozycje
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Główne działanie 3: Przegląd dyrektywy w sprawie podpisów elektronicz-
nych w celu zapewnienia transgranicznego uznawania i interoperacyjności 
bezpiecznych systemów e-uwierzytelniania

2011

Zaproponowanie instrumentu prawa zobowiązań uzupełniającego dyrektywę 
dotyczącą praw konsumentów

2011

Zaproponowanie środków pozwalających na lepszą harmonizację zasobów 
numeracyjnych w świadczeniu usług dla przedsiębiorców w Europie do 2011 r.

2011

Sprawozdanie na temat przeglądu dyrektywy w sprawie egzekwowania praw 
własności intelektualnej

2012

Sprawozdanie na temat potrzeby dodatkowych środków promujących wyda-
wanie transgranicznych i paneuropejskich licencji

2012

Główne działanie 1: Do 2012 r. przegląd dyrektywy w sprawie ponownego 
wykorzystywania informacji sektora publicznego, w szczególności jej zakresu 
i zasad pobierania opłat za dostęp i korzystanie

2012

Zaproponowanie ogólnounijnego internetowego systemu rozstrzygania spo-
rów dla transakcji e-handlowych

2012

Interoperacyjność i normy

Główne działanie 5: Przedstawienie propozycji zreformowania przepisów 
dotyczących stosowania norm TIK w Europie, aby umożliwić stosowanie 
norm TIK opracowanych przez niektóre fora i konsorcja

2010

Wydanie wytycznych dotyczących praw własności intelektualnej i warunków 
licencjonowania niezbędnych w kontekście ustalania norm, w tym w zakresie 
ujawniania danych ex-ante

2011

Sprawozdanie na temat możliwości wprowadzenia środków, które mogłyby 
skłonić najważniejszych uczestników rynku do licencjonowania informacji 
dotyczących interoperacyjności

2012

Zaufanie i bezpieczeństwo

Główne działanie 6: Zaproponowanie rozporządzenia mającego na celu 
unowocześnienie Europejskiej Agencji ds. Bezpieczeństwa Sieci i Informacji 
(ENISA) i przedstawienie propozycji ustanowienia sieci CERT dla instytucji UE

2010

Główne działanie 4: W ramach modernizacji unijnych ram prawnych doty-
czących ochrony danych osobowych zbadanie możliwości rozszerzenia zakre-
su przepisów dotyczących powiadamiania o naruszeniu bezpieczeństwa 

2010

Główne działanie 7: Zaproponowanie środków prawnych ukierunkowanych 
na zwalczanie ataków cybernetycznych

2010

Główne działanie 7: Zaproponowanie przepisów dotyczących jurysdykcji 
w cyberprzestrzeni na szczeblu europejskim i międzynarodowym

2013

Szybki i bardzo szybki dostęp do internetu

Główne działanie 8: Zaproponowanie decyzji Parlamentu Europejskiego 
i Rady w sprawie programu europejskiej polityki w zakresie widma w celu 
zwiększenia skuteczności zarządzania widmem radiowym

2010

Główne działanie 8: Wydanie zalecenia w celu zachęcania do inwestycji 
w konkurencyjne sieci nowej generacji

2010
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Wzmocnienie umiejętności wykorzystywania technologii cyfrowych i włączenia społecznego

Przedstawienie propozycji, które zagwarantują, że strony internetowe insty-
tucji publicznych (i strony internetowe zapewniające podstawowe usługi dla 
obywateli) będą w pełni dostępne do 2015 r.

2011

Główne działanie 10: Zaproponowanie umiejętności i kompetencji w za-
kresie wykorzystywania technologii cyfrowych jako priorytetu dla rozporzą-
dzenia w sprawie Europejskiego Funduszu Społecznego (2014-2020)

2013

Korzyści z TIK dla społeczeństwa UE

Zaproponowanie minimalnego zestawu funkcji do wspierania interoperacyj-
ności inteligentnych sieci na poziomie europejskim

2010

Zaproponowanie, w razie potrzeby, wspólnych metodologii pomiaru spraw-
ności energetycznej sektora TIK oraz jego emisji gazów cieplarnianych

2011

Wydanie zalecenia w sprawie cyfryzacji kina europejskiego 2011

Przegląd dyrektywy w sprawie publicznego dostępu do informacji dotyczą-
cych środowiska

2011

Zaproponowanie dyrektywy w sprawie wprowadzenia usług „e-maritime” 2011

Zaproponowanie dyrektywy określającej specyfi kacje techniczne dla aplikacji 
telematycznych dla usług pasażerskich przewozów kolejowych

2011

Główne działanie 14: Wydanie zalecenia określającego minimalny wspólny 
zestaw danych pacjenta w celu zapewnienia interoperacyjności rejestrów 
danych pacjentów, dostępnych lub wymienianych w formie elektronicznej 
między poszczególnymi państwami członkowskimi

2012

Główne działanie 16: Zaproponowanie decyzji Rady i Parlamentu Europej-
skiego zobowiązującej państwa członkowskie do zapewnienia wzajemnego 
uznawania elektronicznej identyfi kacji i elektronicznego uwierzytelniania 
w całej UE na podstawie internetowych „usług uwierzytelniania”

2012

Źródło: KOM(2010)245

„Zwiększenie regularnego korzystania 

z Internetu z 60% do 75% do 2015 roku oraz 

z 41% do 60% w przypadku osób z mniej 

uprzywilejowanych grup społecznych.”

„Usługi transgraniczne: do 2015 r. dostęp-

ność w Internecie wszystkich kluczowych 

usług publicznych zawartych w wykazie, któ-

ry zostanie uzgodniony przez państwa człon-

kowskie do 2011 r.”

Kraj taki jak Polska, plasujący się z re-

guły w końcówce tabel porównawczych, 

powinien zwrócić szczególną uwagę na 

wskaźniki wskazane w Komunikacie. 

Niestety bardzo często opinię o kra-

ju wyrabia się na podstawie tabel ocen 

i miejsca, jakie on na nich zajmuje. Nie 

wnika się w szczegóły ani kontekst naro-

dowy. Należy zrobić wszystko, aby pozy-

cję „wskaźnikową” poprawić.

Odwołując się do struktur zarządzania 

strategią EU2020, na użytek EAC Komisja 

zaproponowała kilka rozwiązań dotyczą-

cych zarówno samej Komisji (grupa odpo-

wiedzialnych komisarzy), jak i stałej współ-

pracy z krajami członkowskimi. Planuje 

się powołanie specjalnej grupy wysokiego 

szczebla (przedstawiciele KE oraz narodo-

wi decydenci w obszarze TIK), coroczne 

organizowanie spotkań tzw. Zgromadzenia 
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Cyfrowego, utworzenie tematycznych plat-
form dialogu, publikowanie sprawozdań 

oraz ocen.

Komisja Europejska podjęła niezależną 

inicjatywę wysłania jesienią br. do wszyst-

kich krajów swoich emisariuszy, którzy 

będą dodatkowo promowali działania 

przedstawione w EAC. Powołanie i pierw-

sze spotkanie wspomnianej grupy wyso-

kiego szczebla planowane jest na połowę 

października br. Pierwsze Zgromadzenie 

Cyfrowe odbędzie się w czerwcu 2011 

roku.

Znaczenie Europejskiej Agendy 
Cyfrowej

Coś, co najbardziej wyróżnia 

Europejską Agendę Cyfrową od jej po-

przedników, to ogromna horyzontal-

ność zagadnień, do których się odnosi. 

Sprawia to, że w zasadzie jest ona w rów-

nej mierze adresowana do tradycyjnych 

sprawców i uczestników procesów infor-

matyzacyjnych czy cyfryzacyjnych oraz 

do wielu środowisk wykorzystujących 

w praktyce technologie teleinformatycz-

ne. Osiągnięcie celów działań zapisa-

nych w Agendzie nie będzie możliwe bez 

udziału nauczycieli, pracowników służb 

socjalnych, ekspertów ochrony środowi-

ska, pracowników i działaczy kultury, 

mediów, prawników, naukowców, wła-

ścicieli i pracowników małych i średnich 

przedsiębiorstw, urzędników admini-

stracji czy oczywiście osób sektora TIK. 

Stąd tak ważne jest dotarcie z postulata-

mi EAC do wielu środowisk.

Administracja rządowa, niejako z urzę-

du, przygotuje stanowisko Polski odnoszą-

ce się do zadań EAC, wypracuje kierunki 

własnych działań, określi i podzieli kom-

petencyjność w stosunku do nich, zapew-

ni uczestnictwo swoich przedstawicieli 

w gremiach europejskich. To jednak za mało 

dla polskiego sukcesu EAC. Potrzebne jest 

aktywne i skoordynowane wsparcie sek-

torów i środowisk pozaadministracyjnych. 

Byłoby niezwykle pożyteczne, gdyby np. 

fi rmy sektora teleinformatycznego, operato-

rzy telekomunikacyjni oraz media wypraco-

wały własne stanowisko w obszarze działań 

ujętych w EAC oraz zadeklarowały swoją 

aktywność.

Agenda koncentruje się na pewnej gru-

pie zagadnień. Bez wątpienia każde pań-

stwo członkowskie mogłoby wskazać 

także inne problemy, z którymi ma do 

czynienia, lub uznać, że nie wszystkie 

z wyszczególnionych przez ekspertów 

Komisji Europejskiej barier tworzy realne 

zagrożenie. Analogicznie proponowane 

działania także są wypadkową interesów 

wszystkich krajów unijnych. Komunikat 

odnosi się jednak do krajów członkow-

skich jako do ogółu, a każdy z jej człon-

ków odniesie się do nich uwzględniając 

realia narodowe.

Na przykładzie Komunikatu wyraźnie 

widać, jak ważna jest aktywność na grun-

cie europejskim. Jak ważne jest pokazywa-

nie własnej działalności, sygnalizowanie 

problemów oraz potrzeb, uczestniczenie 

w dyskusjach, prowadzenie swoistego dia-

logu z Komisją Europejską. Podejmowane 

przez Komisje Europejską inicjatywy ba-

zują na opiniach i argumentach przedsta-

wianych nie zawsze przez największe kraje 

członkowskie, ale przede wszystkim przez 

najaktywniejsze.

Agenda ogłoszona została w okresie prac 

nad nową perspektywą fi nansową Unii 

Europejskiej. Planując wydatki, przypisuje 

się je przede wszystkim programom bądź 

zarządzanym na poziomie europejskim, 

bądź narodowym. Muszą one znaleźć swoje 
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zakotwiczenie w planach polityki rozwojowej 
UE, a w taką politykę wpisuje się Europejska 

Agenda Cyfrowa.

Nie było celem niniejszego opracowania 

tworzenia opisu tematyk EAC. Zachęcam 

do jej przestudiowania oraz do zapoznania 

się z innymi ważnymi dokumentami spój-
nymi z Agendą, jak choćby z deklaracją 

ministerialną z Malmoe, konkluzjami Rady 

Włodzimierz Marciński jest dyrektorem 
Departamentu Społeczeństwa Informa-
cyjnego w Ministerstwie Spraw Wewnętrz-

nych i Administracji.

3 „Europejska Agenda Cyfrowa – program rozwoju społeczeństwa informacyjnego w Unii Europejskiej 

w latach 2010-2015, Wprowadzenie i główne dokumenty”, MSWiA, czerwiec 2010 r.

Telekomunikacyjnej z grudnia 2009 r. czy 

deklaracją ministerialną z Grenady3. Dobrze 

jest znać szerszy kontekst podnoszonych 

w Agendzie zagadnień a także jej wymiar po-

lityczny. Została ona przyjęta przez nasz kraj, 

zatem zadeklarowaliśmy jej realizację!

Polecamy

IX FORUM ADO/ABI
NOWELIZACJA 2010 USTAWY O OCHRONIE DANYCH 

OSOBOWYCH
16 listopada 2010 r., Warszawa

We wrześniu 2010 r., po ponad 2,5 roku prac parlamentarnych, Sejm uchwalił nowelizację ustawy o ochronie 
danych osobowych. Od 2004 r. to największa zmiana w tej ustawie, która znacząco poszerza kompetencje 
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych oraz modyfi kuje niektóre zasady przetwarzania danych 
osobowych. Dlatego całe obrady IX Forum zostaną poświęcone tematowi nowelizacji ustawy. Jej przyczyny oraz 
założone cele przedstawi w wykładzie wprowadzającym Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych. 
Natomiast kolejni wykładowcy wyjaśnią najważniejsze zmiany w przepisach o ochronie danych osobowych tak, 
aby obrady Forum dały jego uczestnikom kompleksową wiedzą na temat nowych przepisów prawa.

Redakcja programu, merytoryczna koordynacja przygotowań i prowadzenie obrad: dr Grzegorz Sibiga z Instytu-
tu Nauk Prawnych PAN w Warszawie.

W programie:

• Konsekwencje nowelizacji ustawy o ochronie danych osobowych oraz kierunki dalszych prac nad zmianami 
w publicznoprawnej ochronie danych osobowych

• Odwołanie zgody na przetwarzanie danych osobowych
• Udostępnianie danych osobowych po uchyleniu art. 29-30 ustawy o ochronie danych osobowych
• Wystąpienie jako nowy rodzaj kompetencji Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych
• Kompetencje egzekucyjne GIODO oraz postępowanie egzekucyjne prowadzone przez organ ochrony da-

nych osobowych
• Prawnokarna ochrona inspektora ochrony danych osobowych – przestępstwo udaremnienia lub utrudnie-

nia kontroli przestrzegania przepisów o ochronie danych osobowych
• Kontrola przestrzegania przepisów o ochronie danych osobowych po wprowadzeniu w ustawie o ochronie 

danych osobowych elementów treści protokołu
• Czy zmiany w ustawie o ochronie danych osobowych są wystarczające i czy  wpłyną na wykonywanie obo-

wiązków ochrony danych osobowych?

Więcej: www.cpi.com.pl
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Inicjatywa Wspólnotowa    
Ambient Assisted Living (AAL)

Dariusz Bogucki

Wprowadzenie

Ludność Europy starzeje się w szybkim 

tempie: średnia długość ludzkiego życia 

zwiększyła się z 55 lat w 1920 r. do 80 lat 

obecnie. Prognozy demografi czne dla krajów 

EU-27 wskazują, że w latach 2010–2030 wraz 

z przechodzeniem na emeryturę pokolenia 

wyżu demografi cznego liczba osób w wieku 

między 65 a 80 lat wzrośnie prawie o 40%, 

by w 2050 roku stanowić ok. 30% popula-

cji (patrz Rysunek 1)! Stanowi to ogromne 

wyzwanie dla społeczeństw i gospodarek 

krajów UE.

Populacja osób starszych, jako zbio-

rowość, ma bardzo dużą siłę nabywczą, 

a w sytuacji, gdy starzenie staje się zjawi-

skiem globalnym, należy spodziewać się, 

że sektor tych rozwiązań będzie szybko 

wzrastał. Istnieją coraz liczniejsze przy-

kłady innowacyjnych rozwiązań bazu-

jących na technologiach informacyjno-

-komunikacyjnych (ICT) podnoszących 

jakość życia seniorów, sprzyjających za-

chowaniu dobrego zdrowia i niezależności 

przez dłuższy okres. Nie zapominajmy, 

że w wiek emerytalny wchodzi pokole-

nie, które jest już dobrze zaznajomione 

z ICT. Duża baza innowacyjnych rozwią-

zań dla tego sektora mogłaby zatem stano-

wić istotny atut gospodarki UE na rynku 

światowym.

Stymulowanie powstawania i wdrażania 

innowacyjnych produktów, usług i systemów 

bazujących na technologii informacyjno-

komunikacyjnej (ICT) to obszar działania 

ciekawej inicjatywy wspólnotowej Ambient 

Assisted Living (AAL).

Rysunek 1. Prognoza rozkładu grup w  UE-27

Źródło: Eurostat

Inicjatywa Wspólnotowa Ambient 
Assisted Living (AAL)
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Rysunek 2. Kraje uczestniczące we Wspólnym Programie AAL
Źródło: Stowarzyszenie Ambient Assisted Living

Zakres i tło Programu

Program Wspólny AAL (AAL JP) to ini-

cjatywa badawczo-rozwojowa powołana przez 
20 państw członkowskich UE oraz trzy państwa 

stowarzyszone (Izrael, Norwegia, Szwajcaria) na 
podstawie art. 169 traktatu ustanawiającego Unię 

Europejską1. Artykuł ten daje Unii Europejskiej 

możliwość udziału (fi nansowego) w programach 

badawczych i rozwojowych podjętych wspólnie 

przez kilka państw członkowskich, w tym udzia-

łu w strukturach utworzonych w celu wykonania 

tych programów.

Celem głównym programu AAL jest 

stymulowanie tworzenia innowacyjnych 

produktów, usług i systemów (i wzmoc-

nienie bazy przemysłowej w Europie) 

bazujących na technologiach informa-

cyjno–komunikacyjnych (ICT) celem 

zapewnienia możliwie najbardziej kom-

fortowego funkcjonowania ludzi star-

szych poprzez:

 • przedłużanie czasu, kiedy ludzie starsi 

mogą żyć aktywnie przez zwiększenie ich 

samodzielności, pewności siebie oraz mo-

bilności,

 • wspomaganie seniorów w zachowaniu 

zdrowia i samodzielnego funkcjonowania,

 • promowanie lepszego i zdrowszego trybu 

życia osób zagrożonych starzeniem,

• zapewnienie narzędzi wspierających opie-

kunów, rodziny i organizacje opiekujące 

się ludźmi starszymi,

 • pobudzanie efektywności i produktywno-

ści wykorzystywanych zasobów w starze-

jących się społecznościach.

1 Po wejściu w życie Traktatu Lizbońskiego jest to Artykuł 185 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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Istotnym elementem jest to, że stworzo-

ne w ramach Programu produkty mają nie 
tylko pozwolić osobom starszym na jak 
najdłuższe zachowanie aktywności w pra-

cy i w życiu społecznym, ale też zapewnie-

nie bardziej efektywnej opieki zdrowotnej 

i społecznej (zapotrzebowanie na taką opiekę 

znacząco wzrośnie wraz ze starzeniem się 

społeczeństw).

Formalną podstawą realizacji Programu 

AAL jest Decyzja Parlamentu i Rady z 14 

czerwca 2007 r. w sprawie udziału Wspólnoty 

w programie badawczo-rozwojowym, któ-

rego celem jest poprawa jakości życia osób 

starszych poprzez zastosowanie nowych 

technologii informacyjno-komunikacyjnych, 

podjętym przez kilka państw członkowskich 

(nr 2007/0116(COD)).

Taka konstrukcja programu wynika 

z refl eksji krajów członkowskich i Komisji 

Europejskiej na temat funkcjonowania ini-

cjatyw badawczo-rozwojowych UE przed-

stawionych w dokumencie „Ocena wpływu 

oraz ocena ex ante Siódmego Programu 

Ramowego”. Wynika z niego, że ponad 80% 

badań fi nansowanych ze środków publicz-

nych w Europie jest prowadzonych na pozio-

mie lokalnym, głównie w ramach krajowych 

i regionalnych programów badawczych. 

Komisja uważa brak koordynacji między 

krajowymi strategiami w dziedzinie badań za 

podstawowy niedobór strukturalny systemu 

badań i rozwoju UE.

Dokument ten wskazuje, że skoordy-

nowana realizacja programów krajowych 

miałaby pozytywny rezultat zwłaszcza 

w kontekście wdrożenia wyników badań 

w praktyce, a zwłaszcza trudnego etapu 

tzw. walidacji rynkowej produktów. Takie 

akcje koordynacyjne mogłyby zaowocować 

swoistą masą krytyczną zmobilizowanych 

zasobów fi nansowych i ludzkich, różnymi 

i komplementarnymi aspektami uwzględ-

nionymi w programach krajowych, wyni-

kami łączenia dotychczasowych inicjatyw 

i kompetencji w całej Europie. Zwracano 

uwagę, że taka inicjatywa przetarłaby 

ścieżki dla europejskiej polityki badaw-

czej w dziedzinach, które nie wpisują się 

w ramy kolejnych programów badań i roz-

woju, ale stanowią priorytet ekonomicz-

ny i społeczny. Jako przykład wskazano 

właśnie szeroko pojętą sferę starzenia się 

społeczeństw.

Praktyka dowodzi, że mimo potencjalnego 

zainteresowania, same siły rynkowe nie za-

pewnią koniecznego wsparcia dla zaistnienia 

na rynku tego typu rozwiązań. Poza wyso-

kimi kosztami rozwoju i walidacji rynkowej 

(trudny odbiorca) należy dodać niską wiedzę 

producentów o możliwościach i potrzebach 

użytkownika, niewystarczającą wymianę 

doświadczeń, a także brak standardów i in-

teroperacyjności pomiędzy już istniejącymi 

rozwiązaniami.

Inicjatywa AAL uzupełnia zatem dzia-

łania przewidziane w ramach Siódmego 

Programu Ramowego (7FP) oraz Programu 

Ramowego na Rzecz Konkurencyjności 

i Innowacji (CIP):

 • Badania prowadzone w ramach prioryte-

tu technologii informacyjno-komunika-

cyjnych Siódmego Programu Ramowego 

na rzecz technologii informacyjno-ko-

munikacyjnych i starzenia się obejmują 

długoterminowe badania i rozwój stan-

dardowych platform i technologii wspo-

magających ludzi starszych (czas komer-

cjalizacji 5+ lat) w aspekcie nowych pro-

duktów i usług.

 • Inicjatywa AAL uzupełnia te działa-

nia poprzez wspieranie badania moż-

liwości komercjalizacji wyników ba-

dań, co jest szczególnie atrakcyjne dla 

małych i średnich przedsiębiorstw. To 

one bowiem są najbardziej aktywne 
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Rysunek 3. Program AAL jako most pomiędzy badaniami i wdrożeniem

Źródło: Stowarzyszenie Ambient Assisted Living

w walidacji rynkowej innowacyjnych 
produktów, usług i systemów opartych 

na technologiach informacyjno-komu-

nikacyjnych mających umożliwić kom-

fortowe życie seniorom (stąd czas ko-

mercjalizacji 2+ lata).

 • Sprawdzone przez walidację rynkową 

projekty prowadzone w ramach inicjaty-

wy AAL kładą fundamenty pod dalsze 

działania w ramach programu CIP, które 

skupią się na tworzeniu warunków dla 

wprowadzenia nowych innowacyjnych 

rozwiązań na rynek.

Taki podział prac pozwoli zbudować swo-

isty most pomiędzy badaniami i innowacjami 

a wprowadzeniem gotowych produktów na 

rynek – patrz poniższy rysunek.

Organizacja Programu

Sposób organizacji jest inny niż w przypad-

ku Siódmego Programu Ramowego na Rzecz 

Badań i Rozwoju czy Programu Ramowego 

na rzecz Innowacyjności i Konkurencyjności 

(CIP), które fi nansowane są wprost ze środ-

ków budżetowych UE i są zarządzane bezpo-

średnio przez Komisję Europejską.

Formuła realizacji Programu, jako od-

rębnej nowej inicjatywy na bazie art. 169, 

ma szereg zalet. Przede wszystkim rola 

Wspólnoty ogranicza się do zapewniania 

wsparcia dla koordynacji działań oraz za-

pewnienia synergii z odpowiednimi działa-

niami uzupełniającymi w ramach Siódmego 

Programu Ramowego i CIP. Państwa człon-

kowskie odpowiadają za opracowanie wspól-

nych strategicznych programów roboczych 

i wszystkich aspektów operacyjnych progra-

mów krajowych. Zmniejsza też do minimum 

obciążenia administracyjne poprzez przeka-

zanie głównych działań administracyjnych 

agencjom krajowym będącym pod nadzo-

rem wspólnej struktury prawnej stworzonej 

do tego celu, która ponosi za nie całkowitą 

odpowiedzialność.

Za realizację Programu AAL odpowia-

da Stowarzyszenie ALL (www.aal-europe.

eu), którego członkami są organizacje fi -

nansujące badania z krajów uczestniczących 

w inicjatywie. W Polsce jest to Narodowe 

Centrum Badań i Rozwoju (www.ncbir.gov.

pl). Międzynarodowe stowarzyszenie AAL, 

założone zgodnie z prawem belgijskim 
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przez Państwa uczestniczące w Programie, 

odpowiada za wszystkie aspekty realizacji 

Programu AAL: za zarządzanie umowami 

i budżetem, opracowanie rocznych progra-

mów prac, organizację konkursów wniosków 

(zaproszeń do składania wniosków), przy-

gotowanie oceny i zestawienia projektów. 

Ponadto monitoruje ono realizację fi nanso-

wanych projektów i przekazuje stosowne 

środki stanowiące wkład wspólnotowy do 

wyznaczonych krajowych agencji ds. pro-

gramu. Stowarzyszenie organizuje także 

działania w zakresie promocji i informa-

cji o Programie. W działania te wpisuje się 

Ambient Assisted Living Forum (AAL 
Forum) - coroczna Konferencja organizowa-

na przez Stowarzyszenie AAL - stanowiąca 

platformę dyskusji pomiędzy interesariusza-

mi projektu z całej Europy. Tegoroczne AAL 

Forum odbędzie się w Odense w Danii.

Stowarzyszenie jest nadzorowane przez 

Zgromadzenie Ogólne składające się 

z delegatów krajów uczestników Programu. 

Mianuje ono członków zarządu i nadzoruje 

realizację wspólnego programu, włączając 

zatwierdzanie rocznych programów prac, 

przydział środków krajowych na projekty 

oraz wnioski o członkostwo. Obowiązuje 

tam zasada, zgodnie z którą jednemu pań-

stwu przysługuje jeden głos, a decyzje są 

podejmowane (poza szczególnymi przypad-

kami) zwykłą większością głosów. Komisji 

Europejskiej przysługuje status obserwatora 

na posiedzeniach Zgromadzenia.

Zarząd Stowarzyszenia jest wspiera-

ny przez Komitet Doradczy, w którego 

skład wchodzą przedstawiciele przemy-

słu, nauki i pozostałych interesariuszy 

Programu. Komitet Doradczy przedstawia 

Zarządowi sugestie na temat priorytetów 

i tematów, które winny być objęte kolej-

nymi konkursami (czyli zaproszeniami do 

składania wniosków) w ramach wspólnego 

programu AAL.

Finansowanie

Budżet Programu AAL to 700 mln €. 

Połowa środków pochodzi z sektora pu-

blicznego, w tym 150 mln € z funduszy UE 

w ramach Siódmego Programu Ramowego, 

natomiast reszta pochodzi z programów na-

rodowych państw uczestniczących. Druga 

połowa środków pochodzić ma z sektora 

prywatnego.

W programie nie ma jednolitego „cen-

tralnego” systemu finansowania projek-

tów – za finansowanie projektów odpo-

wiadają tzw. agencje krajowe (czyli kra-

jowe organizacje odpowiedzialne za bada-

nia i rozwój).

Odbywa się to wedle jednolitych we 

wszystkich krajach członkowskich zasad 

ogólnych:

 • Finansowanie „części danego partne-

ra projektu” jest realizowane przez 

daną agencję krajową, czyli to one 

podpisują umowę z danym krajowym 

uczestnikiem projektu. Należy pod-

kreślić, że reguły te są różne w po-

szczególnych krajach, zależne od kra-

jowych priorytetów finansowania ba-

dań i rozwoju.

 • Monitoring realizacji projektu będzie 

realizowany przez stosowne agen-

cje krajowe w stosunku do „swoich 

uczestników”, zaś Stowarzyszenie 

AAL prowadzi nadzór całości pro-

jektu.

Najprościej objaśnić to na przykła-

dzie hipotetycznego projektu, w którym 

występują partnerzy z Danii, Holandii 

i Polski: duńska agencja rozwoju nauki, 

technologii i innowacji (DASTI) finansu-

je i monitoruje „część” partnera duńskie-

go, holenderskie Ministerstwo Zdrowia, 

Opieki i Sportu odpowiada za działania 
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Rysunek 4. Cykl realizacji projektów w ramach AAL JP

Źródło: Stowarzyszenie Ambient Assisted Living

partnera holenderskiego, a partner 
z Polski współpracuje z Narodowym 

Centrum Badań i Rozwoju.

Tak więc dotacja przyznana dla danego 

projektu składa się z dwóch części: z fun-

duszy krajowych i dofinansowania z fun-

duszy europejskich. Współfinansowanie 

projektów za pośrednictwem agencji kra-

jowych jest jednym z najważniejszych za-

dań Stowarzyszenia AAL. Stowarzyszenie 

przekazuje środki na dofinansowanie za-

twierdzonych projektów agencjom krajo-

wym i tą drogą trafiają do poszczególnych 

partnerów  projektów. Stowarzyszenie 
AAL nie przekazuje żadnych środków 

bezpośrednio na rachunki partnerów 

projektu.

Zasady naboru projektów

Jednym z głównych zadań Stowarzyszenie 

AAL jest przeprowadzanie kwalifikacji 

wniosków projektowych do dofinanso-

wania. Nabory wniosków prowadzone są 

przez Stowarzyszenie w systemie konkur-

sów (podobnie jak w Siódmym Programie 

Ramowym i CIP), co obejmuje publikacje 

zaproszeń do składania wniosków, zbie-

ranie wniosków, a następnie ich ewalu-

ację. Za negocjacje i podpisywanie umów 

z partnerami projektów odpowiadają agen-

cje krajowe. Schemat postępowania ilu-

struje poniższy rysunek:

Stowarzyszenie AAL przeprowadziło trzy 

konkursy wniosków, które koncentrowały się 

na określonych obszarach zastosowań techno-

logii ICT:

1. Pierwszy Konkurs (AAL-2008-1) trwał 

od kwietnia do sierpnia 2008, a tematem 

jego były „Rozwiązania ICT wspierają-
ce zapobieganie i leczenie przewlekłego 
stanu zdrowia osób starszych” („ICT-

based solutions for prevention and ma-

nagement of chronic health conditions 

of elderly”);

2. Drugi Konkurs (AAL-2009-2) trwał 

z kolei od lutego do maja 2009, zaś tema-

tyka jego obejmowała projekty z obszaru 

„Rozwiązania ICT usprawniające interakcję 
społeczną osób starszych” („ICT-based so-

lutions advancement of social interaction of 

elderly people”).
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W zakończonym 30 lipca 2010 roku 

Trzecim Konkursie (AAL-2010-3) podej-

ście Stowarzyszenia było inne i wymaga 

nieco szerszego omówienia, albowiem, jak 

się wydaje, w tym kierunku będą podążać 

kolejne konkursy. Konkurs koncentro-

wał się nie na rozwiązaniach konkretnego 

problemu, a na strukturalnym i wszech-

obecnym wyzwaniu dla starzejącego się 

społeczeństwa, jakim jest konieczność 

biegłego stosowania i nadążania za tech-

nologią przez wszystkich obywateli przez 

całe życie.

Stąd tematem wiodącym konkursu były 

„Rozwiązania bazujące na ICT podnoszące po-
ziom niezależności ludzi starszych i ich uczest-

nictwo w tzw. społeczeństwie samoobsługowym 
(self-serve society)” („ICT-based Solutions for 

Konkursy AAL-2008-1 AAL-2009-2

Łączna liczba zgłoszonych wniosków 118 104

Łączny budżet zgłoszonych wniosków 376 mln € 282 mln €

Łączne wnioskowane dofi nansowanie 232 mln  € 163 mln €

Budżet dofi nansowania przewidziany w konkursie 57,7 mln € 60,9 mln €

Łączna liczba podmiotów występujących we wnioskach 958 762

Średnia liczba partnerów w konsorcjum projektowym 8,1 7,3

Średni wnioskowany budżet wniosku 3,18 mln  € 2,71 mln  €

Średnie wnioskowane dofi nansowanie 1,97 mln € 1,57 mln €

Liczba wniosków, które pozytywnie przeszły ewaluację 56 54

Charakterystyka partnerów konsorcjów wniosków, które prze-
szły pozytywnie ewaluację

 • Duże przedsiębiorstwa

 • Małe i średnie przedsiębiorstwa

 • Uczelnie wyższe

 • Jednostki badawcze

 • Organizacje zrzeszające użytkowników i inne jednostki

8%

39%

13%

23%

17%

7%

46%

12%

21%

14%

Wnioski zatwierdzone do fi nansowania (podpisano umowy) 23 Negocjacje 
w toku

Poniższa tabela prezentuje statystykę wy-

ników pierwszego i drugiego konkursu:

Tabela 1
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Advancement of Older Persons’ Independence 
and Participation in the “Selfserve Society”). 
Dlatego też w ramach konkursu będą fi nanso-

wane projekty dostarczające innowacyjnych 

rozwiązań teleinformatycznych (ICT), które 

pozwolą osobom starszym:

 • zachować i zwiększyć niezależność i god-

ność we wszystkich aspektach życia co-

dziennego,

 • aktywnie uczestniczyć w samoobsługowym 

społeczeństwie, a także stymulować i wspie-

rać zdolności niezbędne do takiego uczestnic-

twa (np. mobilne, fi zyczne i poznawcze).

Obszary zastosowań ICT odpowiadające 

konkursowi to:

 • środowisko domowe i związane z nim 

czynności życia codziennego - w domu, 

na wakacjach, w odwiedzinach („aktywne 

rozwiązania mobilne”),

 • transport i czynności towarzyszące podró-

żowaniu.

Wskazane obszary zastosowań należy ro-

zumieć w szerszym kontekście, to jest wi-

dzieć je z perspektywy użytkownika koń-

cowego Programu AAL. W konsekwencji 

obszar „transport i czynności towarzyszące 

podróżowaniu” wyklucza wnioski dotyczą-

ce „inteligentnych samochodów” czy tzw. 

„pociągów bez maszynistów”, a obszar 

„środowisko domowe i związane z nim 

czynności życia codziennego” nie zawie-

ra w sobie ogólnych wniosków na temat 

„inteligentnych domów”. Jednak elementy 

„inteligentnych domów”, niezbędne do re-

alizacji lub pozwalające uzyskać dostęp do 

proponowanego rozwiązania, mogą być za-

warte w projekcie.

W każdym z tych obszarów innowacyjne 

rozwiązanie oparte na ICT musi uwzględniać 

następujące wyzwania:

 • poprawa dostępu osób starszych i ich ak-

ceptacji, zaufania i korzystania z usług 

oferowanych za pomocą rozwiązań opar-

tych na ICT,

 • poprawa interfejsów użytkownika i możli-

wości wykorzystania urządzeń i rozwiązań 

przez osoby starsze, w miarę możliwości 

w oparciu o istniejące wzory i interfejsy 

uniwersalne (ang. design for all-principles),

 • umożliwianie dostosowywania do indy-

widualnych potrzeb i życzeń ludzi star-

szych całej sieci usług związanych z róż-

nymi dostawcami, kanałami, metodami 

i segmentami rynku,

 • integracja nowych rozwiązań opartych na 

ICT, które mają być dostarczane przez ist-

niejących (lub nowych) dostawców usług, 

kanały lub segmenty rynku dostosowane 

dla seniorów.

Ocena wniosków

Stowarzyszenie AAL ustala też jedno-

lite centralne kryteria oceny składanych 

wniosków. W dotychczasowych konkursach 

wnioski musiały spełnić następujące warun-

ki konieczne:

 • Podstawowym kryterium jest to, że wnio-
sek składa konsorcjum międzynarodo-
we składające się z minimum 3 niezależ-
nych partnerów z minimum 3 różnych 
krajów uczestniczących w Programie 
AAL. Zgodnie z przyjętymi dotąd kryte-

riami maksymalna dopuszczalna wielkość 

konsorcjum to 10 partnerów.

 • Jeśli chodzi o skład konsorcjum, to mini-

mum jeden z jego partnerów musiał być 

fi rmą komercyjnie działającą na rynku, 

jeden małym/średnim przedsiębiorstwem, 

a jeden organizacją zajmującą się sprawa-

mi ludzi starszych. Oczywiście partnerem 

komercyjnym mogło być małe/średnie 

przedsiębiorstwo.

 • Czas realizacji projektu to 12-36 miesięcy, 

a całkowity budżet projektu musiał zawie-

rać się w granicach 1–7 mln €, przy czym 

maksymalne dofi nansowanie ze środków 

wspólnotowych wynosiło 3 mln €.
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Wnioski projektowe oceniane są przez mię-

dzynarodowych ekspertów powołanych przez 

Stowarzyszenie AAL na podstawie propozycji 

kandydatur przekazanych przez agencje krajo-

we. Tym niemniej eksperci dobierani są przez 

Stowarzyszenie pod kątem wykorzystania ich 

wiedzy i doświadczenia w ocenie wniosków 

danego konkursu i w procesie tym nie reprezen-

tują kraju swojego pochodzenia. Ocena jakości 

wniosków odbywa się w czterech aspektach:
1. Zgodność wniosku z celami Konkursu i zakre-

sem Programu i innowacyjność rozwiązania;

2. Wartość naukowa i techniczna wniosku;

3. Jakość konsorcjum i proponowanego spo-

sobu realizacji;

4. Potencjalny wpływ realizacji projektu na 

interesariuszy Programu.

Na tej podstawie tworzona jest lista rankin-

gowa wniosków, zgodnie z którą przydziela-

ne jest dofi nansowanie.

Podsumowanie

Po okresie, kiedy polska branża ICT skoncen-

trowała się na pozyskiwaniu środków z funduszy 

strukturalnych, powoli wraca zainteresowanie 

„trudniejszym” fi nansowaniem z programów 

wspólnotowych, takich właśnie jak AAL. Jak się 

wydaje, głównym powodem nie jest obawa, że 

środki z funduszy strukturalnych będą znaczą-

co mniejsze w kolejnym programowaniu (na lata 

2014-2020).

Finansowanie z takich programów jak 

Program Ramowy na Rzecz Badań i Rozwoju 

czy Program Ramowy na rzecz Innowacyjności 

i Konkurencyjności (CIP), czy wspomniany 

Program AAL niesie bowiem szereg korzy-

ści nieosiągalnych w programach krajowych. 

Główną jest możliwość współdziałania z part-

nerami z innych krajów europejskich i wyjście 

ze swoimi rozwiązaniami na rynki innych kra-

jów UE. W tym aspekcie Program AAL pre-

zentuje się szczególnie interesująco i perspek-

tywicznie. Mimo tego że horyzont Programu 

AAL nakreślono na 2013 r., operuje on w ob-

szarze uznanym w Strategii EUROPA 2020 za 

szczególnie ważny dla rozwoju gospodarczego 

i społecznego UE. Należy spodziewać się za-

tem zachowania ciągłości i kontynuacji obecnie 

prowadzonych inicjatyw.

Dr inż. Dariusz Bogucki - Dyrektor ds. Sek-
tora Publicznego, EFICOM SA.

WARSZTATY

PRAWO TELEKOMUNIKACYJNE
WYBRANE ZAGADNIENIA PRAWNE

14 października 2010 r.,Warszawa
Przedmiotem warsztatów jest omówienie wybranych zagadnień prawnych powstałych na tle ostatnich zmian do 
ustawy Prawo telekomunikacyjne, w tym zmian wprowadzonych na podstawie ustawy z 24 kwietnia 2009 r. o 
zmianie ustawy - Prawo telekomunikacyjne, związanych z implementacją dyrektywy 2006/24/WE w sprawie za-
trzymywania przetwarzanych danych w związku ze świadczeniem usług łączności elektronicznej oraz dostarcza-
niem publicznych sieci komunikacji elektronicznej („Dyrektywa 2006/24/WE”). W trakcie warsztatów omawiane 
będą również zmiany wprowadzone na podstawie ustawy z dnia 29 kwietnia 2010 r. o zmianie ustawy - Prawo 
telekomunikacyjne, których celem jest wykonanie wyroku Trybunału Sprawiedliwości UE z dnia 22 stycznia 2009 
r. (sprawa C-492/07). W trakcie warsztatów omówione zostaną również najważniejsze zmiany wprowadzone do 
Pakietu Dyrektyw Łączności Elektronicznej 2002.

Więcej: www.cpi.com.pl

Zapraszamy do udziału
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Nie trzeba dziś nikogo przekonywać, że konkurencyjność danej 
gospodarki zależy od stopnia wolności gospodarczej, czyli możli-
wości szybkiego, nieskrępowanego wcielania w życie pomysłów na 
biznes. Jednak wiemy też, że niewidzialna ręka rynku nie reguluje 
wszystkiego, albo też robi to metodą prób i błędów, które mogą 
być bardzo kosztowne czy wręcz niebezpieczne.

Ile kosztuje podpis pod ustawą?

Tomasz Kulisiewicz

Najbardziej trywialny jest przykład kodeksu 
drogowego – można by jeździć po drogach bez 

przestrzegania jakichkolwiek reguł, ale skutki 

braku regulacji byłyby katastrofalne dla wszyst-

kich uczestników ruchu drogowego. W różnych 

dziedzinach życia występują ułomności rynkowe, 

nazywane w angielskojęzycznej literaturze przed-

miotu market failures. Niewidzialnej ręce rynku 

najczęściej „nie opłaca się” samoregulować w ta-

kich dziedzinach, w których koszty są wysokie, 

zaś efekty poniesionych nakładów – odległe lub 

bardzo rozproszone i trudne do zdyskontowania. 

Najwięcej przykładów takich sytuacji znajduje-

my w sferze ochrony środowiska: na krótką metę 

przedsiębiorcy wręcz nie opłaca się chronić śro-

dowiska – wszystkie śmieci z produkcji mógłby 

wyrzucać za parkan, fi ltry to tylko zbędny wyda-

tek, ścieki można wylewać do rzeki, byle własne 

ujęcie wody do produkcji było powyżej ich zrzutu. 

Jest jednak kwestią oczywistą, że cywilizowana 

gospodarka nie może działać bez regulacji, a te 

musi narzucać państwo. W końcu zresztą regu-

lacje te wypracowywane są przez ustawodawcę, 

który w modelu demokratycznym jest przedsta-

wicielem obywateli i przedsiębiorców, a więc 

działa dla dobra wspólnego, a nie dla wymyślo-

nych przez władcę absolutnego wyższych celów.

Ile regulacji, ile biurokracji

Problemem zasadniczym jest kwestia, ile tej re-

gulacji ma być, żeby wszystko działało sprawnie 

przy jak najmniejszym koszcie społecznym i tak, 

by wszystkim przynosiło jak największe korzyści. 

Regulacja wprowadza bowiem różne obowiązki, 

które muszą wypełniać „regulowani” obywatele 

i przedsiębiorcy, przy czym obowiązki te to nie 

tylko przymus zdefi niowanych zachowań (np. na-

rzucony przez prawo o ruchu drogowym w kra-

jach kontynentalnej Europy obowiązek jeżdżenia 

po prawej stronie drogi), ale także obowiązek 

zbierania, przekazywania czy udostępniania róż-

nych informacji – np. urzędom skarbowym, in-

westorom, aparatowi ochrony środowiska, a tak-

że nabywcom towarów i usług. Wykonanie tych 

obowiązków, nazywanych obowiązkami infor-

macyjnymi (OI), wymaga określonego nakładu 

pracy – czasu, kosztów itp. – a więc stanowi dla 

zobowiązanych obciążenie, określane jako obcią-

żenie administracyjne (OA).

Od inicjatywy Komisji Europejskiej z 2002 

r. dotyczącej poprawy otoczenia regulacyjne-

go w krajach członkowskich trwają prace nad 

uproszczeniem prawa i otoczenia regulacyjnego. 

W Komunikacie Komisji Europejskiej z 2005 

r.1 zapowiedziano włączenie pomiaru kosztów 

1 Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego „Poprawa otoczenia regulacyjnego w dziedzi-

nie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w Unii Europejskiej”, COM(2005) 97 końcowy
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2 http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/index_en.htm

3 Program, cele, założenia, harmonogram i wyniki poszczególnych etapów dostępne są na stronie http://

www.mg.gov.pl/Reforma+Regulacji

4 Więcej o MKS m. in. w: Andrzej W. Przybylski „Cicha wojna administracji z biurokracją” (elektronicz-

na Administracja, nr 3/2007, s. 50) oraz Andrzej W. Przybylski „Jak przedsiębiorcy postrzegają bariery 
administracyjne?” (elektroniczna Administracja, nr 4/2007, s. 28)

administracyjnych do zintegrowanych ocen wpły-

wu regulacji i zainicjowano testowanie metod 

oceny ilościowej obciążeń. Od tego czasu redukcja 

obciążeń administracyjnych stanowi jeden z głów-

nych priorytetów polityki lepszego stanowienia 

prawa Unii Europejskiej, sformułowany w pro-

gramie nazwanym na szczeblu unijnym „Better 

Regulation”2. Komisja Europejska szacuje, że 

koszty wypełniania obowiązków informacyjnych 

(OI) sięgają w krajach członkowskich 3,5% PKB. 

Dla wszystkich jest jasne, że zmniejszenie obciążeń 

administracyjnych daje przedsiębiorcy więcej cza-

su na prowadzenie jego podstawowej działalności 

gospodarczej, a więc zwiększa wydajność pracy. 

W 2007 r. Komisja Europejska opublikowała pro-

gram działań mający na celu pomiar i zmniejszenie 

do końca 2012 r. obciążeń administracyjnych nało-

żonych na przedsiębiorców w krajach członkow-

skich o 25%. Polska podjęła jeszcze ambitniejsze 

zobowiązania: w marcu 2008 r. Rada Ministrów 

wyznaczyła jako cel redukcję obciążeń administra-

cyjnych o 25% już do końca 2010 r.

Nie znaczy to oczywiście, że wystarczy po 

prostu skreślić co czwarty przepis. Redukcja 

obciążeń formułowana jest w wymiarze fi nan-

sowym jako redukcja kosztów wypełniania obo-

wiązków. Metodyka badania kosztów jest znana 

już od 10 lat, a od co najmniej 3 lat stosowana 

i w Polsce, w programie „Reforma regulacji” pro-

wadzonym przez Ministerstwo Gospodarki3. Do 

pomiaru obciążeń administracyjnych stosowana 

jest metoda Modelu Kosztu Standardowego (ang. 

SCM – Standard Cost Model), którego metodykę 

na podstawie doświadczeń holenderskich zapro-

ponowała organizacja (sieć współpracy) SCM 

Network, utworzona w 2003 r. przez państwa 

UE. Metoda polega na określeniu jednostkowych 

kosztów realizacji poszczególnych obowiązków 

informacyjnych przez pojedynczego przedsię-

biorcę, wyliczanych jako suma kosztów każdej 

czynności niezbędnej do wypełnienia tego obo-

wiązku. W tym celu określa się czasy realizacji 

poszczególnych czynności w fi rmie, modelowe 

z punktu widzenia realizacji określonego obo-

wiązku informacyjnego oraz stawki godzino-

wej za jego wykonywanie. Następnie obliczane 

są łączne koszty wykonywania obowiązków 

informacyjnych przez przedsiębiorców w roku, 

uwzględniające krotność (ile razy rocznie trzeba 

wykonać obowiązek) oraz to, jak wielu przedsię-

biorców dany obowiązek dotyczy. W przypadku 

obowiązków wykonywanych na żądanie często-

tliwości można określić na podstawie danych 

z organów, które żądają wypełnienia obowiązku 

informacyjnego.4

Przy określeniu na postawie obowiązków in-

formacyjnych wynikających z nich obciążeń sto-

sowany jest współczynnik BAU (od ang. Business 
As Usual – współczynnik kosztów immanentnych) 

określający, jaki procent danych obowiązków in-

formacyjnych byłby wypełniany przez przedsię-

biorcę nawet wtedy, gdyby to nie wynikało z prze-

pisów prawa, bo uważa ten obowiązek za potrzeb-

ny mu w działalności gospodarczej. Przykładowo: 

nawet gdyby nie było ustawy o rachunkowości, 

przedsiębiorcy i tak prowadziliby plany kont, wy-

liczaliby różne wartości i współczynniki, chcąc 

wiedzieć, co ile ich kosztuje, co się opłaca. Gdyby 

nawet przepisy nie nakazywałyby przewoźnikom 

wywieszania rozkładów jazdy na przystankach, 

we własnym dobrze pojętym interesie przewoźnicy 

chcieliby poinformować potencjalnych pasażerów, 

kiedy i gdzie mogą skorzystać z ich usług – czego 

widomym przejawem jest publikowanie rozkła-

dów w Internecie, czego przepisy jeszcze nie na-

kazują. Współczynnik BAU ustalany jest metodą 
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5 Określany metodą wywiadów z przedsiębiorcami
6 Źródłem danych jest opracowanie GUS „Struktura wynagrodzeń według zawodów w październiku 2008 r.”
7 Autor brał udział w prowadzonym przez Andrzeja W. Przybylskiego zespole fi rmy Mobilna Kooltura, przygotowując 

wraz z zespołem narzędzie do tzw. mapowania obowiązków informacyjnych, czyli identyfi kacji i opisania charaktery-
styk OI przy użyciu opracowanego narzędzia (Wykrywacz OI) oraz uczestnicząc w samym mapowaniu OI.

8 http://www.mg.gov.pl/Reforma+Regulacji/Redukcja+obciazen+administracyjnych/
Pomiar+obciazen+administracyjnych#raport

bezpośrednich wywiadów z przedsiębiorcami. Jest 
on zarazem wskaźnikiem subiektywnej percep-
cji uciążliwości wykonywania danego OI przez 
przedsiębiorcę, odzwierciedla też w pewnej mierze 
irytację przedsiębiorcy tą częścią obowiązku, którą 
uważa on za zbędną z jego punktu widzenia, na-
rzuconą przez biurokrację. Wskaźnik BAU wyno-
szący 0% oznacza, że obowiązek jest uważany za 
zbędny i uciążliwy, zaś 100% – że byłby wykony-
wany nawet, gdyby nie było przymusu prawnego.

Koszt obciążenia administracyjnego (KOA) 
wynikający z danego obowiązku informacyj-
nego obliczany jest według wzoru:

KOA = (((T * W + KO) * F + KM) * P * (1-BAU))

gdzie:

KOA – koszt obciążenia administracyjnego

T – czas wykonywania danego OI5

W – stawka wynagrodzenia „uśrednione-
go” (modelowego) pracownika wykonujące-
go obowiązek (liczona z narzutem 25% na 
koszty dodatkowe prac biurowych, materiały 
biurowe, koszty łączności itp.)6

KO – koszty związane z każdorazowym wy-

konywaniem obowiązków informacyjnych, 

jeśli są znaczące (powyżej 1000 zł)

F – częstotliwość wykonywania OI,

KM – koszty materialne (po uwzględnieniu 

okresu amortyzacji), jeśli są znaczące (tj. po-

wyżej 1000 zł)

P – liczebność populacji zobowiązanych 

przedsiębiorców

BAU – współczynnik kosztu immanentnego

Po to, by dokonać redukcji obciąże-
nia, trzeba oczywiście określić poziom 
wyjściowy, bazowy. W 2007 r. wyko-
nano pomiar obciążeń w 7 obszarach 
priorytetowych:
 • ochrona środowiska,
 • planowanie i gospodarka przestrzenna,
 • prawo działalności gospodarczej,
 • zabezpieczenia społeczne,
 • prawo probiercze,
 • usługi turystyczne,
 • prawo pracy.

W 2009 r. konsorcjum firm Deloitte 
Business Consulting oraz Mobilna 
Kooltura7 przeprowadziło na zlecenie 
Ministerstwa Gospodarki pomiar, który 
dotyczył ponad 6 tys. obowiązków in-
formacyjnych zawartych w 482 aktach 
prawnych. Badanie zakończone zosta-
ło w czerwcu br., a szczegółowe wy-
niki badania dostępne są na stronach 
Ministerstwa Gospodarki.8

Celem pomiaru bazowego było nie tylko 
określenie stanu początkowego, ale także 
tzw. „nisko wiszących kiści”, czyli tych 
obowiązków, których redukcja przyniesie 
najwięcej korzyści wyliczanych według 
MKS.
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9 Raport z wykonania II Części dzieła - Załącznik nr 12. Analiza wyniku bazowego

Ile kosztuje podpis pod ustawą – 

wybrane wyniki badania

Jak wynika z „Analizy wyników pomia-
ru bazowego”9, suma rocznych kosztów ob-
ciążeń administracyjnych – a więc kosztów 
wykraczających poza koszty immanentne 
i traktowanych jako narzucone przez nad-
mierny zakres czy liczbę obowiązków albo 
nadmierną częstotliwość ich wykonywa-
nia – wynosi 37,3 mld złotych, czyli ok. 
2,9% PKB. Średni koszt administracyjny 
przypadający na jeden OI w skali całego 
kraju i jednego roku wynosi prawie 23 mln 
zł. Średni współczynnik BAU określony 
został w badaniu na 52% – co oznacza, że 
ponad połowa obowiązków byłaby wyko-
nywana przez przedsiębiorców dla ich wła-
snych potrzeb prowadzenia firmy, nawet 
gdyby nie wymagały tego przepisy prawa. 
W ciągu roku przeciętnego przedsiębiorcę 

wykonanie wszystkich obowiązków in-
formacyjnych kosztuje średnio 22645 zł, 
z czego 10881 zł to roczny koszt obciążeń 
administracyjnych. Wszyscy przedsiębior-
cy łącznie w ciągu roku poświęcają wyko-
naniu OI ponad 2,3 mld roboczogodzin –
696 rbg rocznie na jednego przedsiębior-
cę. Oznacza to, że przeciętnemu przedsię-
biorcy ok. 34% czasu pracy zajmuje wy-
konywanie obowiązków informacyjnych. 

Wyniki badania pokazują też ogromne 
skupienie liczby OI w kilku dziedzinach. 
W czołówce obciążeń administracyjnych 
są przepisy finansowe i podatkowe – pra-
wie 14 mld zł kosztuje gospodarkę prowa-
dzenie rachunkowości firm. Pierwsze 10 
OI na liście uszeregowanej według łącz-
nego kosztu OA generuje aż 65% łącznych 
kosztów administracyjnych w gospodarce, 
zaś pierwsze 20 obowiązków – aż 99% 
łącznych kosztów.

Opis OA
Łączne koszty admini-
stracyjne w gospodar-

ce (mld zł rocznie)

1 Prowadzenie rachunkowości 13,74

2 Prowadzenie ewidencji rachunkowej zapewniającej określe-
nie dochodu (straty), podstawy opodatkowania i wysokości 
należnego podatku za rok podatkowy

12,68

3 Składanie zeznania do celów podatkowych 10,21

4 Dokumentowanie płatności przedsiębiorcy związanych z wy-
konywaną przez niego działalnością

3,71

5 Prowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku należnego 
przy użyciu kasy rejestrującej

2,63

Tabela 1. Pięć „najdroższych” obowiązków informacyjnych
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Akt prawny
Liczba obo-

wiązków

Łączne 
koszty 

administra-
cyjne (mld zł 

rocznie)

1 Ustawa o podatku dochodowym od osób prawnych 29 9,89

2 Ustawa o podatku dochodowym od osób fi zycznych 21 8,78

3 Ustawa o podatku od towarów i usług 76 4,06

4 Ustawa o statystyce publicznej 15 2,19

5 Ustawa o systemie ubezpieczeń społecznych 32 1,59

6 Ustawa o zawodach pielęgniarki i położnej 59 1,47

7 Kodeks spółek handlowych 67 1,38

8 Ustawa o świadczeniach pieniężnych z ubezpieczenia 
społecznego w razie choroby i macierzyństwa

1 0,83

9 Ustawa o rachunkowości 13 0,76

10 Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czeń Społecznych

19 0,61

Tabela 2. Dziesięć „najdroższych” aktów prawnych

Sposób Działanie

1. Zmniejszenie, zredukowa-
nie, złączenie lub polep-
szenie regulacji

 • Usunięcie regulacji (przepisu)
 • Wykorzystanie sposobów poza legislacją, np. dobrowolnego 

kodeksu praktyk
 • Usunięcie obowiązku informacyjnego z regulacji
 • Wykluczenie grup lub sektorów z obowiązku stosowania 

regulacji
 • Konsolidacja wymogów
 • Uproszczenia terminologii regulacji i zmniejszenie złożoności

2. Uproszczenie procesu 
dostosowania do regulacji

 • Usunięcie niepotrzebnych formularzy, kontroli lub wymogów
 • Zmniejszenie czasu potrzebnego na wypełnianie formularzy, np. 

poprzez poprawę ich formy
 • Zmniejszenie liczby kontroli (np. mniej kontroli wśród podmio-

tów, które wcześniej stosowały się do przepisów)
 • Zmniejszenie częstotliwości wykonywania obowiązków
 • Harmonizacja wymogów informacyjnych z innymi obowiązkami 

informacyjnymi
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WARSZTATY

BIZNESOWE I PRAWNE ASPEKTY UMÓW NA USŁUGI 
(SYSTEMY) IT

Warsztaty poprowadzą:
- Mec. Xawery Konarski (Kancelaria Prawna Traple Konarski Podrecki)
- Bohdan Garstecki (Maxus Net Communications)
Podczas warsztatów:

• dowiedzą się Państwo, gdzie tkwią podstawowe zagrożenia biznesowe i prawne związane 
z wdrożeniem i eksploatacją systemów IT oraz poznają Państwo sposoby ich unikania,

• wymienią Państwo doświadczenia z innymi osobami z branży,
• będą mogli Państwo uczestniczyć w dyskusji i zadawać pytania wybitnym ekspertom,
• uzyskają Państwo w ciągu jednego, efektywnie wykorzystanego dnia praktyczną wiedzę, bardzo 

przydatną w codziennej pracy zawodowej.

Więcej: www.cpi.com.pl

Sposób Działanie

3. Udostępnianie danych 
i wspólne korzystanie z da-
nych przez administrację

 • Zbieranie danych od innych organów administracji, a nie od wy-
konawców regulacji

 • Zbieranie danych bezpośrednio z systemów informatycznych 
wykonawców regulacji

 • Organizacja systemów typu „jedno okienko”
 • Opracowanie standardowych defi nicji w prawodawstwie

4. Opracowanie rozwiązań 
i usług informatycznych 
(e-administracja)

 • Udostępnianie formularzy i innych danych w Internecie
 • Stosowanie wstępnie wypełnionych formularzy
 • Stosowanie formularzy interaktywnych/„inteligentnych” niewy-

magających niepotrzebnych informacji
 • Elektroniczne systemy typu „jedno okienko”, udostępnienie 

wspólnego portalu administracji

5. Zapewnienie lepszej jako-
ści informacji i instrukcji

 • Lepsze i bardziej przystępne instrukcje, np. poprzez udostępnia-
nie w Internecie

 • Udostępnianie instrukcji napisanej w sposób bardziej przystępny
 • Oddzielenie obowiązków fakultatywnych od obligatoryjnych
 • Udostępnianie regulacji w Internecie, potencjalnie na wspólnym 

portalu sektora publicznego

Tabela 3. Metody redukcji obciążeń administracyjnych

Na podstawie http://www.mg.gov.pl/fi les/upload/8581/Załącznik_1_Opis_metodologii.pdf

Tomasz Kulisiewicz jest analitykiem ryn-
ku komunikacji elektronicznej, zajmuje 
się też zagadnieniami e-administracji oraz 
ekonomicznego i społecznego oddziaływa-

nia technologii informacyjnych.

Polecamy
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Nowe dowody osobiste     
- zmiany na lepsze czy na gorsze?

Anita Jackiewicz

W dniu 6 sierpnia 2010 r. ustawa o dowo-
dach osobistych została ostatecznie uchwa-
lona przez Sejm po uwzględnieniu popra-

wek zgłoszonych przez Senat, a 9 sierpnia 
ustawę przekazano do podpisu Prezydenta. 

Przesunięto przede wszystkim datę wejścia 

w życie ustawy, a mianowicie będzie ona 

obowiązywała od 1 lipca 2011 r., a nie - jak 
w pierwotnej wersji zakładano - od 1 stycz-
nia 2011 r., aby dać szansę samorządom na 

odpowiednie przygotowanie się od strony in-

formatycznej do zmian wynikających z nowej 

ustawy. Dowody dotychczas wydawane utra-

cą ważność z datą, która podana jest na doku-

mencie w jego prawym dolnym rogu. Sejm nie 

zaakceptował propozycji Senatu dotyczącej 
zamieszczania grupy krwi w nowych dowo-
dach osobistych. Nowe dokumenty będą mia-

ły dwie warstwy – grafi czną oraz elektronicz-

ną. Na warstwie grafi cznej umieszczone będą 

dane personalne, nazwisko rodowe, imiona 

rodziców, data i miejsce urodzenia, płeć, 

zdjęcie twarzy, PESEL i obywatelstwo oraz 

dane dotyczące dowodu. Natomiast warstwa 

elektroniczna będzie spełniła również funkcję 

karty ubezpieczenia zdrowotnego oraz umoż-

liwi właścicielowi dowodu składanie podpisu 

elektronicznego. Oznacza to, że każdy obywa-

tel będzie miał możliwość załatwiania spraw 

urzędowych drogą elektroniczną. Ponadto 

warstwa elektroniczna ma zagwarantować 

zwiększenie ochrony przed fałszowaniem 

dowodów osobistych. W celu udostępnienia 

upoważnionym osobom danych zapisanych na 

warstwie elektronicznej, tzn. na chipie, posia-

dacz dowodu będzie musiał wprowadzić spe-

cjalny kod PIN. Dowody będą oczywiście wy-

mieniane bezpłatnie. Prawo do posiadania ta-

kiego dokumentu będzie miał każdy obywatel 

Polski, a obowiązek – wszyscy pełnoletni 

obywatele naszego kraju, którzy zamieszkują 

na jego terenie. Osoby, które będą się uchylać 

od obowiązku posiadania bądź wymiany do-

kumentu, będą podlegać karze grzywny lub 

ograniczenia wolności do jednego miesiąca. 

Wniosek o wydanie dowodu będzie moż-

na złożyć w każdej gminie na terenie całego 

kraju. Prezydent powinien podpisać ustawę 

w terminie 21 dni od chwili jej przedstawienia 

i zarządzić jej ogłoszenie w Dzienniku Ustaw.

Kwestie związane z dowodami osobistymi 

reguluje obecnie ustawa z dnia 10 kwietnia 

1974 r. o ewidencji ludności i dowodach oso-

bistych (tekst jednolity Dz. U. z 2006 r., Nr 

139, poz. 993 ze zm.). Ustawa ta funkcjonuje 

w naszym porządku prawnym od ponad 35 

lat, zatem uzasadnione jest stworzenie nowe-

go aktu prawnego regulującego zasady wy-

dawania dowodów osobistych. Potrzebę taką 

uzasadnia upływ czasu, zmiany ustrojowe 

oraz zmiany społeczne, które miały miejsce 

w trakcie obwiązywania dotychczasowej 

ustawy. Również nasze członkostwo w Unii 

Europejskiej ma wpływ na stworzenie nowej 

regulacji w zakresie dowodów tożsamości. 

Takie podstawy wynikają z planu działań 

Komisji Europejskiej na rzecz wdrażania 

ogólnoeuropejskiego systemu identyfi kacji 

elektronicznej osób fi zycznych.

Ustawodawca, mając na uwadze stworze-

nie bezpiecznego dowodu osobistego jako 

powszechnego dokumentu potwierdzającego 

tożsamość drogą elektroniczną, przygotował 

projekt nowej ustawy o dowodach osobistych. 

Jest to rządowy projekt, który jest już po pierw-

szym czytaniu w Sejmie. Jeśli ustawa przejdzie 

pozytywnie całą ścieżkę legislacyjną, będzie 
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obowiązywała od 1 stycznia 2011 r. Celem zło-

żonego projektu ustawy jest stworzenie warun-

ków prawnych do stosowania wielofunkcyjne-

go, elektronicznego dokumentu tożsamości 

dającego gwarancję bezpiecznej identyfi kacji 

osób. Z praktycznego punktu widzenia nowa 

regulacja może mieć wpływ na poprawę bez-

pieczeństwa obrotu prawnego, a także na 

usprawnienie kontaktu obywatela z organami 

administracji dzięki wprowadzeniu możliwo-

ści opatrzenia dokumentu przesyłanego drogą 

elektroniczną podpisem osobistym składanym 

za pomocą danych zawartych w dowodzie 

osobistym. W uzasadnieniu projektu ustawy 

o dowodach osobistych znajdujemy zapew-

nienie, że nowy system wydawania dowodów 

osobistych będzie umożliwiał realizację takich 

kluczowych postulatów jak: spójność i bezpie-

czeństwo systemu, wiarygodność dokumen-

tów, integrację rejestrów publicznych, wyda-

wanie wraz z dowodem tożsamości danych słu-

żących do składania podpisu osobistego oraz 

zgodność dowodu ze standardami międzyna-

rodowymi. Nowy wzór dowodu osobistego, 

oprócz warstwy grafi cznej pozwalającej na po-

twierdzenie tożsamości osoby, będzie także po-

siadał warstwę elektroniczną. Funkcjonalności 

umieszczone w części elektronicznej nie będą 

stanowiły katalogu zamkniętego, a co za tym 

idzie, w miarę potrzeb wskazanych w przepi-

sach innych ustaw, ich zawartość będzie mogła 

być uzupełniana o dane niezbędne do realiza-

cji określonych praw i obowiązków obywateli. 

Warstwa elektroniczna dokumentu zapewni 

mu także dodatkową funkcjonalność umożli-

wiającą potwierdzanie tożsamości osoby doko-

nującej czynności drogą elektroniczną oraz po-

twierdzanie autentyczności dowodu osobistego 

i prawdziwości danych z warstwy grafi cznej.

Diametralna różnica pomiędzy obecnie 

obowiązującą ustawą a nową związana jest 

z rozdzieleniem kwestii ewidencji ludności 

oraz kwestii wydawania dowodów osobi-

stych. Powstały dwa projekty ustaw rozdzie-

lających sprawy ewidencyjne (projekt ustawy 

o ewidencji ludności) od spraw związanych 

z wydawaniem dowodów osobistych. Nowy 

projekt ustawy o dowodach osobistych to po-

nad 90 artykułów regulujących zasady wyda-

wania, wymiany i unieważniania dowodów 

osobistych, ustalających katalog osób upraw-

nionych oraz sprawy prowadzenia rejestrów 

dowodów osobistych. W tym projekcie poja-

wia się szereg nowych defi nicji związanych ze 

stroną elektroniczną dowodu osobistego, jak 

np. certyfi kat dowodu osobistego, który ozna-

cza elektroniczne zaświadczenie lub podpis 

osobisty.

Podstawowe różnice w stosunku do obec-

nych regulacji dotyczą zasad wydawania do-

wodów osobistych. Właściwym do wydania 

dowodu osobistego będzie organ dowolnej 

gminy na terytorium kraju. Zgodnie z treścią 

art. 4 projektu ustawy wydawanie dowodów 

osobistych będzie wykonywane przez gminy 

jako zadanie zlecone z zakresu administracji 

rządowej. Natomiast nadzór nad organami 

gmin w zakresie wydawania dowodów oso-

bistych będą sprawować właściwi miejscowo 

wojewodowie (art. 5 projektu ustawy).

Nie ulegnie zmianie lista osób uprawnionych 

i obowiązanych do posiadania dowodu osobi-

stego. Prawo do posiadania dowodu osobistego 

będzie miał każdy obywatel Rzeczypospolitej 

Polskiej, a pełnoletni obywatele Rzeczypospolitej 

Polskiej zamieszkujący na jej terytorium będą 

mieli obowiązek jego posiadania.

Dowód osobisty będzie dokumentem zgod-

nie z treścią art. 6 - 9 projektu ustawy:

1. wydawanym jednej osobie i zawierającym 

dane wyłącznie tej osoby;

2. potwierdzającym tożsamość i obywa-

telstwo polskie osoby na terytorium 

Rzeczypospolitej Polskiej oraz innych 

państw członkowskich Unii Europejskiej, 

państw Europejskiego Obszaru 

Gospodarczego nienależących do Unii 

Europejskiej oraz państw niebędących 
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stronami umowy o Europejskim Obszarze 

Gospodarczym, których obywatele mogą 

korzystać ze swobody przepływu osób na 

podstawie umów zawartych przez te pań-

stwa ze Wspólnotą Europejską i jej pań-

stwami członkowskimi oraz na podstawie 

jednostronnych decyzji innych państw, 

uznających ten dokument za wystarczają-

cy do przekraczania ich granic;

3. uprawniającym do przekraczania granic 

państw.

Ważność dowodu osobistego, podobnie 

jak dotychczas, upłynie po okresie 10 lat. 

Format i wymiary również nie ulegną zmia-

nie. Dowód będzie się składał z warstwy 

grafi cznej i elektronicznej (art. 11 projektu 

ustawy). W dowodzie zostaną zamieszczone, 

jako nowość, dane dotyczące obywatelstwa, 

natomiast rezygnuje się z zamieszczania 

w dowodzie osobistym rysopisu jego posia-

dacza (art. 12 w związku z art. 28 projektu 

ustawy), tzn. rezygnuje się z rysopisu oraz 

podawania koloru oczu posiadacza, a także 

nie przewiduje się zróżnicowania grafi cz-

nego dowodów osobistych ze względu na 

pełnoletność i niepełnoletność. W art. 13-15 

projektu ustawy określa się treść warstwy 

elektronicznej dowodu osobistego w posta-

ci trzech rodzajów danych pozwalających 

na składanie podpisów elektronicznych 

i powiązane z nimi certyfi katy: certyfi kat 

dowodu osobistego, certyfi kat podpisu oso-

bistego oraz certyfi kat ograniczonej iden-

tyfi kacji, o których będzie mowa w dalszej 

części artykułu.

W projekcie ustawy utrzymano zasadę nie-

odpłatnego wydawania dowodów osobistych. 

Nowym rozwiązaniem jest postać wniosku 

o wydanie dowodu osobistego. Wniosek o wy-

danie dowodu osobistego, w formie pisemnej, 

ustnej lub w formie dokumentu elektronicznego, 

będzie można złożyć w organie dowolnej gmi-

ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 

24 projektu ustawy). Wnioskodawcą może być 

osoba posiadająca pełną zdolność do czynności 

prawnych (art. 25 projektu ustawy) Jednakże 

wyjątkiem od tej zasady są osoby wchodzące 

w wiek pełnoletności, które będą mogły złożyć 

wniosek przed dniem osiemnastych urodzin, ale 

nie wcześniej niż 30 dni przed tą datą.

Zasady odbioru dowodu osobistego są 

zbliżone do dotychczasowych, a mianowicie 

jego odbiór będzie następował w siedzibie 

organu gminy, w której został złożony wnio-

sek o jego wydanie (art. 30 projektu ustawy). 

Dowód będzie odbierany osobiście, a w przy-

padku osób nieposiadających pełnej zdolno-

ści do czynności prawnych – w obecności tej 

osoby przez osobę ją reprezentującą. Jedynie 

w przypadku dzieci do ukończenia 5 roku ży-

cia ich obecność nie będzie konieczna przy 

odbiorze dowodu. Odbiór dowodu osobistego 

będzie potwierdzany na formularzu dowodu 

osobistego. Odmowa wydania dowodu na-

stąpi, gdy fotografi a załączona do wniosku 

o wydanie dowodu osobistego nie spełni wy-

mogów określonych w art. 29 projektu usta-

wy lub naruszy inne przepisy ustawy.

Art. 48 projektu ustawy wprowadza za-

mknięty katalog przesłanek będących pod-

stawą do wydania nowego dowodu osobiste-

go, który ma szerszy zakres od dotychczaso-

wego. Przesłanki wydania nowego dowodu 

kształtują się następująco:

1. upływu terminu ważności dowodu osobi-

stego;

2. zmiany danych zawartych w warstwie 

grafi cznej dowodu osobistego, z wyjąt-

kiem zmiany nazwy organu wydającego;

3. zmiany wizerunku twarzy posiadacza do-

wodu osobistego w stosunku do wizerunku 

twarzy zamieszczonego w dowodzie osobi-

stym w stopniu utrudniającym lub uniemoż-

liwiającym identyfi kację jego posiadacza;

4. utraty lub uszkodzenia dowodu osobistego;

5. przekazania do organu gminy lub do 

placówki konsularnej Rzeczypospolitej 

Polskiej przez osobę trzecią znalezionego 

dowodu osobistego;
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6. wyłączenia możliwości korzystania 

z elektronicznych funkcjonalności, o któ-

rych mowa w art. 22;

7. żądania obywatela – w przypadku wy-

miany dowodu osobistego wydanego na 

podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 

r. o ewidencji ludności i dowodach osobi-

stych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 993, ze 

zm.) na dowód osobisty wydany na pod-

stawie niniejszej ustawy.

Zmiana adresu miejsca zameldowania nie 

będzie podstawą do wymiany dowodu osobi-

stego (art. 88 projektu ustawy). W odróżnie-

niu od dotychczasowych podstaw do wyda-

nia nowego dowodu osobistego adres miejsca 

zameldowania zamieszczony w dowodach 

osobistych wydanych na podstawie przepi-

sów dotychczas obowiązujących nie będzie 

potwierdzał miejsca zameldowania.

Art. 49 projektu ustawy nakłada na posiadacza 

dowodu osobistego, który utracił dowód osobi-

sty, obowiązek zgłoszenia tego faktu organowi 

dowolnej gminy na terytorium Rzeczypospolitej 

Polskiej, a przypadku gdy zdarzenie to mia-

ło miejsce poza granicami kraju – do dowolnej 

placówki konsularnej Rzeczypospolitej Polskiej. 

Zgłoszenia można będzie dokonać pocztą, tele-

faksem lub drogą elektroniczną. Obowiązkowe 

jest również zwrócenie cudzego dowodu przez 

osobę, która go znalazła, do organu dowolnej gmi-

ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub do 

dowolnej placówki konsularnej Rzeczypospolitej 

Polskiej, jeśli zgubienie nastąpiło poza granicami 

państwa. Zatem nakłada się na konsulów nowe 

obowiązki związane z przyjmowaniem zgłoszeń 

o utraconych lub uszkodzonych dowodach oso-

bistych, przyjmowaniem znalezionych dowodów 

osobistych oraz przekazywaniem tych informacji 

organom gmin. Art. 52 projektu ustawy okre-

śla przesłanki i wskazuje termin unieważnienia 

dowodu osobistego w trakcie jego ważności. 

Natomiast na postawie art. 54 projektu ustawy bę-

dzie można stwierdzić nieważność dowodu oso-

bistego osoby, która we wniosku o jego wydanie 

podała nieprawdziwe dane.

Warto również wspomnieć o zasadach 

związanych z prowadzonymi postępowania-

mi przez właściwe organy. Znacznie zawę-

żono, w stosunku do obecnie obowiązują-

cych przepisów ustawy o ewidencji ludności 

i dowodach osobistych, katalog podmiotów, 

które będą miały bezpośredni dostęp do da-

nych zgromadzonych w Rejestrze Dowodów 

Osobistych wyłącznie do organów czy służb, 

którym dane zamieszczone w tym reje-

strze będą niezbędne do prowadzenia po-

stępowań dotyczących dowodu osobistego 

(przede wszystkim związanych z prowadzo-

nym śledztwem czy dochodzeniem). W celu 

usprawnienia prowadzonych postępowań do-

tyczących dowodów osobistych przewidziano 

także dostęp określonych organów do doku-

mentacji związanej z wydawaniem dowodów 

osobistych zgromadzonej w organach gmin, 

placówkach konsularnych Rzeczypospolitej 

Polskiej i urzędach stanu cywilnego w posta-

ci papierowej i elektronicznej. Odmowa udo-

stępnienia danych nastąpi w drodze decyzji 

administracyjnej. Natomiast art. 79 projektu 

ustawy umożliwi dostęp do wykazu unie-

ważnionych dowodów osobistych.

Jak wspomniano powyżej, w projekcie 

ustawy określono nowe zasady dotyczące 

warstwy elektronicznej dowodu osobistego 

i związanych z nią trzech rodzajów certyfi ka-

tów: certyfi kat dowodu osobistego, certyfi kat 

podpisu osobistego oraz certyfi kat ograni-

czonej identyfi kacji.

Certyfi kat dowodu osobistego (art. 16 i 18 

projektu ustawy) ma na celu zabezpieczenie 

dowodu przed sfałszowaniem, a to oznacza, 

że ważne będą tylko te dokumenty, które 

będą w stanie przyporządkować informację 

uwierzytelniającą potwierdzoną ważnym 

certyfi katem dowodu osobistego. Drugą 

istotną funkcją certyfi katu dowodu osobi-

stego będzie potwierdzanie prawdziwości 

danych udostępnianych z warstwy elektro-

nicznej dowodu.
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Kolejnym certyfi katem jest certyfi kat pod-

pisu osobistego. Jego rola będzie polegała 

na uwierzytelnienia obywatela w systemach 

teleinformatycznych oraz zapewnieniu, że 

dokumenty przesyłane drogą elektronicz-

ną zostały sporządzone (podpisane) przez 

konkretną osobę. Certyfi kat ten będzie wy-

magał aktywacji, która będzie dobrowolna 

i będzie następować na wniosek posiadacza 

dowodu osobistego (art. 19 projektu ustawy). 

Certyfi kat podpisu osobistego będzie można 

zawiesić, a następnie wznowić.

Trzecim w kolejności certyfi katem prze-

widziany przez ustawodawcę jest certyfi kat 

ograniczonej identyfi kacji (art. 20 projektu 

ustawy). Certyfi kat ten nie będzie identy-

fi kował żadnej konkretnej osoby, a jedynie 

potwierdzał, że podpis został świadomie 

złożony przez posiadacza dowodu osobi-

stego. Certyfi kat ograniczonej identyfi kacji 

będzie można na wniosek posiadacza dowo-

du osobistego lub na skutek prawomocnego 

orzeczenia sądu o utracie pełnej zdolności 

do czynności prawnych zawiesić, a następnie 

wznowić. Natomiast wznowienie certyfi katu 

podpisu osobistego lub certyfi katu ograni-

czonej identyfi kacji nastąpi na skutek upły-

wu terminu wskazanego we wniosku o jego 

zawieszenie lub na wniosek (art. 41 projektu 

ustawy).

Zasady związane z aktywacją, zawiesza-

niem i wznawianiem certyfi katów podpisu 

osobistego oraz ograniczonej identyfi kacji 

uregulowano w Rozdziale 5 projektu ustawy.

Anita Jackiewicz - prawnik z wykształcenia, 
specjalizuje się w prawie pracy i oraz pra-

wie europejskim. 
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Podpis potwierdzony

Michał Tabor

Czy jesteśmy skazani na PKI?

Od blisko 10 lat media, rządy i niektóre 

instytucje prywatne informują nas o tym, 

jak to podpis elektroniczny zmieni nasze 

przyzwyczajenia, podejście do realizo-

wania biznesu oraz umożliwi dostęp do 

usług elektronicznych. Mimo tego że w IT 

w czasie tych 10 lat nastąpiło szereg rewo-

lucji, począwszy od dostępności Internetu 

przez telefon komórkowy, a skończywszy 

na ogromnym spektrum usług dostępnym 

z komputera – komunikat jest ten sam – 

w przyszłości podpis elektroniczny zmieni 

nasze działanie i przyzwyczajenia.

W niniejszym artykule nie zamierzam 

analizować, dlaczego bezpieczny podpis 

elektroniczny weryfi kowany kwalifi kowa-

nym certyfi katem nie jest potrzebny obywa-

telowi i dlaczego usługi dostępne przez glo-

balną sieć są dostępne bez tego narzędzia. 

Zamierzam jednak pokazać podstawowe 

powody tego, że usługi oparte o standar-

dową Infrastrukturę Klucza Publicznego 

(PKI – ang. Public Key Infrastructure) 

nie mają zastosowania w elektronicznych 

transakcjach obywateli. Celem tego arty-

kułu jest także zaprezentowanie alterna-

tywnego rozwiązania, które dostosowuje 

podpis elektroniczny do realnych potrzeb 

związanych z tym narzędziem.

Ważność podpisu elektronicznego

Standardowy podpis elektroniczny reali-

zowany w infrastrukturze PKI, czyli także 

bezpieczny podpis elektroniczny weryfi ko-

wany kwalifi kowanym certyfi katem (zwany 

podpisem kwalifi kowanym) wymaga po-

twierdzenia ważności certyfi katu służącego 

do jego weryfi kacji. Potwierdzenie to odby-

wa się w oparciu o cyklicznie publikowaną 

przez podmiot świadczący usługi certyfi -

kacyjne listę certyfi katów unieważnionych 

CRL lub usługę informacji o ważności cer-

tyfi katów udostępnianą w czasie rzeczy-

wistym OCSP. Strona ufająca, czyli osoba 

weryfi kująca podpis, aby mieć pewność 

ważności tego podpisu, musi ze strony pod-

miotu świadczącego usługi certyfi kacyjne 

ściągnąć aktualną listę CRL lub uzyskać 

odpowiedź z usługi OCSP. Poniższy rysu-

nek w uproszczony sposób prezentuje pro-

ces weryfi kacji dokumentu elektronicznego.

Podpisany 

dokument

Weryfikacja 

certyfikatem 

zawartym w 

dokumencie

Weryfikacja 

ważności 

certyfikatu

Podpis ważny

Informacja o 

unieważnieniu

Rysunek 1. Weryfi kacja podpisu w standardowym modelu PKI
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Osoba ufająca podpisowi oczekuje tego, 

że podpis pod umową, oświadczeniem czy 

wnioskiem będzie ważny, o ile był ważny 

na początku. Niestety duży problem dla tego 

schematu stanowi to, że podpis elektroniczny 

jest ważny, jeżeli weryfi kuje się ważnym cer-

tyfi katem lub daje się udowodnić, że został 

złożony w okresie ważności tego certyfi katu. 

W najprostszym modelu PKI każdorazowa 

weryfi kacja podpisu wymaga odwołania się 

do informacji o ważności – co może powo-

dować utratę ważności danego dokumentu 

w wyniku unieważnienia certyfi katu. Tam, 

gdzie podmiot ufający nie może sobie po-

zwolić na utratę ważności podpisu, wyma-

gane jest uzyskanie tzw. postaci archiwalnej 

podpisu, która przechowuje dowód, że pod-

pis był ważny w momencie jego tworzenia. 

Warto zauważyć, że taka forma stosowania 

podpisu wprowadza konieczność wykona-

nia dodatkowych czynności realizowanych 

w trakcie weryfi kacji podpisu elektronicz-

nego, a także wymaga zakupu dodatkowych 

usług certyfi kacyjnych po stronie ufającego, 

który chce mieć pewność długoterminowej 

ważności podpisu.

 Oczekiwanie na ważność

Prowadząc kilka lat temu warsztaty dla ad-

ministracji celnej z podpisu elektronicznego 

usłyszałem stwierdzenie, że podpis elektro-

niczny weryfi kowany kwalifi kowanym cer-

tyfi katem nie nadaje się do deklaracji celnych 

ze względu na sposób dostępu do informacji 

o unieważnieniach. Mianowicie cechą podpisu 

kwalifi kowanego jest to, że informacja o waż-

ności lub nieważności certyfi katu kwalifi ko-

wanego może być propagowana przez 1 godzi-

nę od momentu zgłoszenia przez podpisujące-

go wniosku o unieważnienie lub zawieszenie. 

W tym czasie mimo zgłoszenia nieważności 

certyfi katu podmiot świadczący usługi certy-

fi kacyjne może udostępniać informację nieza-

wierającą unieważnionego certyfi katu. Cecha 

opóźnienia propagacji informacji o unieważ-

nieniu jest typowa dla całego schematu opar-

tego o PKI, natomiast administracja celna nie 

może pozwolić sobie na opóźnienie w zwol-

nieniu ładunku stojącego na granicy ze wzglę-

du na oczekiwanie na kompletną weryfi kację 

podpisu elektronicznego. Administracja celna 

wtedy podjęła decyzję o stosowaniu mechani-

zmów także opartych o PKI, ale będących pod 

wyłączną kontrolą administracji celnej tak, 

że odpowiedzialność za propagację informa-

cji o unieważnieniu certyfi katu administracja 

celna posiadała w czasie rzeczywistym.

Zastosowanie czasu propagacji informacji 

o unieważnieniu wynika ze specyfi ki działania 

PKI, w której czynność podpisania nie jest kon-

trolowana i ograniczana przez podmiot świadczą-

cy usługi certyfi kacyjne, a z drugiej strony awaria 

systemu może spowodować opóźnienie w prze-

tworzeniu wniosku o unieważnienie certyfi katu.

Zapewnienie ważności w PKI

Model PKI dla zapewnienia ważności 

podpisu w długim okresie czasu (uzyskania 

postaci archiwalnej podpisu) wymaga się wy-

konania następujących czynności dla podpi-

sanego dokumentu:

1. oznaczenia podpisanego dokumentu cza-

sem celem zapewnienia, że w momencie 

weryfi kacji podpis był złożony,

2. pierwszej weryfi kacji certyfi katów znaj-

dujących się na ścieżce,

3. oczekiwania czasu propagacji informacji 

o unieważnieniu (kwalifi kowane certyfi -

katy - 1 godzina),

4. weryfi kacji ważności certyfi katów po 

upływie ustalonego czasu propagacji in-

formacji o unieważnieniu – potwierdzenia 

pozyskane podczas tej weryfi kacji dołą-

cza się do dokumentu:

a) w przypadku list CRL data wydania takiej 

listy powinna być późniejsza o okres pro-

pagacji od pierwszego oznaczenia czasem,

b) w przypadku odpowiedzi OCSP ter-

min wydania potwierdzenia OCSP 

powinien być o godzinę późniejszy od 

wyznaczonego terminu propagacji in-

formacji o unieważnieniu,
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Podpis dokumentu
Weryfikacja 

ważności 

certyfikatów

Oczekiwanie na 

upłynięcie terminu 

propagacji

Oznaczenie 

dokumentu 

czasem

Weryfikacja 

ważności 

certyfikatów

Dane z weryfikacji 

(CRL lub OCSP)
Oznaczenie 

kompletu czasem

Podpis oznaczony 

czasem

Postać archiwalna 

podpisu

Rysunek 2. Schemat utworzenia postaci archiwalnej podpisu elektronicznego PKI

5. zapewnienia archiwalnej postaci doku-

mentu, podpisu i potwierdzeń z weryfi-

kacji przez opatrzenie kompletu infor-

macji znacznikiem czasu.

Zapewnić postać archiwalną podpisu mogą 
zarówno podpis składający, jaki i ufający pod-
pisowi (weryfi kujący). Jednak zawsze w takim 

wypadku konieczne jest oczekiwanie w okre-

sie propagacji na pełną weryfi kację podpisu.

Podpis ważny od zaraz

W świecie rzeczywistym (w tym także pa-

pierowym) dokument podpisany jest ważny 

w momencie podpisania, nie trzeba dokony-

wać dodatkowych czynności, czekać na jego 

uprawomocnienie.

O ile mechanizm propagacji informacji 

o unieważnieniu może być akceptowalny 

w procesach raportowania, zgłoszeniach do 

administracji publicznej i podpisywaniu do-

kumentów pochodzących z urzędów, to jest 

nieakceptowalny dla standardowych pro-

cesów biznesowych i umów dwustronnych, 

w szczególności umów kupna-sprzedaży. 

Warto zadać sobie pytanie, czy stosowaliby-

śmy karty kredytowe, gdyby po dokonaniu 

zapłaty kartą musielibyśmy godzinę czekać 

na wydanie towaru?

W założeniach mechanizmy wymagające 

dodatkowego oczekiwania stają się nieprzy-

datne i nie będą miały zastosowania tam, 

gdzie strony chcą wykonać szybką transak-

cję z wykorzystaniem podpisu. Posiadanie 

dowodu w postaci ważnego podpisu jest 

potrzebne do wykonania działań, w szcze-

gólności do realizacji transakcji, wykonania 

dalszych zamówień, zwolnienia towaru lub 

podjęcia własnych zobowiązań.

PKI powstawało jako schemat w czasach, 

kiedy powszechny dostęp do Internetu nie 

był standardem – dlatego zakładano, że 

podpis może powstawać bez podłączenia 

do sieci, natomiast jego weryfi kacja wyma-

ga skompletowania informacji o ważności 

certyfi katów. Ten model nałożył znacznie 

więcej obciążeń na stronę ufającą i wyma-

gał dodatkowych inwestycji. Dla przykładu 

banki uznały podpis bezpieczny za bezuży-

teczny dla realizacji transakcji bankowych 

m.in. z powodu opisywanych wcześniej pro-

blemów z ważnością podpisu. W obecnych 

czasach dostęp do Internetu jest standar-

dem, a podpis elektroniczny ma zastoso-

wanie tam, gdzie realizowane są transakcje 

w sieci – czyli dostępne on-line. Dlatego 

schemat zaproponowany przez PKI staje 

się przestarzały i nieprzydatny dla potrzeb 

użytkowników i nakładający zbyt duże ob-

ciążenia na stronę ufającą.
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Rysunek 3. Weryfi kacja podpisów w modelu PKI

Należy w tym miejscu zauważyć, że podpis 

tworzony jest jeden raz, a zazwyczaj weryfi kacja 

jego ważności wykonywana jest wielokrotnie. 

Szczególnie jest to widoczne w procedurze ad-

ministracyjnej, gdzie zazwyczaj podpisany doku-

ment jest przekazywany pomiędzy wieloma ko-

mórkami organizacyjnymi i wielokrotnie podlega 

weryfi kacji. W standardowym modelu PKI każda 

taka weryfi kacja powinna być realizowana on-

-line, co za sobą niesie duże obciążenia serwerów 

udostępniających informację o ważności certyfi -

katów. Pewnym uproszczeniem i zmniejszeniem 

liczby odwołań do systemów weryfi kujących 

może być posługiwanie się postacią archiwalną 

podpisu lub potwierdzeniami uzyskanymi z pod-

miotów walidujących, które służą do zebrania do-

wodu ważności podpisu w momencie jego skła-

dania. Są to jednak tylko łaty na niedoskonałości 

modelu PKI opartego na certyfi katach i statycznej 

informacji o ważności podpisu.

Czy istnieje alternatywa?

Jeżeli ze standardowym PKI jest tyle pro-

blemów, należy zadać sobie pytanie, czy ist-

nieje alternatywa i jakie powinny być warun-

ki jej wdrożenia. Od tych warunków chciał-

bym zacząć:

1. Nie robić rewolucji.

Rozwiązania PKI będące obecne na rynku 

przez wiele lat wprowadziły standardy ko-

dowania certyfi katów i zaświadczeń – na-

leży w miarę możliwości wykorzystać te 

standardy. Są one znane, istnieje do nich 

zaufanie, a stosowane karty kryptogra-

fi czne nie wymagają znaczących zmian do 

ich zastosowania. Model bezpieczeństwa 

dla tego typu rozwiązań może być realizo-

wany wg reguł znanych dla PKI.

2. Wykorzystać dostępne oprogramowanie.

Istnieje szereg aplikacji do weryfi kacji 

podpisu elektronicznego – w miarę moż-

liwości aplikacje te powinny mieć możli-

wość weryfi kacji nowego rodzaju podpisu. 

Udostępni to szereg rozwiązań bez ko-

nieczności całkowitej przebudowy środo-

wiska. Dodatkowo znane i dobrze opisane 

są formaty i profi le podpisu – można je 

całkowicie wykorzystać w nowych rozwią-

zaniach.

3. Ograniczyć wymagania na weryfi kację.

Weryfi kacja nie powinna wymagać każ-

dorazowego dostępu do sieci i znacząco 

upraszczać wymagania w stosunku do 

strony ufającej.

4. Podpis zawsze jest ważny.

Informacja o ważności podpisu po-

winna być równoważna ze złożeniem 

podpisu (podpis złożony oznacza, że 

jest ważny). Jednocześnie w okresie 

zawieszenia lub od momentu unieważ-

nienia rozwiązanie powinno uniemożli-

wiać złożenie podpisu. Spełnienie tego 

wymagania zapewnia także, że czas 

zawarty w treści podpisu jest zgodny 

z czasem podpisywania.
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5. Zapewnić wsparcie dyrektywy.

Główne wsparcie prawne dla podpisów 

w Unii Europejskiej stanowi Dyrektywa 

1999/93/EC w sprawie Wspólnotowej 

struktury dla elektronicznych podpisów. 

Zapewnienie wymagań dla nowego podpisu 

zgodnych z podpisem zaawansowanym okre-

ślonym dyrektywą umożliwi automatyczną 

uznawalność tego podpisu jako dowodu.

Podpis wery�ikowalny w momencie 
podpisania

Idea rozwiązania nasuwa się sama – pod-

pis elektroniczny musi być tworzony w taki 

sposób, żeby informacja o jego ważności była 

zawarta w samym podpisie, a jego późniejsza 

weryfi kacja ograniczała się do weryfi kacji in-

tegralności. W takim rozwiązaniu podpisanie 

może wymagać łączności on-line z dostawcą 

usług certyfi kacyjnych, który dokona w mo-

mencie składania odpowiednich weryfi kacji. 

Jednak całość rozwiązania wymaga modelu, 

w którym złożenie podpisu z punktu widze-

nia użytkownika jest czynnością atomową 

– tak jak płatność kartą kredytową z punk-

tu widzenia jej użytkownika jest czynnością 

atomową, mimo iż w rzeczywistości jest to 

złożony proces wymagający bezpośredniej 

łączności z bankiem będącym wystawcą tej 

karty kredytowej. Dlatego w proponowany 

schemat nie wpisuje się model, w którym 

najpierw jest tworzony podpis, a następnie 

przygotowywane potwierdzenie ważności 

tego podpisu.

Podpis weryfi kowalny w momencie podpi-

sania, spełniający cechy opisywane powyżej 

i w dalszej części artykułu, będę nazywał 

podpisem potwierdzonym.

 Schemat podpisu z mediatorem

Kryptologia od wielu lat zna rozwiązanie 

dla podpisu potwierdzonego – jako pod-

pis z mediatorem (ang. mediated signatu-

re). Polega ono na takim podziale klucza 

prywatnego pomiędzy podpisującego a tzw. 

mediatora, że w celu złożenia podpisu ko-

nieczne jest posłużenie się zarówno przez 

podpisującego jak i mediatora swoją częścią 

klucza prywatnego. Całość jest weryfi ko-

wana standardowym kluczem publicznym 

zawartym w certyfi kacie służącym do wery-

fi kacji tego podpisu. W niniejszym artykule 

nie będę opisywał szczegółów algorytmu 

podpisu z mediatorem, a zainteresowanych 

odsyłam do bibliografi i.

Aby spełnić warunki dotyczące wyko-

rzystania dostępnego oprogramowania, 

podpis elektroniczny, tak samo jak w PKI, 

musi weryfi kować się certyfi katem X.509, 

lecz znaczenie tej weryfi kacji powinno 

być odmienne. W PKI weryfi kacja certy-

fi katem potwierdza integralność, natomiast 

potwierdzenie autentyczności i niezaprze-

czalności wymaga dodatkowej weryfi kacji 

ważności certyfi katu. W schemacie podpisu 

potwierdzonego weryfi kacja certyfi katem 

spełnia wszystkie powyżej wymienione 

cechy – potwierdza zarówno integralność, 

jak i autentyczność, a także może potwier-

dzać niezaprzeczalność (o ile gwarantuje to 

polityka certyfi kacji). W proces tworzenia 

podpisu potwierdzonego zaangażowany 

jest system walidujący (realizujący sche-

mat podpisu z mediatorem) w taki sposób, 

że nie jest możliwe utworzenie podpisu 

bez potwierdzenia „ważności”. Pod hasłem 

„ważność” nie tylko kryje się znane z PKI 

unieważnienie, ale wszystkie decyzje, 

które mogą wpływać na możliwość zło-

żenia podpisu elektronicznego. Należy tu 

wyszczególnić:

 • unieważnienie kluczy do podpisywania,

 • zawieszenie czasowe możliwości podpisy-

wania,

 • ograniczenia związane z czasem złożenia 

podpisu (np. tylko w godzinach pracy),

 • miejsce składania podpisu (np. tylko z da-

nego IP),

 • aplikacja służąca do składania podpisu 

(np. tylko aplikacja www).
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Rysunek 4. Standardowy schemat składania zaawansowanego podpisu elektronicznego

Dokument do 

podpisania
Zebranie danych 

podpisu

Dane podpisu

Wyliczenie skrótu

Szyfrowanie 

kluczem 

prywatnym

Podpis dokumentu

Taki podpis nie tylko zapewnia spełnie-

nie wymagania ważności kluczy podpi-

sujących (w PKI była to ważność certyfi-

katu), ale także umożliwia kontrolowanie 

środowiska jak i powodu złożenia podpisu 

elektronicznego. Dla przykładu ta cecha 

może mieć ogromne znaczenie dla stoso-

wania podpisów przez pracowników pod-

miotu gospodarczego udostępniającego 

usługi online.

Jak powstaje podpis potwierdzony

Aby zrozumieć różnicę, najpierw wska-

żę, jak powstaje podpis elektroniczny 

w PKI, w szczególności jak wygląda pod-

pisywanie bezpiecznym podpisem elektro-

nicznym weryfikowanym kwalifikowa-

nym certyfikatem.

1. W celu stworzenia podpisu tworzo-

ne są dane podpisu zawierające m.in. 

Certyfikat służący do jego weryfikacji, 

systemowy (deklarowany) czas podpi-

sania, informacje o roli podpisującego, 

powód złożenia podpisu.

2. Zarówno z treści dokumentu, jak i z da-

nych podpisu tworzony jest skrót (w nume-

rze 2(3) Czasu Informacji opublikowany 

został artykuł Krystiana Matusiewicza 

i prof. Mirosława Kutyłowskiego dotyczą-

cy funkcji skrótu).

3. Następnie wynik działania funkcji skrótu 

jest szyfrowany kluczem prywatnym pod-

pisującego.

4. Całość podpisu może być dołączona do tre-

ści dokumentu lub stanowić oddzielny plik.

Podpis potwierdzony realizowany jest 

praktycznie identycznie z dokładnością do 

tego, że wykonanie punktu 3 jest wykony-

wane przy współudziale systemu potwier-

dzającego (mediatora). Aby to realizować, 

klucz prywatny RSA składa się z dwóch 

części – jednej, będącej pod wyłączną 

kontrolą podpisującego i drugiej, będącej 

pod kontrolą mediatora. W tym schemacie 

szyfrowanie odbywa się w dwóch etapach, 

najpierw swoją cześć klucza prywatnego 

używa podpisujący, a następnie komunikat 

jest przekazywany do systemu fi nalizu-

jącego podpis, który dokonuje fi nalizacji. 

Cały produkt jest weryfi kowany standar-

dowym certyfi katem X.509. Taki produkt 

podpisu, jeżeli daje się go zweryfi kować, 

jest zawsze ważny. Oczywiście w procesie 
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Rysunek 5. Składanie podpisu potwierdzonego

fi nalizacji system potwierdzający weryfi -

kuje, czy nie nastąpiło unieważnienie klu-

cza podpisującego.

Utworzony podpis potwierdzony tech-

nicznie nie różni się niczym od podpisu 

złożonego w tradycyjnej infrastruktu-

rze PKI, zawiera się w standardowych 

formatach podpisu i jest weryfikowany 

tymi samymi algorytmami kryptogra-

ficznymi. Podstawą do uznawalności 

tego podpisu jest prawidłowa weryfi-

kacja jego integralności na podstawie 

klucza publicznego zawartego w certyfi-

kacie oraz możliwość potwierdzenia au-

tentyczności samego certyfikatu. Jednak 

weryfikacja autentyczności certyfikatu 

oznacza jedynie potwierdzenie, że zo-

stał on utworzony przez zaufany urząd 

certyfikacji. Podpis taki, niezależnie od 

terminu ważności ujawnionego w certy-

fikacie, jest zawsze ważny (pod warun-

kiem zachowania integralności).

Osoba tworząca podpis musi posiadać kartę 

i aplikację, która potrafi  wykonać ten rodzaj 

podpisu oraz mieć łączność on-line z urzędem 

potwierdzającym. W dzisiejszych czasach wy-

maganie łączności on-line w trakcie podpisy-

wania nie wydaje się zbyt trudnym żądaniem, 

w szczególności gdy wykorzystanie tego 

rodzaju podpisu jest związane z łącznością 

i transakcjami wykonywanymi w Internecie.

Podmiot ufający (osoba weryfi kująca) 

podpis w momencie jego otrzymania będzie 

dysponowała dowodem, który nie będzie 

w czasie zmieniał kryteriów swojej waż-

ności, nie będzie wymagał dodatkowych 

potwierdzeń i będzie zawierał czas utwo-

rzenia podpisu – potwierdzony przez urząd 

potwierdzający.

Dodatkowo taki podpis sam swoją tre-

ścią może potwierdzać spełnienie wyma-

gań polityki podpisu, która wymusza miej-

sce, czas, rolę podpisującego lub aplikację 

służącą do podpisania danego dokumentu.

Poniższy rysunek w schematyczny sposób 

prezentuje różnicę w weryfi kacji podpisu 

wykorzystującego tradycyjne PKI i podpisu 

potwierdzonego.

 Porównanie technologii

W zakresie technicznym stosowanie podpisu 

potwierdzonego różni się algorytmem podpi-

sywania oraz wymaganiami na weryfi kację, 
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Rysunek 6. Schemat wykorzystania podpisu potwierdzonego

natomiast same certyfi katy stosowane do we-

ryfi kacji tego podpisu są takie same jak w typo-

wym PKI. Poniższa tabela prezentuje podstawo-

we podobieństwa i różnice pomiędzy standardo-

wym podpisem PKI i podpisem potwierdzonym.

Dla kogo podpis potwierdzony

Podpisu potwierdzonego używa się jak kar-

ty kredytowej i nadaje się on do wszystkich 

rodzajów transakcji w kontaktach zarówno 

Cecha 
podpisu

Podpis PKI Podpis potwierdzony

Sposób 
podpisania

Szyfrowanie kluczem prywatnym 
podpisującego

Szyfrowanie kluczem prywatnym podzielo-
nym na dwie niezależne części:

1) pod kontrolą podpisującego,
2) pod kontrolą systemu potwierdzającego.

Składanie 
podpisu

Może być offl ine, wymaga tylko 
klucza prywatnego

Wymagana łączność online do systemu 
weryfi kującego

Sposób 
weryfi kacji

Kluczem publicznym powiązanym 
z kluczem prywatnym

Weryfi kacja kluczem publicznym jed-
noznacznie powiązanym z kluczem 
podzielonym

Certy-
fi kat do 
weryfi kacji

X.509 X.509

z administracją publiczną, realizacji transak-

cji handlowych, jak i pomiędzy samymi użyt-

kownikami tego rodzaju podpisu. 

Idealne wydaje się zastosowanie tego rodza-

ju podpisu tam, gdzie zwykły obywatel ma 

mieć możliwość korzystania z elektronicznych 

mechanizmów wyrażania swojej woli – i natu-

ralnym miejscem staje się umiejscowienie tego 

rodzaju podpisu w dowodzie osobistym.
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Przyjęta przez Sejm 6 sierpnia 2010 ustawa 

o dowodach osobistych zakłada, że podpis oso-

bisty będzie realizował cechy podpisu potwier-

dzonego. W szczególności ustawa wymaga, aby 

podpis osobisty zawierał dane umożliwiające 

weryfi kację czasu złożenia podpisu oraz certyfi -

kat osobisty, który można zawieszać i odwieszać, 

a podpis osobisty złożony w okresie zawieszenia 

certyfi katu nie wywołuje skutków prawnych. 

Wymienione cechy nie są realizowalne w trady-

cyjnym PKI, a zastosowanie podpisu potwierdzo-

nego realizuje te cechy w sposób naturalny.

Możliwość posługiwania się tego rodzaju 

podpisem przez obywateli ma ułatwić reali-

zację transakcji na odległość, w szczególno-

ści tych, dla których płatność nie jest i nie 

może być jedynym sposobem potwierdzenia 

ich zawarcia. Wydaje się, że udostępnienie 

tego mechanizmu obywatelom będzie pierw-

szym krokiem do zapewnienia łatwego me-

chanizmu zapewniającego ich uwierzytelnie-

nie w kontaktach z administracją, ale także 

w kontaktach wzajemnych. Zastosowanie 

tego mechanizmu będzie naturalne, tzn. 

podpis będzie ważny, jeżeli poprawnie 

zakończyła się operacja podpisania, a zaufa-

nie do podpisu będzie podobne do zaufania 

do płatności kartą kredytową.
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Dotychczas żaden z przepisów Kodeksu postę-

powania administracyjnego (Kpa) nie regulował 

zagadnień posługiwania się podpisem elektronicz-

nym przez osoby upoważnione do podpisywania 

pism w imieniu organu w postępowaniu admini-

stracyjnym. Obowiązek stosowania bezpiecznego 

podpisu elektronicznego weryfi kowanego za po-

mocą ważnego kwalifi kowanego certyfi katu przez 

osobę upoważnioną do podpisania dokumentu 

urzędowego (pracownika organu) jest istotną 

zmianą Kpa. Zmiana dotyczy art. 54 §2, art. 107 

§1, art. 124 §1, art. 238 §1 Kpa:

 • wezwania (art. 54 §2),

 • decyzje (art. 107 §1),

 • postanowienia (art. 124 §1),

 • zawiadomienia o sposobie załatwienia 

skargi i wniosku (art. 238 §1 oraz art. 247 

w związku z art. 238).

Ujednolicenie wymagań dotyczących stoso-
wania bezpiecznego podpisu elektronicznego 
w postępowaniu administracyjnym zapewni od-

powiedzialność personalną urzędnika. Oznacza 

to, że wykonanie czynności nakładającej obo-

wiązek na uczestnika postępowania może skut-

kować zastosowaniem przymusu administra-

cyjnego (art. 88) lub może stanowić o odpowie-

dzialności materialnej pracownika organu admi-

nistracji publicznej winnego błędnego wezwania 

strony (art. 266).

Wezwania – art. 54

Nie uległy zmianie dotychczasowe ogól-

ne zasady Kpa dotyczące wezwań. Wobec 

osób wzywanych należy zastosować zasa-

dę jawności poprzez dokładne określenie 

celu wezwania, aby osoba wzywana miała 

możliwość przygotowania się do udziału 

w sprawie lub w czynności postępowa-

nia, np. mogła udzielić pełnomocnictwa. 

Wezwania są doręczane na zasadach okre-

ślonych w art. 39-49. Zmiana wprowadzona 

art. 54 Kpa dotyczy opatrywania bezpiecz-

nym podpisem elektronicznym weryfi ko-

wanym za pomocą ważnego kwalifi kowa-

nego certyfi katu wezwań dokonywanych 

z użyciem dokumentu elektronicznego. 

Doręczanie stronie lub innemu uczestniko-

wi postępowania wezwania drogą elektro-

niczną musi być zgodne z wymaganiami art. 

391 Kpa, który dotyczy wystąpienia do or-

ganu administracji publicznej o doręczenie 

lub uzyskania zgody na korzystanie w toku 

postępowania ze środków komunikacji elek-

tronicznej oraz zasad potwierdzania odbio-

ru pisma określonych w art. 46 Kpa. Brak 

potwierdzenia odbioru wezwania w formie 

dokumentu elektronicznego w wymaganym 

terminie powoduje konieczność doręczenia 

wezwania mającego postać papierową. 

Decyzje – art. 109

Decyzja musi spełniać wymagania okre-

ślone w art. 107 Kpa odnośnie treści, które 

powinna zawierać, a mianowicie:

 • oznaczenie organu administracji publicznej,

 • datę wydania,

 • oznaczenie strony lub stron,

 • podstawę prawną,

 • rozstrzygnięcie,

 • uzasadnienie faktyczne i prawne,

 • pouczenie, czy i w jakim trybie służy od 

niej odwołanie,

 • podpis z podaniem imienia i nazwiska 

oraz stanowiska służbowego osoby 

upoważnionej do wydania decyzji lub, 

jeżeli decyzja wydana została w formie 

dokumentu elektronicznego, powinna 
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być opatrzona bezpiecznym podpisem 

elektronicznym weryfikowanym za po-

mocą ważnego kwalifikowanego certy-

fikatu,

 • pouczenie o dopuszczalności wniesienia 

powództwa lub skargi – w przypadku de-

cyzji, w stosunku do której może być wnie-

sione powództwo do sądu powszechnego 

lub skarga do sądu administracyjnego,

 • inne składniki określone w przepisach 

szczególnych.

Zgodnie z Kpa wyłączną formą zakomuni-

kowania oświadczenia woli jednostce jest do-

ręczenie lub ogłoszenie decyzji. W postępo-

waniu administracyjnym obowiązuje ogólna 

zasada pisemności, dlatego też dotychczaso-

we rozwiązania dopuszczały wyłącznie dorę-

czenie decyzji na piśmie (art. 14 §1) - co rozu-

miane było jako doręczenie wydruku treści 

decyzji na papierze lub ustnie, gdy przema-

wiał za tym interes strony (art. 14 §2). Owa 

naturalność i dorozumienie formy pisemnej 

jako pisma w postaci papierowej wydawała 

się nie dawać podstaw do sporządzania decy-

zji w formie dokumentu elektronicznego i jej 

doręczania za pomocą środków komunikacji 

elektronicznej. Nowelizacja Kpa znacząco 

rozszerzyła możliwość doręczenia decyzji 

dopuszczając załatwianie spraw z wykorzy-

staniem dokumentów w postaci elektronicz-

nej w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 17 

lutego 2005 r. o informatyzacji działalności 

podmiotów realizujących zadania publiczne 

(Dz. U. Nr 64, poz. 565, z późn. zm.) za po-

mocą środków komunikacji elektronicznej. 

Oznacza to, że poza tradycyjnym sposobem 

doręczania decyzji strona jest uprawniona 

do otrzymania oryginału decyzji opatrzo-

nej bezpiecznym podpisem elektronicznym 

weryfi kowanym za pomocą kwalifi kowane-

go certyfi katu osoby reprezentującej organ. 

Doręczenie decyzji następuje z zachowaniem 

zasad doręczania pism organu uregulowanych 

w art. 39-49 i będzie ono skuteczne tylko 

w przypadku zachowania tych zasad. Należy 

pamiętać, że w postępowaniu administracyj-

nym termin ma istotne znaczenie prawne. 

Od jego spełnienia uzależnione jest podjęcie 

skutecznej obrony interesu prawnego przez 

jednostkę, jak również może on stanowić 

istotny element ograniczający moc wiążącą 

decyzji administracyjnej. Dla przypomnie-

nia, termin defi niuje się jako „zastrzeżenie 

dodatkowej czynności prawnej, przez którą 

jej skutek zostaje ograniczony w czasie”1. 

W Kpa został uregulowany sposób oblicza-

nia terminów wyznaczających pewien okres 

(liczbę dni, tygodni) lub określających datę 

zdarzenia lub czynności, np. termin rozpra-

wy. Termin uważa się za zachowany, jeżeli 

przed jego upływem pismo zostało:

1. wysłane w formie dokumentu elektronicz-

nego do organu administracji publicznej, 

a nadawca otrzymał urzędowe poświad-

czenie odbioru,

2. nadane w polskiej placówce pocztowej 

operatora publicznego,

3. złożone w polskim urzędzie konsularnym,

4. złożone przez żołnierza w dowództwie 

jednostki wojskowej,

5. złożone przez członka załogi statku mor-

skiego kapitanowi statku,

6. złożone przez osobę pozbawiona wolno-

ści w administracji zakładu karnego.

Przepis art. 109 Kpa stanowi podstawę do 

doręczenia decyzji do wiadomości również pod-

miotom na prawach strony, korzystających z tych 

samych uprawnień procesowych co strona.

Zawiadomienie o decyzji wraz z podaniem 

jej treści może nastąpić na podstawie prze-

pisów szczególnych, do których odsyła art. 

49 Kpa. Przepisy te mogą stanowić podsta-

wę do uznania skuteczności doręczenia de-

cyzji w szczególnej formie, co oznacza, że 
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zawiadomienie lub doręczenie uważa się za 

dokonane po upływie czternastu dni od dnia 

publicznego ogłoszenia.

Postanowienia – art. 125

Postanowienia wydawane są w formie pi-

semnej lub za pomocą środków komunikacji 

elektronicznej i doręczane adresatom (por. 

art. 124 §1), gdy służy od nich środek zaskar-

żenia - zażalenie (art. 141) lub skarga do sądu 

administracyjnego. Doręczenie postanowień 

powinno być dokonywane z zachowaniem 

zasad ustanowionych w art. 39-49, również 

wówczas gdy postanowienie jest doręczane 

w postaci elektronicznej. W przypadkach 

ustnego ogłoszenia postanowienia (okre-

ślonych przez art. 14 §2), zastosowanie ma 

przepis art. 125 §2, który dosłownie powta-

rza brzmienie przepisu art. 109 §2. Z ustnego 

ogłoszenia postanowienia musi być sporzą-

dzony protokół (art. 67 §2 pkt 5).

Do postanowień stosuje się odpowiednio 

przepisy art. 107 §2-5 oraz art. 109-113, a do po-

stanowień, od których przysługuje zażalenie-

,również art. 145-152 oraz art. 156-159, z tym 

że zamiast decyzji, o której mowa w art. 149 §3, 

151 §1, 157 §1 i 158, wydaje się postanowienie.

Zaświadczenia – art. 217

W rozumieniu Kpa „zaświadczenie jest to 

przewidziane w przepisach prawnych potwier-

dzenie pewnego stanu rzeczy przez właściwy 

organ państwowy lub społeczny na żądanie 

zainteresowanej osoby”2. Zaświadczenie wy-

dawane jest na żądanie osoby ubiegającej się 

o potwierdzenie określonych faktów lub stanu 

prawnego (art. 217 §1), jeżeli przepis prawa wy-

maga potwierdzenia faktów lub stanu prawnego 

(art. 217 §2 pkt 1) lub jest to niezbędne ze wzglę-

du na interes prawny jednostki (art. 217 §2 pkt 

2). Przepisy nie dają podstaw do wystawiania 

zaświadczeń z urzędu. Zaświadczenia powinny 

być wydawane niezwłocznie, a w przypadku 

konieczności przeprowadzenia postępowania 

wyjaśniającego (art. 218 §2) organ obowiązuje 

termin 7 dni (art. 217 §3). Niedotrzymanie ter-

minu traktowane jest jako bezczynność organu. 

Z uwagi na fakt, że zaświadczenie wydaje się 

również w formie dokumentu elektronicznego 

opatrzonego bezpiecznym podpisem elektro-

nicznym weryfi kowanym za pomocą ważne-

go kwalifi kowanego certyfi katu, jeżeli zażąda 

tego osoba ubiegająca się o zaświadczenie, za-

sadnym byłoby skrócenie terminu wydania za-

świadczenia do dwóch dni. Odmowa wydania 

zaświadczenia następuje w drodze postanowie-

nia, na które służy zażalenie (art. 219).

Doręczenia – art. 46

Obowiązek potwierdzenia odbioru pi-

sma ma charakter generalny i odnosi się 

do wszystkich adresatów zarówno do osób 

fi zycznych, jak i osób prawnych oraz jed-

nostek organizacyjnych nie posiadających 

osobowości prawnej, w imieniu których 

potwierdzenia odbioru dokonują osoby 

upoważnione.

Istotne skutki prawne wiążą się z datą do-

ręczenie pisma. Zastosowanie do doręczenia 

pisma środków komunikacji elektronicznej 

powoduje, że data doręczenia i potwierdzenie 

faktu doręczenia ustalane są w inny sposób 

niż w przypadku doręczenia dokumentu pa-

pierowego. Organ administracji publicznej 

przesyła na adres elektroniczny adresata:

 • informację o tym, że adresat może ode-

brać dokument w formie dokumentu elek-

tronicznego,

 • adres elektroniczny, z którego adresat może 

pobrać dokument i pod którym powinien do-

konać potwierdzenia doręczenia dokumentu,
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 • pouczenie dotyczące sposobu odbioru do-

kumentu zawierające sposób identyfi kacji 

pod wskazanym adresem elektronicznym 

w systemie teleinformatycznym organu 

administracji publicznej,

 • informację o konieczności podpisania urzę-

dowego poświadczenia odbioru w sposób 

wskazany w art. 20a ustawy z dnia 17 lutego 

2005 r. o informatyzacji działalności pod-

miotów realizujących zadania publiczne.

Doręczenie dokumentu elektronicznego 

musi nastąpić przy użyciu elektronicznej 

skrzynki podawczej podmiotu generującego 

Urzędowe Poświadczenie Odbioru (UPO). 

Dla przypomnienia UPO musi zawierać na-

stępujące elementy:

1. pełną nazwę podmiotu wystawiającego 

poświadczenie,

2. pełną nazwę adresata pisma doręczanego 

w formie dokumentu elektronicznego,

3. datę i czas złożenia w poświadczeniu bez-

piecznego podpisu elektronicznego oraz 

datę odbioru pisma przez adresata,

4. oznaczenie sprawy, w której doręcza się 

pismo,

5. oznaczenie danego pisma.

Doręczenie dokumentu elektroniczne-

go jest zapewnione poprzez potwierdzenie 

odebrania tego dokumentu przez adresata. 

Potwierdzenie może być dokonane przez 

pobranie pisma z Elektronicznej Skrzynki 

Podawczej (w ciągu 7 dni od dnia jego wy-

słania przez organ). W przypadku zaniecha-

nia pobrania lub odstąpienia przez adresata 

od korzystania z usługi elektronicznej czy 

też utraty ważności certyfi katu bezpiecz-

nego podpisu elektronicznego doręczenie 

pisma nie będzie skuteczne. W przypadku 

braku potwierdzenia odbioru przez adresata 

w terminie określonym w art. 46 §3 ponowne 

doręczenie pisma nadanego drogą elektro-

niczną następuje z zachowaniem zwykłej 

formy pisemnej (rozumianej jako wysłanie 

dokumentu w postaci papierowej). Odesłanie 

do przepisów dotyczących doręczeń daje 

podstawę do stosowania wszystkich dostęp-

nych form doręczenia z wyłączeniem drogi 

elektronicznej.

Szczegółową procedurę doręczania doku-

mentów elektronicznych i wymagania sta-

wiane urzędowemu poświadczeniu odbioru 

normuje rozporządzenie Ministra Spraw 

Wewnętrznych i Administracji z 27 listopada 

2006 r. w sprawie sporządzania i doręczania 

pism w formie dokumentów elektronicznych 

(Dz. U. Nr 227, poz. 1664)

Postulaty dalszych zmian przepisów 
postępowania administracyjnego

Powszechne stosowanie środków komuni-

kacji elektronicznej spowoduje, że postępo-

wanie będzie toczyć się sprawniej i tańszym 

kosztem, a administracja publiczna będzie 

bardziej dostępna dla obywatela. Ostatnia 

zmiana przepisów była konieczna, ale nie jest 

jeszcze wystarczająca. Nie ulega wątpliwości, 

że mamy do czynienia z najbardziej rozbudo-

waną regulacją prawną dotyczącą zastoso-

wania środków komunikacji elektronicznej 

w postępowaniu indywidualnym przez orga-

ny administracji publicznej. W związku z po-

wyższym bezsporna stała się konieczność 

wprowadzenia dalszych zmian w Kpa3 oraz 

w przepisach wykonawczych4. Następujące 

obszary wymagają prac legislacyjnych:

 • zniesienie obowiązku posługiwania się 

bezpiecznym podpisem elektronicznym 

weryfi kowanym za pomocą ważnego 

kwalifi kowanego certyfi katu przez oby-

watela przy składaniu podań i wniosków. 
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Potwierdzenie tożsamości obywatela 

powinno być rozwiązaniem bezpłatnym 

i prostym w zastosowaniu,

 • modyfi kacja zasad tworzenia wzorów do-

kumentów elektronicznych,

 • zobowiązanie organów administracji pu-

blicznej do wykorzystania elektronicz-

nych systemów zarządzania dokumentami 

(ESZD) wewnątrz urzędów obsługujących 

te organy,

 • zobowiązanie organów administracji pu-

blicznej do świadczenia usług elektronicz-

nych oraz ich udostępniania na platformie 

ePUAP,

 • powiązanie Kpa z przepisami dotyczący-

mi instrukcji kancelaryjnych,

 • skrócenie terminu oczekiwania organu na 

potwierdzenie odbioru dokumentu elek-

tronicznego z 7 dni do 2 dni. Występuje 

w tym względzie znacząca różnica mię-

dzy przepisami Kpa oraz Ordynacją po-

datkową, ponieważ druga z wymienio-

nych ustaw przewiduje termin 2 dni.

Dla właściwej realizacji koncepcji elek-

tronicznej administracji konieczne jest eg-

zekwowanie dotychczasowych przepisów 

wraz z wprowadzaniem nowych regulacji, 

które muszą mieć znacznie szerszy charak-

ter. Należy bowiem pamiętać, że czynności 

w postępowaniu administracyjnym nie ogra-

niczają się tylko do przyjmowania podań. 

Z punktu widzenia obywatela szczególnie 

istotne jest doręczenie dokumentów elek-

tronicznych, natomiast dla podmiotu ważne 

jest uregulowanie komunikacji wewnętrznej 

związanej z prowadzeniem elektronicznych 

akt sprawy.

Izabela Adamska - pracownik administracji 
publicznej.

Kajetan Wojsyk - pracownik administracji 
publicznej.

XV FORUM INFORMATYKI W ADMINISTRACJI

PRAKTYKA DOKUMENTU ELEKTRONICZNEGO 
W ADMINISTRACJI

19-20 października 2010 r., Falenty k. Warszawy
• Bankadministracja. W jaki sposób Polska może stać się liderem w dziedzinie e-administracji na świecie?
• Systemy nowej generacji dla administracji publicznej - integracja baz aktów prawnych z systemami dziedzi-

nowymi oraz wykorzystanie XML.
• Zintegrowana platforma teleinformatyczna jako kluczowy element e-administracji.
• Elektroniczne zarządzanie dokumentacją w nowej instrukcji kancelaryjnej.
• Ochrona dokumentów elektronicznych.
• Interoperacyjność elektronicznej dokumentacji - jak ją uzyskać?
• Inteligentne systemy zarządzania energią (oraz pozostałymi mediami) oraz monitorowanie zużycia energii 

i mediów. Zintegrowane systemy automatycznego odczytu energii (AMR, AMS).
• E-voting - przyszłość demokracji?
• Techniki elektronicznego marketingu w aspekcie wyborów samorządowych.
• Dokument elektroniczny w pakiecie Ratusz.
• Nowa ustawa o dowodach osobistych - konsekwencje dla obrotu elektronicznego.
• Konsultacje w zakresie tematów zgłoszonych jako istotne w ankietach poprzedniej edycji Forum.

Więcej: www.cpi.com.pl

Zapraszamy do udziału
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Procesy - czy można je lekceważyć 
informatyzując państwo?

Piotr Kociński

Proces - nasz pan?

Każdy, kto miał okazję pracować w ame-

rykańskiej korporacji, zetknął się z szalenie 

irytującym terminem „process driven com-

pany”. Irytacja wynikała z faktu, że ilekroć 

komuś czegoś odmawiano, czyniono coś 

w sposób daleko odbiegający od zachowania 
zdroworozsądkowego czy wręcz rozumnego, 
tłumaczono to procesem, owym tajemniczym 
bytem, który kierował korporacją w sposób 
niepodlegający dyskusji. Z kolei brytyjscy 
historycy Norman Davies (w „Not a Simple 
Victory”) czy Niall Ferguson (w „The war of 
the Word”) zastanawiają się, co było przy-

czyną wyższości armii niemieckiej w czasie 

II wojny światowej nad każdym z aliantów 

z osobna i dochodzą do następującego wnio-

sku: mianowicie armie alianckie były szko-

lone do wykonywania zestawu określonych 

procedur, procesów (w wojsku brytyjskim na 

opisanie tychże używano pojęcia drills), ze-

stawu dość ubogiego, zestawu, który nie po-

zwalał wystarczająco elastycznie reagować 

na szybko zmieniającą się sytuację na polu 

walki. Podczas gdy Niemcy powrócili w la-

tach 30-tych poprzedniego stulecia do tzw. 

fuhrer prinzip, który to system wprowadzony 

po raz pierwszy w Prusach na początku XIX 

wieku po klęskach armii pruskiej  z wojska-

mi napoleońskimi, pozostawiał na polu bitwy 

olbrzymią swobodę dowódcy nawet małego 

oddziału, dodajmy - dowódcy świetnie wy-

szkolonemu. To podejście skutkowało tak-

tyczną przewagą Niemców, umożliwiło ich 

długotrwały, skuteczny opór przeciw alian-

tom pomimo olbrzymiej przewagi ilościowej 

tych ostatnich we wszystkich mierzalnych 

kategoriach takich, jak liczba żołnierzy, 

sprzęt i amunicja.

Oba powyższe, spektakularne w swych 

konsekwencjach, przykłady zdają się wska-

zywać, że próba procesowego podejścia do 

kierowania złożonymi organizmami jest nie-

właściwa. A jednak okazuje się, że gdy mowa 

o wysokiej jakości zarządzania fi rmą czy 

instytucją, to pojęcie procesu jawi się jako 

pojęcie kluczowe. Współczesne systemy za-

rządzania jakością, które przynoszą fi rmom 

konkretne korzyści, opierają się na proce-

sach. Uzyskanie certyfi katu jakości ISO 9001 

wymaga stosowania przez fi rmę zarządzania 

opartego o procesy. Firma aspirująca do ISO 

9001 winna zidentyfi kować procesy bizne-

sowe niezbędne do osiągnięcia celów bizne-

sowych, a następnie oprzeć zarządzanie na 

tychże procesach (stosowanie narzędzi infor-

matycznych do zarządzania opartego o pro-

cesy jest sprawą drugorzędną w tej chwili, 

wrócimy do niej w dalszej części tekstu).

Czy można pogodzić porażki w podejściu 

procesowym, o których wspominamy wy-

żej, z powszechnym już wymogiem ich sto-

sowania w zarządzaniu fi rmą? Odpowiedź 

jest twierdząca. Wypada stwierdzić, że 

zarządzanie procesowe jest pewnym narzę-

dziem i jak dla każdego narzędzia należy 

określić specyfi czny zakres jego stosowal-

ności. Jeśli zastosujemy narzędzie do sytu-

acji ewidentnie wybiegającej poza typowy 

dla niego zakres stosowalności, to skutki 

są opłakane. Dodajmy, że to nietypowe na-

rzędzie, jakim jest zarządzanie procesowe, 

podlega przypadłości charakterystycznej 

dla innych narzędzi, mianowicie może być 

po prostu źle wykonane. Użycie narzędzia 

kiepskiej jakości też rzadko kończy się 

sukcesem. Na czym polega zła jakość za-

rządzania procesowego? Procesy mogą być 

źle zdefi niowane bądź ich zbiór może być 
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niekompletny względem celów, jakie mają 
być osiągnięte. Niekiedy zbiór procesów 
jest zbyt duży w stosunku do zadań stoją-

cych przed stosującą je organizacją. Jeśli 
wystąpi takie swoiste zagęszczenie proce-
sów w zarządzaniu jakąś organizacją, to 
organizacja ta będzie źle funkcjonowała, 

gdyż nadmiernie rozbudowany zbiór pro-

cesów odbiera wszelką swobodę i inicja-

tywę obsługującym je ludziom, co w dłuż-

szej perspektywie czyni tychże ludzi mało 

sprawnymi trybikami w maszynerii, której 

sensu nawet nie próbują dociec. Nie należy 

zapominać, że nawet najlepsze narzędzie, 

o ile źle użyte, też nie będzie skuteczne.

Te wyżej wymienione przykłady niewła-

ściwego stosowania podejścia procesowego 

wyjaśniają sytuacje opisane na początku ni-

niejszego tekstu. Procesy mówiące o tym, jak 

żołnierz amerykański czy brytyjski winien 

zachowywać się w boju, były źle zdefi niowa-

ne, ale przede wszystkim było ich zdecydo-

wanie zbyt mało, co zważywszy, że żołnierzy 

oduczano podczas szkolenia „brania spraw 

w swoje ręce”, skutkowało brakiem działania 

w wielu okolicznościach bądź, zwłaszcza na 

początku wojny, wręcz wybuchami paniki. 

Jeśli chodzi natomiast o międzynarodowe 

korporacje i panujący tam kult procesu przy 

jednoczesnej, powszechnej wśród korpora-

cyjnego gminu, irytacji na słowo „proces”, 

to należy wskazać na ich wielkie zagęszcze-

nie i ich nadużywanie(a nie używanie) przez 

lokalny, korporacyjny urzędniczy establish-

ment jako wygodnego narzędzia do kontroli 

pracowników.

Generalnie jednak oparcie zarządzania 

o realizację procesów (czy też procedur) sta-

rannie zdefi niowanych, opisanych i dobra-

nych należy traktować jako rzecz sensowną 

i sprawdzoną. Stosowanie tego narzędzia 

z umiarem i we właściwy sposób zwiększa 

skuteczność działań podejmowanych przez 

instytucję, fi rmę, armię, państwo. Dodajmy, 

że od stosowania procedur w tych dwóch 

ostatnich organizmach, armii i państwie, 

wszystko się zaczęło. Pierwsze skodyfi ko-

wane zbiory procesów, procedur na opisanie 

różnych czynności sformułowali starożytni 

rzymianie, później ich osiągnięcia, lepiej lub 

gorzej, naśladowali inni. Zanim przedstawi-

my jak bardzo ważnym staje się stosowanie 

procesów w zarządzaniu państwem, również 

państwem polskim, krótko przedstawimy, co 

to jest proces i jak korzystać z informatyczne-

go instrumentarium do wsparcia zarządzania 

procesowego.

Proces – co to jest?

Proces składa się z czynności. Czynności 

następują po sobie, jednak niektóre z nich 

mają charakter warunkowy, tzn. następują, 

o ile w trakcie wykonywania innej czynności 

zostanie spełniony jakiś warunek. Przebieg 

czynności nie musi mieć charakteru linio-

wego względem czasu. Niekiedy następuje 

powrót przetwarzania do czynności wcze-

śniejszej. Choć przy planowaniu przebiegu 

procesu należy tego unikać, działanie grupy 

czynności w pętli winno być umożliwione. 

Krytycznym błędem jest sytuacja, gdy nie 

można opuścić pętli. Czynności przekazują 

sobie sterowanie, wywołując się (ang. invoke) 

wzajemnie i przekazując sobie dane. Dane te 

w dobrze zdefi niowanych procesach winny 

posiadać określony format. Zatem czynności 

w takim procesie przekazują sobie de facto 

informacje (sformatowane dane). Proces jest 

uruchamiany poprzez wywołanie pierwszej 

czynności i przekazaniu jej pewnej infor-

macji wejściowej, kończy się, gdy w wyniku 

realizacji całego procesu informacja zostanie 

przetworzona i pojawi się na wyjściu procesu 

(co jest wyjściem procesu należy dokładnie 

zdefi niować). Tak więc zarządzanie oparte 

na procesach jest w istocie metodą zarzą-

dzania przepływem informacji w fi rmie czy 

państwie. Stworzono formalne, sztuczne ję-

zyki do opisu procesów (np. Business Process 

Language – BPL). W oparciu o wyrafi nowane 

metody statystyczne (np. modne obecnie six 
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Rys. 1

sigma) optymalizuje się (optymalny dobór 

właściwie określonych czynności) procesy, 

jak również tworzy się wskaźniki skutecz-

ności działania (key performance indicators) 

dla poszczególnych czynności. Podczas reali-

zowania procesów można przy pomocy tych 

wskaźników badać, czy stosowanie danego 

procesu przynosi korzyści, które ze składa-

jących się nań czynności są źle zdefi niowane, 

mało efektywne itp.

Do realizacji procesu są wymagane dwa 

elementy: uczestnicy procesu i narzędzia. 

Uczestnikami procesu są zarówno jego ope-

ratorzy, jak i jego benefi cjenci, czyli ci, któ-

rzy często są też odbiorcami informacji na 

wyjściu procesu. Tak jak zaznaczono to na 

diagramie obrazującym typowy proces re-

alizowany w centrach telefonicznej obsługi, 

uczestnicy procesu włączają się w przebieg 

procesu w różnych momentach, a więc może 

być wiele wejść do procesu i w każdym z nich 

dany uczestnik może wprowadzić dane 

(często nie jest to jeszcze informacja, do-

piero w ramach realizowania procesu dane 

te np. skan z papierowego formularza, zo-

staną przetworzone i staną się informacją). 

Rezultatem wykonania procesu winna być 

zawsze korzyść odniesiona przez benefi cjen-

ta. Zwróćmy uwagę, że konieczność określe-

nia benefi cjentów procesu umieszcza tenże 

w kontekście korzyści i zysków.

Zatem przy wszystkich zastrzeżeniach doty-

czących nadmiernego zagęszczenia zbioru pro-

cesów dla danej organizacji bądź sytuacji od-

wrotnej (niekompletny zbiór procesów!), bądź 

nie najlepszej defi nicji procesów wydaje się 

oczywiste, że oparcie zarządzania na procesach 

pozwala wprowadzić porządek w organizacji, 

jasno zdefi niować korzyści płynące z różnych 

obszarów działalności, określić benefi cjentów, 

kontrolować efektywność działania. Zawsze 

gdy budujemy nowe informatyczne narzędzia 

winniśmy odpowiadać na pytanie po co, za ile, 

a następnie, korzystając z podejścia opisanego 

w dalszej części tekstu, dobierać bądź tworzyć 

do tego „po co?” właściwe narzędzia, w tym na-

rzędzia informatyczne. Fakt, że zarządzanie nie 

jawi się jako jeden, wielki i niepodzielny golem, 

a jest zbiorem procesów, autonomicznych, sa-

modzielnych w swoim działaniu, pozwala mo-

dulować sprawność organizacji poprzez opty-

malizację pojedynczych procesów. Ta ostatnia 

cecha organizacji procesowej czyni organizację 

bardzo elastyczną, łatwo dostosowującą się do 
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wszelkiej zmiany. Okresowe bądź nagłe zmia-

ny regulacji prawnych silnie wpływających na 

funkcjonowanie danej instytucji wymuszają 

zmiany w jej funkcjonowaniu. W przypadku 

oparcia funkcjonowania na procesach wdro-

żenie zmian jest łatwiejsze i pozwala podczas 

wprowadzania zmian zachować integralność 

organizacji.

Informatyzacja procesu

Procesowe zarządzanie wraz z jego zaleta-

mi znane jest od starożytności. Na przestrzeni 

wieków jedynie dodawano do tego konceptu 

coraz więcej usprawnień. Na przykład rela-

tywnie szybki pomiar efektywności procesów 

stał się możliwy wraz z rozwojem wyrafi nowa-

nych metod statystycznych, wcześniej jedynym 

wyjściem było wdrożenie procesu, a następnie 

długotrwała obserwacja i powolne adjustacje 

wprowadzane do procesu. Prawdziwy przełom 

nastąpił wraz z pojawieniem się technologii 

informatycznych, a właściwe z upowszechnie-

niem Internetu i rozwojem technologii typu 

workfl ow. Te dwie, powszechnie już dostępne, 

technologie razem są idealną wręcz platformą 

dla rozwoju oprogramowania, które wspomagać 

będzie zarządzanie procesowe. Internet dostar-

cza platformę komunikacyjną, na której będzie 

odbywał się transport informacji, w ramach 

której programy komputerowe wspomagające 

poszczególne czynności będą się wywoływały 

(w oparciu o protokół HTTP). Mechanizmy typu 

workfl ow zarządzają kolejnością wywoływania 

programów, walidacją przekazywanych infor-

macji, monitorują efektywność wykonywania 

się poszczególnych programów.

Powyższy opis wskazuje, że jeśli progra-

my komputerowe wspomagają poszczególne 

czynności, z których składa się dany proces, 

a program typu workfl ow zarządza kolejnością 

uruchamiania tych programów w myśl zdefi -

niowanego wcześniej przebiegu, to rzeczywi-

ście dysponujemy narzędziem do efektywnego 

zarządzania procesem. Dodajmy, że dzięki na-

rzędziom informatycznym czas wykonywania 

procesów może być znacznie krótszy (zmiana 

ilościowa w stosunku do ery przedinformatycz-

nej), a niektóre procesy mogą zostać zrealizowa-

ne jedynie w przestrzeni cyfrowej (zmiana jako-

ściowa w stosunku do ery przedinformatycznej). 

Chodzi o takie procesy, w których uczestnicy 

procesu znajdują się w odległych od siebie miej-

scach, a udane zakończenie procesu wymaga ich 

współpracy w czasie rzeczywistym (w rzeczy-

wistości desynchronizacja liczona jest na ogół 

w sekundach, ale to w zupełności wystarcza).

W tym momencie pojawia się pytanie, czy 

należy myśleć w kategoriach informatyzacji 

całych procesów czy tylko poszczególnych 

czynności. Wydaje się, że sensowniej myśleć 

w kategoriach informatyzacji poszczegól-

nych czynności. Pamiętamy, że proces składa 

się z czynności, z kolei program komputero-

wy składa się w ogólności z modułów, które 

mogą działać w odległych od siebie lokaliza-

cjach, a dzięki Internetowi stanowią jednak 

jeden program. Zatem po zinwentaryzowaniu 

posiadanych programów i zdefi niowaniu pro-

cesów należy dokonać odwzorowań:

1. P rocesy(Σ :czynność) vs moduły

2. Moduły vs Programy komputerowe

3. P rogramy komputerowe(Σ :moduł)

vs środowiska aplikacyjne, sprzęt

gdzie :czynność jest zmienną, pod którą 

podstawiamy konkretną czynnością składo-

wą procesu, :moduł jest zmienną, pod którą 

podstawiamy konkretny moduł składowy 

programu. Wiemy wtedy, czy posiadane 

przez nas programy są w stanie zrealizować 

procesy, które zidentyfi kowaliśmy i opisali-

śmy jako zbiór wystarczający do realizacji 

zadań stojących przed instytucją. Może się 

okazać, że niektóre czynności (pochodzące 

z różnych procesów) nie znajdują realizato-

rów wśród modułów, wtedy należy dokonać 

analizy czy:

 • czynność taka winna być w ogóle infor-

matyzowana (możemy mówić o podatno-

ści czynności na informatyzację),
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 • szybko zbudować i wdrożyć brakujący 

program.

Innym rezultatem analizy jest określenie 

braków sprzętowych organizacji itp.

Naturalnie jeśli w danej instytucji nie 

było w ogóle żadnych narzędzi informa-

tycznych, to należy zacząć od określenia 

celów biznesowych czy też zadań stojących 

przed instytucją, następnie dokonać kate-

goryzacji tego zbioru zadań, określić dla 

każdej kategorii procesy, a potem dokonać 

analizy korzystając z odwzorowań (1). - (3). 

Na samym końcu pozostaje stworzenie ar-

chitektury technicznej rozwiązania i stwo-

rzenie rozwiązania. Dodajmy, że tworząc 

architekturę rozwiązania informatycz-

nego, podobnie jak projektując budynek, 

stosujemy określony styl architektoniczny. 

W ostatnich latach przyjmuje się, że do 

tworzenia rozwiązania służącego do wspo-

magania zarządzania procesowego najle-

piej nadaje się architektura zorientowana 

na usługi (SOA od ang. services oriented 

architecture).

Zwróćmy uwagę, że wszystkie te wyżej 

wskazane działania mieszczą się w ramach 

tworzenia i modyfikowania tzw. architek-

tury korporacyjnej (więcej o tym w publi-

kacji „Czy państwo potrzebuje architek-

tury korporacyjnej?”, Nr 2(3)/2010, Czas 

Informacji).

Wykorzystanie zinformatyzowanych 

procesów do zarządzania państwem

Cztery rzeczy wydają się już w tej chwili 

nie podlegać dyskusji:

 • Zarządzanie oparte o procesy jest efek-

tywniejsze, uporządkowane, jasno określa 

korzyści i benefi cjentów tychże, elastycz-

ne, tzn. łatwo adaptowalne do zmian za-

chodzących w otoczeniu.

 • Narzędzia, w tym programy komputero-

we, są tworzone do wsparcia zarządzania 

procesowego, czyli ich stworzenie wino 

nastąpić po zdefi niowaniu procesów.

 • Dostępne narzędzia informatyczne (tu 

wymieńmy przede wszystkim dwa termi-

ny Internet i workfl ow) przenoszą zarzą-

dzanie oparte na procesach na inny, nie-

dostępny dotąd poziom.

 • Państwa od zawsze starały się defi niować 

procesy (częściej w odniesieniu do czasów 

dawniejszych mówimy o procedurach i pro-

cedowaniu sprawy niż o procesach i reali-

zacji tychże, ale chodzi o te same sprawy) – 

antyczni rzymianie byli pierwszymi, którzy 

defi niowali, opisywali procesy zarządcze 

jak i badali ich efektywność i wprowadzali 

modyfi kacje (patrz „Informatyzacja pań-

stwa rzymskiego a sprawa polska”, Nr 

1(2)/2010, Czas Informacji).

W świetle powyższego nie jest zdumiewającym, 

że państwa europejskie, USA, Kanada, Korea 

Południowa, Japonia, Tajwan, Izrael, Brazylia, 

Argentyna inwentaryzują procesy urzędowe 

szczebla samorządowego jak i centralnego, bądź 

defi niują te brakujące do realizacji usług dla oby-

wateli a wymagane prawem, a następnie projek-

tują, budują i wdrażają złożone rozwiązania tech-

niczne wspomagające realizację tych procesów. 

I w ten sposób usługi świadczone obywatelom 

przez Internet, przez państwo nie są niczym za-

skakującym. Pamiętajmy, że te dostępne dla oby-

wateli usługi są tylko wejściami do składającego 

się z wielu czynności procesu. Moduły realizujące 

określone czynności (czy raczej wspomagające 

pracę urzędników realizujących dana czynność), 

gdzieś w centrach danych konkretnych urzędów, 

dbają o integralność danych osobowych, urzędo-

wych, o różnicowanie uczestnikom praw dostępu 

do procesu itd., a więc minimalizują prawdopodo-

bieństwo wystąpienia błędu podczas procedowania 

danej sprawy, czy też wystąpienie opóźnienia. Ze 

względu na delokalizację czynności procesowych, 

związaną z oparciem przebiegu procesu o Internet, 

obywatele są najczęściej „pozbawieni przyjemno-

ści odwiedzenia urzędu”. Informatyczny charakter 
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wykonywania wielu czynności przez urzędników 
pozwala na rejestrację co, kto i kiedy, a więc czyni 
działania państwa rozliczanymi wobec obywateli 

(to akurat nie zawsze cieszy państwo, ale obywa-

telom dostarcza kolejne, poza aktem wyborczym, 

narzędzie kontroli rządu, samorządów). Cały ten 

„nowy, wspaniały świat” stał się możliwy, gdyż ja-

kiś czas temu w wymienionych wyżej państwach, 

zatrzymano się w marszu ku lepszemu jutru i:

 • zidentyfi kowano procesy,

 • poprawione te wymagające zmian, doda-

no nowe,

 • przeprowadzono działania wskazane wy-

żej jako (1). - (3).,

 • stworzoną spójną, ale łatwo rozszerzalną 

(skalowalną) infrastrukturę informatyczną.

Nie tworzono wielkich programów kompute-

rowych, dla których później szukano zastoso-

wań, a jedynie tworzono środowiska, w których 

funkcjonowały procesy. Dodajmy, że realizując 

działania (1). - (3). łatwo określić komponenty in-

frastrukturalne tych środowisk. Tak więc zaku-

py sprzętu były rezultatem analizowania potrzeb 

zadaniowo-biznesowych a nie efektem zafascy-

nowania się podczas jednej z rozlicznych konfe-

rencji branżowych tym czy innym sprzętem.

Czy w Polsce stosujemy procesowe 
podejście do zarządzania państwem? 

ePUAP, pl.ID i inne (nie)byty

Czy w Polsce działo się podobnie jak w wyżej 

wskazanych państwach? Wydaje się, że pomimo 

niezwykłych osiągnięć, jakie w obszarze proceso-

wego podejścia do informatyki w różnych sferach 

życia osiągnęli Polacy, polskie małe i średnie fi r-

my, fundacje, osiągnięć przerastających te uzy-

skane w krajach, takich jak Włochy, Hiszpania, 

Japonia, to w dziedzinie informatycznych na-

rzędzi wspomagających zarządzanie państwem 

i korzystających równocześnie z dobrodziejstw 

Internetu osiągnięcia są raczej mierne. Dlaczego 

tak się dzieje, że pomimo niższej niż w Polsce 

aktywności obywateli i małych fi rm Hiszpania 

jest w stanie umożliwić obywatelom efektywne 

procedowanie spraw urzędowych przez Internet, 

czyli mówiąc językiem informatyki - państwo 

(a właściwie lokalne rządy Katalonii, kraju ba-

sków, regionu madryckiego itd.) uczyniło swych 

obywateli uczestnikami procesów, w których in-

formacje pomiędzy uczestnikami procesu prze-

kazywane są przez Internet. Dwie przyczyny tego 

stanu rzeczy z pewnością możemy łatwo zidenty-

fi kować, mianowicie zaszłości historyczne i usta-

wa o zamówieniach publicznych. Zważyć ich re-

alnego wpływu na stan spraw nie sposób, jednak 

wydają się na tyle istotne, że warto ich wpływ po-

krótce przeanalizować. Czym zatem są zaszłości 

historyczne? Po pierwsze wymieńmy pewien typ 

mentalności, powszechny zarówno wśród urzęd-

ników, jak i potencjalnych dostawców rozwiązań, 

jednak kwestią mentalności zajmować się tutaj 

nie będziemy. Jakie są więc inne cechy zjawiska 

o nazwie „zaszłości historyczne”? Przede wszyst-

kim to, że do III RP wkroczyliśmy z kilkoma 

kluczowymi rejestrami centralnymi, takimi jak 

PESEL czy OEWiUDO, systemami, które służyć 

miały komunistom do lepszej kontroli społeczeń-

stwa, a które w nowych warunkach, zwłaszcza 

po pojawieniu się Internetu, miały posłużyć do 

budowy społeczeństwa informacyjnego! Nikt nie 

silił się (brak w każdym razie znaczących śladów 

takich działań) na określenie celów i zadań, ich 

kategoryzacji, a następnie identyfi kację procesów 

realizujących te zadania i przejście przez działania 

(1). - (3). Raczej myślano jak rozbudować PESEL, 

usadowić go na lepszej platformie bazodanowej, 

dokupić jeszcze silniejszy serwer itd. Punktem 

wyjścia dla prac było poprawianie, ulepszanie 

tego co jest, a nie precyzyjne określenie zadań, 

dobranie doń procesów i wykonanie odwzorowań 

(1). – (3). itd. Na przykład system pl.ID ma być 

rozwinięciem połączenia PESEL i OEWiUDO, 

wzbogaconym o kilka procesów korzystających 

z tego nowego rejestru, procesów zdefi niowa-

nych tak, żeby mogły skorzystać właśnie z tego 

nowego, większego rejestru, a nie tak, aby reali-

zować zadania. Oczywiście katalogu zadań też 

nikt nie określał. Podobnie stworzono platformę 

internetową ePUAP, dla której nawet w ofi cjalnej 

części informacyjnej dołączonej do tej platfor-

my, nie można znaleźć dobrej wskazówki, jakie 

czynności, będące częścią jakich procesów, plat-

forma ta wspiera! Trwają więc badania, co dalej 
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z ePUAP-em. Wydaje się, że te badania czynione 

są w sposób dotychczasowy, czyli zróbmy coś, 

żeby program komputerowy ePUAP zadziałał, 

cokolwiek to ostatnie oznacza. A przecież aż się 

prosi zadać pytanie, czy istnieją procesy realizu-

jące ważkie sprawy, których wybrane czynności 

mogą być wsparte przez ePUAP. Może ePUAP 

nie jest w ogóle potrzebny? Takie dramatyczne 

ewentualne konstatacje są skutkiem niewłaściwie 
prowadzonej informatyzacji państwa.

Póki co państwo nie zdobyło się:

 • na stworzenie katalogu procesów podsta-

wowych dla funkcjonowania państwa,

 • na opisanie skatalogowanych procesów,

 • na ocenę ich podatności na informatyzację,

 • na określenie modułów realizujących po-

szczególne procesy,

 •  itd.

Jednym zdaniem należy stwierdzić, że pań-

stwo nie stworzyło architektury korporacyjnej. 

Trwają nadal przede wszystkim zakupy sprzętu 

i oprogramowania narzędziowego (np. silniki ba-

zodanowe), dla których poszukuje się później za-

stosowań. Tej sytuacji sprzyja, jeśli wręcz jej nie 

powoduje, ustawa o zamówieniach publicznych. 

Wypada stwierdzić jedno, że stosując tę ustawę, 

łatwiej i bezpieczniej zamawiać sprzęt niż wyra-

fi nowane usługi, do jakich należą stworzenie ar-

chitektury korporacyjnej i późniejsze stworzenie 

szeregu programów komputerowych przeznaczo-

nych do wsparcia zidentyfi kowanych procesów. 

Najczęściej kupuje się sprzęt, później jakiś pakiet 

oprogramowania, a potem trwają prace nad wy-

myśleniem zastosowań do zakupów. O prawi-

dłowej kolejności postępowań („procesy przede 

wszystkim, głupcze!”), jak dotąd, nie było mowy.

Historyk Dariusz Gawin pisał 

w „Rzeczpospolitej” z dn. 16-01-2009 w ar-

tykule „Przekleństwo 1709 roku” o pewnej 

słabości państwa polskiego w XVIII wie-

ku, mianowicie o jego niezdolności do sku-

pienia i „utrzymania mocy”. Patrząc na wy-

siłki informatyzacyjne podejmowane przez 

państwo w ostatnich dwóch dekadach, po-

dejmowane dużym nakładem sił i środków, 

ale czynione wbrew powszechnie stosowa-

nym metodom, można było odnieść wraże-

nie, że ta swoista słabość, przyobleczona 

w nową, cyfrową postać, przetrwała do 

naszych czasów. Czy uda się to zmienić? 

Ostatnio niektóre z poważnych instytucji 

(np. ZUS) podejmują we własnym zakre-

sie trud uporządkowania sytuacji, pójścia 

drogą informatyzowania, która w innych 

państwach czy fi rmach komercyjnych 

sprawdza się od kilku dobrych lat. Należy 

więc mieć nadzieję, że pokolenie ludzi, 

którzy dokonali skutecznej, procesowej in-

formatyzacji w instytucjach komercyjnych 

czy też na użytek prywatny, zdoła teraz 

tchnąć nowego ducha w struktury państwa. 

Rzecz bowiem nie dotyczy li tylko uszczę-

śliwienia obywateli możliwością złożenia 

PIT-u przez Internet czy możliwością reje-

strowania fi rmy przez Internet, czy wirtu-

alnego procedowania spraw w sądach, ale 

dotyczy skutecznego zarządzania przez 

państwo polskie przepływem informacji na 

własnym terytorium, a więc dotyczy pol-

skiej suwerenności.

Piotr Kociński - z wykształcenia dr fi zyki, od 
13 lat w branży I/T. Obecnie w Accenture.
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Izabela Adamska

Informacja i umiejętność jej przetwarza-

nia ma kluczowe znaczenie czy to w gospo-

darce, czy w administracji publicznej. Prawo 

do informacji jest jednym z podstawowych 

praw człowieka, zagwarantowanych w art. 

10 pkt 2 Europejskiej Konwencji o Ochronie 

Podstawowych Praw i Wolności Człowieka 

z listopada 1950 roku. Stanowi ono jeden z fi -

larów demokracji i jest warunkiem przejrzyste-

go państwa podlegającego kontroli obywateli. 

W prawodawstwie Polskim prawa te wyra-

żają się w art. 61 Konstytucji Rzeczpospolitej 

Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483), a jego 

realizację zapewnia ustawa z dnia 6 września 

2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. 

U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198).

Prawo dostępu do informacji ma zasadni-

cze znaczenie we współczesnym państwie 

demokratycznym i przysługuje każdemu, 

kto zechce mieć wgląd w sprawy publiczne, 

niezależnie od obywatelstwa, pochodzenia 

etnicznego, wykonywanego zawodu, pozio-

mu wykształcenia, orientacji seksualnej, płci 

lub stopnia niepełnosprawności (z zastrze-

żeniem, iż prawo to podlega ograniczeniu 

w zakresie i na zasadach określonych w prze-

pisach o ochronie informacji niejawnych oraz 

o ochronie innych tajemnic ustawowo chro-

nionych, również ze względu na prywatność 

osoby fi zycznej lub tajemnicę przedsiębior-

cy). Ciągły wzrost świadomości obywatel-

skiej powoduje, iż osoby, które są adresata-

mi praw, dochodzą ich realizacji poszukując 

instrumentów umożliwiających kontrolowa-

nie instytucji publicznych w zakresie wyko-

nywania zadań publicznych i sposobie ich 

fi nansowania.

Obywatel znający defi nicję informacji pu-

blicznej może w pełni korzystać ze swoich 

praw. Jednak do realizacji praw w państwie 

demokratycznym konieczne jest właściwe jej 

rozumienie. Defi nicja informacji publicznej 

zawarta jest w kilku aktach prawnych:

 • w Konwencji o ochronie praw człowieka 

i podstawowych wolności - art. 10:

1. Każdy ma prawo do wolności wyrażania 

opinii. Prawo to obejmuje wolność posia-

dania poglądów oraz otrzymywania i prze-

kazywania informacji i idei bez ingerencji 

władz publicznych i bez względu na granice 

państwowe. Niniejszy przepis nie wyklucza 

prawa Państw do poddania procedurze ze-

zwoleń przedsiębiorstw radiowych, telewi-

zyjnych lub kinematografi cznych.

2. Korzystanie z tych wolności, pociągających 

za sobą obowiązki i odpowiedzialność, 

może podlegać takim wymogom formal-

nym, warunkom, ograniczeniom i sank-

cjom, jakie są przewidziane przez ustawę 

i niezbędne w społeczeństwie demokra-

tycznym w interesie bezpieczeństwa pań-

stwowego, integralności terytorialnej lub 

bezpieczeństwa publicznego ze względu na 

konieczność zapobieżenia zakłóceniu po-

rządku lub przestępstwu, z uwagi na ochro-

nę zdrowia i moralności, ochronę dobrego 

imienia i praw innych osób oraz ze wzglę-

du na zapobieżenie ujawnieniu informacji 

poufnych lub na zagwarantowanie powagi 

i bezstronność władzy sądowej.

 • w Konstytucji RP - art. 61:

1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania 

informacji o działalności organów 

władzy publicznej oraz osób peł-

niących funkcje publiczne. Prawo 

to obejmuje również uzyskiwanie 

informacji o działalności organów 

samorządu gospodarczego i zawo-

dowego, a także innych osób oraz 



Informacja podstawowym źródłem wiedzy

85

jednostek organizacyjnych w zakre-

sie, w jakim wykonują one zadania 

władzy publicznej i gospodarują 

mieniem komunalnym lub mająt-

kiem Skarbu Państwa.

2. Prawo do uzyskiwania informacji obej-

muje dostęp do dokumentów oraz wstęp 

na posiedzenia kolegialnych organów 

władzy publicznej pochodzących z po-

wszechnych wyborów, z możliwością 

rejestracji dźwięku lub obrazu.

3. Ograniczenie prawa, o którym mowa 

w ust. 1 i 2, może nastąpić wyłącznie ze 

względu na określone w ustawach ochro-

nę wolności i praw innych osób i podmio-

tów gospodarczych oraz ochronę porząd-

ku publicznego, bezpieczeństwa lub waż-

nego interesu gospodarczego państwa.

 • w Ustawie o Dostępie do Informacji 

Publicznej - art. 1, ust. 1:

Każda informacja o sprawach publicznych 

stanowi informację publiczną w rozumieniu 

ustawy i podlega udostępnieniu na zasadach 

i w trybie określonych w niniejszej ustawie.

 • w wyroku Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z 16 czerwca 2009 

r.-I OSK 89/09:

Informacją publiczną będzie każda wia-

domość wytworzona lub odnoszona do 

władz publicznych, a także wytworzona 

lub odnoszona do innych podmiotów wy-

konujących funkcje publiczne w zakresie 

wykonywania przez nie zadań władzy 

publicznej i gospodarowania mieniem 

komunalnym lub mieniem Skarbu 

Państwa. Informacja publiczna odnosi 

się do faktów. Bliższa analiza art. 6 usta-

wy wskazuje, że wnioskiem w świetle 

tej ustawy może być objęte pytanie 

o określone fakty, o stan określonych 

zjawisk na dzień udzielenia odpowiedzi.

Należy zaznaczyć w tym miejscu, że 

informacja publiczna dotyczy nie tylko 

treści dokumentu, ale i sposobu w jaki 

informacja została utrwalona, a zatem 

udostępnieniu powinna podlegać nie 

tylko informacja publiczna, ale także 

informacja o sposobie jej utrwalenia.

BIP - podstawowym źródłem informacji 

publicznych

Informacje publiczne są umieszczane 

w miejscach ogólnodostępnych, zazwyczaj 

na tablicach ogłoszeń w urzędzie lub też 

udostępniane na wniosek. Rozwój techno-

logii informacyjnych stworzył obywate-

lom nowe możliwości kontaktu z organa-

mi administracji publicznej, zwiększając 

wydajność działań i jednocześnie znacz-

nie obniżając koszty funkcjonowania po-

przez udostępnianie informacji publicz-

nych w Biuletynie Informacji Publicznej 

(BIP). Jest to urzędowy publikator służący 

powszechnemu, bezpłatnemu dostępowi 

do informacji publicznej poprzez dowolną 

przeglądarkę internetową. Dostęp do 

informacji zawartych w Biuletynie możliwy 

jest zarówno poprzez strony podmiotowe 

BIP podmiotów zobowiązanych do ich pro-

wadzenia oraz przez Stronę Główną BIP 

znajdującą się pod adresem www.bip.gov.

pl. Za stworzenie, utrzymanie i aktualizację 

treści zawartych na stronach podmiotowych 

BIP, czyli za ich zawartość merytoryczną 

odpowiada kierownik podmiotu zobowią-

zanego do prowadzenia strony podmiotowej 

BIP. Publikacja w BIP wyłącza obowiązek 

udostępniania informacji publicznych w in-

nych formach przewidzianych w ustawie.

Strony podmiotowe BIP nie muszą za-

wierać wszystkich informacji publicznych 

wytworzonych przez podmiot publiczny. 

Minimalny zakres przedmiotowy zawarty 

jest w art. 8 ust. 3 ustawy: Ppodmioty, o któ-

rych mowa w art. 4 ust. 1 i 2, obowiązane są 

do udostępniania w Biuletynie Informacji 

Publicznej informacji publicznych, o których 

mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-3, pkt 4 lit. a) tiret 

drugie, lit. c) i d) i pkt 5. Podmioty, o których 

mowa w zdaniu pierwszym, mogą udostęp-

niać w Biuletynie Informacji Publicznej rów-

nież inne informacje publiczne. Oznacza to, 

że na stronach podmiotowych BIP powinny 

znajdować się następujące informacje:
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art. 6 ust. 1 
pkt 1-3

1 Udostępnieniu podlega informacja publiczna, w szczególności o:
1) polityce wewnętrznej i zagranicznej, w tym o:

a) zamierzeniach działań władzy ustawodawczej oraz wykonawczej,
b) projektowaniu aktów normatywnych,
c) programach w zakresie realizacji zadań publicznych, sposobie ich realizacji, 

wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadań,
2) podmiotach, o których mowa w art. 4 ust. 1, w tym o:

a) statusie prawnym lub formie prawnej,
b) organizacji,
c) przedmiocie działalności i kompetencjach,
d) organach i osobach sprawujących w nich funkcje i ich kompetencjach,
e) strukturze własnościowej podmiotów, o których mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3-5,
f) majątku, którym dysponują,

3) zasadach funkcjonowania podmiotów, o których mowa w art. 4 ust. 1, w tym o:
a) trybie działania władz publicznych i ich jednostek organizacyjnych,
b) trybie działania państwowych osób prawnych i osób prawnych samorządu 

terytorialnego w zakresie wykonywania zadań publicznych i ich działalności 
w ramach gospodarki budżetowej i pozabudżetowej,

c) sposobach stanowienia aktów publicznoprawnych,
d) sposobach przyjmowania i załatwiania spraw,
e) stanie przyjmowanych spraw, kolejności ich załatwiania lub rozstrzygania,
f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasa-

dach udostępniania danych w nich zawartych,
g) naborze kandydatów do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie okre-

ślonym w przepisach odrębnych,
h) konkursie na wyższe stanowisko w służbie cywilnej, w zakresie określonym 

w przepisach odrębnych.

art. 6 ust. 1, 
pkt 4 lit. a) 
tiret drugie

4) danych publicznych, w tym:
a) tiret drugie - treść i postać dokumentów urzędowych, w szczególności doku-

mentacja przebiegu i efektów kontroli oraz wystąpienia, stanowiska, wnioski 
i opinie podmiotów ją przeprowadzających

art. 6 ust. 1, 
pkt 4 lit. c) i d)

c) treść innych wystąpień i ocen dokonywanych przez organy władzy publicznej,
d) informacja o stanie państwa, samorządów i ich jednostek organizacyjnych,

art. 6 ust. 1, 
pkt 5

5) majątku publicznym, w tym o:
a) majątku Skarbu Państwa i państwowych osób prawnych,
b) innych prawach majątkowych przysługujących państwu i jego długach,
c) majątku jednostek samorządu terytorialnego oraz samorządów zawodo-

wych i gospodarczych oraz majątku osób prawnych samorządu terytorial-
nego, a także kas chorych,

d) majątku podmiotów, o których mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5, pochodzącym 
z zadysponowania majątkiem, o którym mowa w lit. a)-c), oraz pożytkach 
z tego majątku i jego obciążeniach,

e) dochodach i stratach spółek handlowych, w których podmioty, o których 
mowa w lit. a)-c), mają pozycję dominującą w rozumieniu przepisów Ko-
deksu spółek handlowych, oraz dysponowaniu tymi dochodami i sposobie 
pokrywania strat,

f) długu publicznym,
g) pomocy publicznej,
h) ciężarach publicznych.

Tab. 1
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1 Art. 8, Ust. 4 Ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. 2001 nr 112 poz. 1198)

2 Art. 8, Ust. 5 Ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. 2001 nr 112 poz. 1198)

Ponadto w Biuletynie Informacji Publicznej 

należy udostępniać informacje dotyczące sposo-

bu dostępu do informacji publicznych będących 

w posiadaniu podmiotu, nieudostępnionych 

w Biuletynie Informacji Publicznej1, a w przy-

padku wyłączenia jawności informacji publicznej 

należy podać zakres wyłączenia, podstawę praw-

ną wyłączenia jawności oraz wskazać organ lub 

osobę, które dokonały wyłączenia, a w przypad-

ku, o którym mowa w art. 5 ust. 2, podmiot, w in-

teresie którego dokonano wyłączenia jawności2. 

Nie oznacza to jednak, że na stronie podmiotowej 

BIP nie mogą się znaleźć inne informacje publicz-

ne. Każdy z podmiotów zobowiązanych na mocy 

art. 4 ustawy o dostępie do informacji publicznej 

powinien również publikować takie informacje 

publiczne, na jakie jest zapotrzebowanie wśród 

mieszkańców. Struktura stron podmiotowych 

BIP nie jest zamknięta, a jedynie powinna okre-

ślać niezbędne informacje.

Jeżeli nie jest możliwe znalezienie poszu-

kiwanych informacji na stronie podmiotowej 

BIP, pozostaje złożenie wniosku o udostęp-

nienie informacji publicznej do właściwego 

organu. Wniosek może być złożony zarówno 

ustnie, w formie pisemnej, jak i za pomocą 

poczty elektronicznej. W myśl zasady racjo-

nalizacji kosztów – jeśli pożądane informacje 

są w BIP, to nie ma potrzeby angażowania pra-

cownika za każdym razem, kiedy ktoś zwróci 

się z wnioskiem o udostępnienie informacji 

publicznej. Co więcej zapotrzebowanie oby-

wateli na informację publiczną często znajduje 

swoje odbicie na stronach podmiotowych BIP.

Czy BIP powinien być tylko 

urzędowym publikatorem czy systemem 

zapewniającym interakcję?

Ostatnio coraz częściej pojawia się pyta-

nie - czy BIP jako urzędowy publikator po-

winien spełniać rolę referencyjnego systemu 

informacji publicznej, czy też powinien być 

miejscem inicjacji usług elektronicznych 

świadczonych przez organy administracji 

publicznej? Na stronach podmiotowych BIP 

administracji publicznej coraz częściej znaj-

dują się poradniki interesanta, czyli kompen-

dium wiedzy o usługach świadczonych przez 

dany podmiot (spis spraw, jak i gdzie zała-

twić sprawę, procedury, formularze, opłaty). 

Należy zauważyć, że adresy elektronicznych 

skrzynek podawczych podawane są obok da-

nych teleadresowych podmiotu na stronach 

podmiotowych BIP. Coraz częstsza staje się 

praktyka zamieszczania w BIP informacji 

o możliwości załatwienia sprawy on-line 

(sam proces odbywa się w systemie zarzą-

dzania dokumentami, a nie w BIP). Sprawne 

funkcjonowanie BIP wymaga obecnie współ-

działania z systemami informatycznymi (in-

teroperacyjność) polegającego na bezpiecz-

nej wymianie danych o określonej strukturze 

i wzajemnego wykorzystywania tych danych 

przez tworzenie z nich informacji.

Co należałoby zmienić?

Praktyka zamieszczania informacji pu-

blicznych w BIP jest różna. Po kilku latach 

funkcjonowania ustawy o dostępie do infor-

macji publicznej daje się zauważyć obszary, 

które można i należy zmienić. Dla przejrzy-

stego dostępu do informacji publicznych nie-

zbędny jest jednolity standard prezentowania 

treści dla wszystkich podmiotów zobowią-

zanych do prowadzenia stron podmiotowych 

BIP z uwzględnieniem ich kompetencji. 

Z uwagi na szeroki zakres informacji publi-

kowanych w Biuletynie Informacji Publicznej 

stworzenie jednolitego układu treści uła-

twi użytkownikom szybkie wyszukiwanie 

potrzebnych informacji. Jednolita struktu-

ra stron podmiotowych BIP powinna być 

rekomendacją, a nie aktem prawnym. Nie 

można bowiem ograniczać tych podmiotów, 
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które publikują więcej informacji, niż jest 

to wymienione enumeratywnie w ustawie. 

Należałoby również zastanowić się nad kie-

runkiem rozwoju systemu dostępu do infor-

macji publicznej, a mianowicie nad następu-

jącymi kwestiami:

1. Wprowadzenie funkcji Administratora 

Informacji Publicznej w celu wzmocnie-

nia roli Redaktora BIP w strukturach jed-

nostki. Często brak jest osoby zajmującej 

się wyłącznie aktualizacją strony podmio-

towej BIP lub jest to informatyk zatrud-

niony w niepełnym wymiarze (szczegól-

nie w małych gminach). Warto rozważyć 

wprowadzenie funkcji Administratora 

Informacji Publicznej (AIP), czyli osoby 

nadzorującej z upoważnienia kierownika 

jednostki przestrzegania rzetelnego do-

stępu do informacji publicznej (ze szcze-

gólnym uwzględnieniem formy bezwnio-

skowej) oraz ponownego wykorzystania 

informacji sektora publicznego.

2. Czy wprowadzić sankcje? Regulacją 

wprowadzającą sankcję związaną z pro-

wadzeniem strony podmiotowej BIP jest 

art. 23 ustawy o dostępie do informacji 

publicznej, przewidujący odpowiedzial-

ność karną za nieudostępnienie informa-

cji publicznej w jakiejkolwiek formie. Dla 

właściwej realizacji zapisów ustawy o do-

stępie do informacji publicznej konieczne 

jest wprowadzenie dla kierownika jed-

nostki zobowiązanej do prowadzenia stro-

ny podmiotowej BIP sankcji za:

 • brak zgłoszenia na Stronę Główną BIP,

 • nieprowadzenie strony podmiotowej 

BIP,

 • nierzetelne prowadzenie strony podmioto-

wej BIP, czyli nieudostępnienie informacji 

publicznej wymienionej w art. 8 ustawy.

3. W jaki sposób prawnie chronić logo BIP, 

czyli prawa autorskie do logotypu jako zna-

ku towarowego. W 2007 roku dla Biuletynu 

Informacji Publicznej został opracowany 

System Identyfi kacji Wizualnej, czyli Księga 

Znaku BIP. Niestety nie jest to jeszcze doku-

ment stosowany powszechnie. Księga Znaku 

BIP zawiera takie elementy, jak:

 • budowa znaku,

 • rodzaj i rozmiar czcionki,

 • odmiany znaku,

 • skalowanie znaku,

 • zasady umieszczania logotypu.

Opracowanie Systemu Identyfi kacji 

Wizualnej nie jest wystarczające dla 

ochrony znaku BIP. Nazwa jak i logotyp 

Biuletynu Informacji Publicznej mogą 

być chronione zgodnie z przepisami pra-

wa jako zarejestrowane znaki towaro-

we. Dopiero wtedy właścicielowi praw 

ochronnych przysługuje wyłączność sto-

sowania znaku.

4. Standaryzacja domen stron podmioto-

wych BIP, czyli ujednolicenie adresów 

internetowych stron podmiotowych BIP, 

co jest zadaniem trudnym, ale wydaje się 

koniecznym do zrealizowania. Prawo za-

brania umieszczania reklam w BIP, a tym-

czasem są one obecne w adresach BIP. Oto 

kilka przykładów:

 • www.bip.miedzno.akcessnet.net,

 • myslakowice.signform.pl/myslakowi-

ce,

 • www.bielany.bumsoft-2.pl,

 • bip.ugwilkowice.rekord.pl,

 • www.e-bip.pl/start/12875,

 • piechowice.bip.pbox.pl/public.

Podmioty powinny dbać o to, aby adres 

internetowy strony podmiotowej BIP nie 

zawierał nazwy fi rmy komercyjnej (do-

stawcy aplikacji).

5. Niezwykle istotny jest nadzór nad funk-

cjonowaniem urzędowych publikatorów, 

czyli organ kontroli monitorujący rzetel-

ność prowadzenia stron podmiotowych 

BIP oraz jakość zamieszczanych w nich 

informacji. Pozwoli to na znaczne ograni-

czenie przypadków lekceważenia i zanie-

dbywania obowiązków w zakresie jawno-

ści życia publicznego.

6. Współdziałanie z systemami informatycz-

nymi, czyli określenie standardów wy-

miany informacji z innymi systemami).

7. Obecnie nie wszystkie Biuletyny pozwa-

lają na przeszukiwanie informacji w nich 

zawartych. W szczególności dotyczy to 
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WARSZTATY
METODY POMIARU ROI/TCO W PRAKTYCE 

INWESTYCJI INFORMATYCZNYCH
Wiedza dotycząca ROI/TCO to dziś podstawowy drogowskaz w trudnym świecie inwestycji IT. Każ-
dy dyrektor i menedżer zajmujący się problematyką zakupów informatycznych musi rozstrzygać dziś 
o tym, czy warto dokonać inwestycji, jakie są alternatywne opcje uzyskania efektów, jaki jest całko-
wity koszt rozważanego przedsięwzięcia.

Zależność jest prosta. Im więcej na IT wydaje Twoja fi rma, tym Twoje decyzje inwestycyjne sil-
niej wpływają na wartość spółki. Czy Twoją fi rmę stać na błędne decyzje w inwestycjach IT? Je-
śli odpowiedź brzmi „nie”, gorąco zapraszamy do uczestnictwa w naszym szkoleniu. Poznasz 
na nim koncepcje i narzędzia, dzięki którym będziesz realnie podnosił wartość fi rmy. Efek-
ty Twoich rekomendacji mają mierzalny wpływ zarówno na Twoją fi rmę, jak i na Twoją karierę 
– przekonasz się na naszym warsztacie.

Więcej: www.cpi.com.pl

załączonych plików w formacie PDF za-

wierających zeskanowany obraz doku-

mentu, co uniemożliwia przeszukiwanie 

treści takiego dokumentu. Ze względu na 

łatwość znalezienia konkretnych informa-

cji publicznych oraz ich dostępność treść 

powinna być możliwa do przeszukiwania 

i opatrzona danymi osoby, która zatwier-

dziła tę treść. W przypadku dokumentów 

tekstowych dobrą praktyką jest umiesz-

czanie ich w formacie pozwalającym na 

przeszukiwanie ich zawartości oraz kopio-

wanie w całości lub fragmentach.

Dostęp informacji publicznej nie jest 

przywilejem, ale prawem wynikającym 

z systemu sprawowania władzy

Obecnie Biuletyn Informacji Publicznej 

jest nie tylko płaszczyzną wymiany infor-

macji, ale staje się platformą komunikacyjną 

pomiędzy organami administracji publicznej 

(i innymi podmiotami) a społeczeństwem. 

BIP jest jednym z ważniejszych elementów 

elektronicznej administracji realizującym 

dostęp do informacji publicznej. Ze względu 

na potrzeby obywateli zachodzi konieczność 

wymiany informacji i ścisłej współpracy 

systemów informatycznych administracji 

w celu świadczenia usług elektronicznych dla 

obywateli na najwyższym poziomie. Przyjęte 

rozwiązanie jest odpowiedzią na postęp 

technologiczny oraz fakt, że coraz większa 

liczba obywateli oczekuje możliwości kon-

taktu z urzędem za pomocą Internetu - od 

zapoznania się z informacją publiczną, np. 

o projektach aktów prawnych, ogłoszeniach 

o wolnych stanowiskach pracy w admini-

stracji publicznej, aż do załatwienia sprawy 

urzędowej w dogodnym dla siebie miejscu 

i czasie – w biurze w czy w domu (24 godziny 

przez 7 dni w tygodniu). Publikacja informa-

cji publicznej w BIP wyłącza obowiązek udo-

stępniania w innych przewidzianych w usta-

wie formach, co oznacza znacznie mniejszą 

ilość wniosków o udostępnienie informacji 

publicznej, a w konsekwencji oszczędność 

czasu osób zaangażowanych w udzielanie 

informacji publicznej na wniosek. Biuletyn 

Informacji Publicznej jest więc doskonałym 

narzędziem, należy go tylko umiejętnie wy-

korzystać czynnie angażując w tworzenie 

BIP wszystkich pracowników wytwarzają-

cych informacje publiczne.

Izabela Adamska - pracownik administracji 
publicznej.

Zapraszamy do udziału
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Wywiązywanie się urzędów gmin i miast 
województwa śląskiego z prowadzenia 
Biuletynów Informacji Publicznej

Grzegorz Wójkowski

W kwietniu 2008 r. Stowarzyszenie Bona 

Fides opublikowało raport z monitoringu 
Biuletynów Informacji Publicznej przepro-
wadzonego we wszystkich 167 urzędach 

miast i gmin województwa śląskiego. Wyniki 

tego badania nie były optymistyczne. W ra-
porcie znalazło się wyliczenie tych samych 

błędów, o których w różnych artykułach czy 

publikacjach wspomina się od lat, a więc 

przede wszystkim nieumieszczanie przez 

jednostki wielu wymaganych prawem infor-

macji, brak lub rzadka aktualizacja danych 

czy nieprzejrzyste i często niechlujne prowa-

dzenie biuletynów, utrudniające, a czasem 

wręcz uniemożliwiające, wyszukiwanie in-

formacji publicznych.

W ciągu kilku miesięcy od opublikowania 

wyników badania ponad 50 jednostek wpro-

wadziło pozytywne zmiany w swoich biu-

letynach. Część z nich kontaktowała się ze 

stowarzyszeniem, konsultując wprowadzane 

zmiany czy dziękując za publikację raportu, 

a szczególnie za zestaw dobrych praktyk udo-

stępniania informacji, który ułatwiał im mo-

dyfi kacje stron BIP, które prowadzą. W innych 
gminach zmiany były wprowadzane bardziej 
pod presją lokalnych opinii publicznych i me-
diów, które szeroko opisywały złe praktyki 
występujące w poszczególnych biuletynach.

Żeby wprowadzane zmiany były trwałe, nie 
wystarczą jednorazowe akcje, a wręcz prze-
ciwnie, niezbędna jest stała kontrola. Stąd też 
w okresie od lutego do kwietnia 2010 r. stowa-
rzyszenie przeprowadziło kolejny monitoring, 
zrealizowany przy wsparciu udzielonym przez 

Islandię, Liechtenstein i Norwegię ze środków 
Mechanizmu Finansowego Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego, Norweskiego 
Mechanizmu Finansowego oraz budżetu 
Rzeczypospolitej Polskiej w ramach Funduszu 
dla Organizacji Pozarządowych.

Badanie stron BIP prowadzone było pod 
kątem ich zawartości i zgodności z wymo-
gami prawa, a także funkcjonalności i przej-
rzystości. Monitoring realizowany był za po-
mocą specjalnego narzędzia, które składało 
się z osiemdziesięciu trzech pytań pogrupo-
wanych w siedem obszarów tematycznych. 
W pierwszym obszarze znalazły się pytania 
związane z funkcjonowaniem rady gminy, 
a w kolejnych z: funkcjonowaniem urzędu 
gminy, prawem lokalnym, fi nansami gminy, 
ogłoszeniami urzędu, oświadczeniami mająt-
kowymi i organizacją BIP.

Podczas monitoringu nie ograniczono się 
jedynie do sprawdzania, czy w BIP umiesz-
czane są dokumenty, których publikowanie 
nakazane jest przez prawo. Podobnie jak 
przed dwoma laty część pytań odnosiła się do 
zagadnień, które nie muszą być przez gminy 
publikowane, ale według autorów narzędzia 
powinny znajdować się w biuletynach, gdyż 
dotyczą informacji ważnych z punktu widze-
nia mieszkańców.

Raport z badania, zatytułowany 
„Biuletyny Informacji Publicznej urzę-
dów gmin i miast województwa śląskiego”, 
opublikowany został pod koniec sierpnia 
br. Dzięki temu, że obecny monitoring był 
powtórzeniem działań sprzed dwóch lat, ra-
port zawiera nie tylko informacje o tym, jak 
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urzędy wywiązują się z obowiązku prowa-

dzenia biuletynów w dniu dzisiejszym, ale 

także porównanie stanu obecnego z sytu-

acją z 2008 r. Choć nadal są takie obszary, 

w których większość badanych jednostek 

ma problemy z właściwym wypełnianiem 

wymogów ustawy o dostępie do informa-

cji publicznej, a część gmin najwyraźniej 

ignoruje ustawowy obowiązek i prowadzi 

strony BIP, które są bardzo nieprzejrzyste 

i nieprzyjazne dla potencjalnych klientów, 

a do tego nie zawierają większości niezbęd-

nych informacji, to jednak widać, że w ciągu 

ostatnich dwóch lat biuletyny śląskich urzę-

dów uległy znacznej poprawie.

W poprzednim monitoringu najlepszy BIP 

miały Gliwice, które uzyskały 81% punktów 

możliwych do zdobycia. Obecnie najlepsze 

strony BIP (Radzionków, Tychy, Katowice) 

uzyskały prawie 100% wynik, a Gliwice 

(89%) zajęły dopiero trzynaste miejsce. Tak 

więc choć gliwicki biuletyn uległ w tym 

czasie niewielkiej poprawie, to pozytywne 

zmiany w innych gminach były dużo większe 

i dlatego Gliwice znalazły się poza pierwszą 

dziesiątką.

Choć pytania zadane przed dwoma laty 

w kilku przypadkach różnią się od obecnych, 

to jednak zmiany te są niewielkie i nie mają 

większego znaczenia przy porównywaniu 

wyników obecnego i poprzedniego monito-

ringu. Pozytywną tendencję widać zresztą 

najlepiej przy porównaniu odsetka pozytyw-

nych odpowiedzi w poszczególnych pyta-

niach zadanych w obu badaniach.

Dla przykładu, w obszarze związanym 

z funkcjonowaniem rady gminy podczas 

poprzedniego badania protokoły z posie-

dzeń rady umieszczało w biuletynach 47% 

jednostek, obecnie 77%. Z 16% do 35% 

wzrosła liczba gmin, które publikują pro-

tokoły z posiedzeń komisji, z 43% do 75% 

numery telefonów radnych, a z 22% do 

49% adresy e-mail radnych. Te kilka liczb 

pokazuje, jak bardzo w ciągu tych dwóch 

lat wrosła możliwość kontaktu z radnymi 

czy kontrolowania przez mieszkańców 

i dziennikarzy pracy rady bez wychodze-

nia z domu.

Taką pozytywną tendencję widać także 

w innych badanych obszarach. Dwa lata temu 

wszystkie uchwały rady były publikowa-

ne jedynie przez 82% gmin, a obecnie udo-

stępnia je 96% jednostek. Znacząco wzrosła 

także liczba urzędów, które udostępniają na 

stronach BIP zarządzenia wójtów (z 46% 

w 2008 r. do 74% obecnie), roczne programy 

współpracy z organizacjami pozarządowy-

mi (z 22% do 68%), informacje nt. przebie-

gu i efektów kontroli wewnętrznych (z 15% 

do 43%) i zewnętrznych (z 16% do 46%), ulg 

i umorzeń podatkowych udzielanych przez 

urząd (z 22% do 45%) itp.

Mimo tych pozytywnych tendencji nadal 

są jednak takie obszary, z którymi większość 

urzędów sobie nie radzi. Należy tu wspomnieć 

m.in. o wymogach zapisanych w art. 8 ust. 6 

ustawy o dostępie do informacji publicznej, 

a zwłaszcza obowiązku wpisania imienia 

i nazwiska osoby wytwarzającej informację 

lub odpowiadającej za jej treść. Najczęściej 

urzędy podają tu nieprawidłowe informacje, 

np. jako osobą odpowiedzialną wymienia się 

kogoś z redakcji BIP, czyli osobę odpowiada-

jącą jedynie za wprowadzenie danych.

W ramach monitoringu sprawdzano, jakie 

dane podawane są przy publikowaniu oświad-

czeń majątkowych, zarządzeń i uchwał rady. 

Jedynie 16% badanych jednostek właści-

wie wpisywało imię i nazwisko wójta przy 

publikowaniu zarządzeń, imię i nazwisko 

przewodniczącego rady (uchwały) oraz imię 

i nazwisko osoby, której dotyczy oświadcze-

nie majątkowe. Kłopot z tymi informacjami 
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miały nawet najlepsze w całym monitoringu 

Radzionków, Tychy (w przypadku oświad-

czeń majątkowych) i Katowice.

Niewiele lepiej wygląda sytuacja z właściwym 

oznaczeniem czasu wytworzenia informacji. 

Najczęściej można znaleźć jedynie dzień publika-
cji lub jakąś zupełnie inną datę z niczym nie zwią-
zaną. Jedynie 31% urzędów zaznaczało właściwie 
jako datę wytworzenia uchwały i zarządzenia tę 
samą datę, która widnieje na tych dokumentach.

Z innych rzadko udostępnianych informa-
cji warto wspomnieć także o kilku, których 
publikowanie nie jest obligatoryjne, ale we-
dług autorów badania powinny znajdować się 
w biuletynach, gdyż dotyczą zagadnień waż-
nych z punktu widzenia mieszkańców. Dla 
przykładu, mimo ponad 100% wzrostu ilości 
urzędów, które umieszczają w BIP informa-
cje nt. interpelacji i zapytań radnych (w 2008 
r. 5%, obecnie 13%), ich liczba nadal jest nie-
wielka, a przecież jest to jedna z nielicznych 
możliwości śledzenia działań swojego przed-
stawiciela przez wyborców, a tym samym 
możliwość realnego rozliczenia z obietnic 
i programu wyborczego.

Podobnie sprawozdania z wykonania rocznego 
programu współpracy z organizacjami pozarzą-
dowymi udostępniane są jedynie przez 7 jedno-
stek (Bieruń, Czeladź, Katowice, Kozy, Pszczyna, 
Radzionków i Siewierz). Choć w tym przypadku 
także odnotowano wzrost, bo dwa lata temu żad-
na gmina nie publikowała tego dokumentu, to jed-
nak jest on daleko niewystarczający.

Warto w tym miejscu zauważyć, że za-
równo obecnie, jak i dwa lata temu, zdecy-
dowanie częściej urzędy udostępniają różne 
ogłoszenia czy programy niż ich rezultaty 
czy sprawozdania z ich wykonania. Trudno 
powiedzieć skąd się to bierze, ale z całą 
pewności utrudnia to obywatelski nadzór 

nad działalnością urzędów i sposobem wy-
datkowania pieniędzy publicznych. I tak 
np. 2% gmin, które umieszcza informacje 
o naborze na wolne stanowisko urzędnicze, 
nie informuje następnie o jego wynikach, 
92% urzędów publikuje ogłoszenie o kon-
kursie dla przedstawicieli trzeciego sektora, 
a tylko 63% podaje w BIP wyniki konkursu, 
85% umieszcza uchwałę budżetową, a 74% 
sprawozdanie wójta z jej wykonania, 68% 
publikuje roczny program współpracy z or-
ganizacjami pozarządowymi, a jedynie 5% 
sprawozdanie z jego wykonania.

Choć widać, że odsetek urzędów, które rzetel-
nie prowadzą strony BIP, znacząco się w ciągu 
ostatnich dwóch lat zwiększył, to jednak nadal są 
takie jednostki, które najwyraźniej traktują pro-
wadzenie biuletynów jako przykry obowiązek 
i niewiele robią, żeby poprawić ich jakość. Część 
gmin w ciągu ostatnich dwóch lat nie wprowa-
dziła na swoich stronach BIP żadnych pozytyw-
nych zmian, a niektóre wręcz udostępniają obec-
nie mniej informacji niż w 2008 r.

Najmniej przejrzystym urzędem w całym 
monitoringu została Świnna, która publikuje 
w BIP jedynie 35% sprawdzanych podczas ba-
dania informacji (2 lata temu było to 41%). Jest 
to jedna z siedmiu gmin, które nie udostępniają 
wszystkich uchwał rady (w zakładce z uchwała-
mi z 2010 r. pojawiają się nazwy trzech uchwał, 
po kliknięciu w każdą z nich „przechodzi się” do 
pustej strony). Innym przykładem złej praktyki 
znalezionej w tym BIP jest zakładka dotycząca 
naboru na stanowiska urzędnicze. Znajduje się 
w niej jedna informacja o konkursie z 2006 r., 
która, jak wynika z rejestru zmian, została wsta-
wiona do BIP... w październiku 2009 r.

Przedostatnią gminą w całym zestawieniu 
został Koniecpol, który także uzyskał słab-
szy wynik niż w poprzednim monitoringu 
(obecnie 36%, w 2008 r. 38%). W tym BIP 
również można znaleźć wiele negatywnych 
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praktyk udostępniania informacji. Dla przy-

kładu najbardziej aktualne uchwały pocho-

dzą z 2008 r., najbardziej aktualne oświad-

czenia majątkowe radnych dotyczą 2007 r., 

a w zakładce „Budżet” można znaleźć jedy-
nie uchwały budżetowe na lata 2003 i 2009 
(nie ma budżetu z 2010 r. ani z lat 2004-2008).

Pozostałe urzędy, które znalazły się 
w całym zestawieniu w ostatniej dziesiątce 
(Lelów, Mstów, Krzanowice, Lipie, Poraj, 
Koszarawa, Węgierska Górka, Ślemień), tak-
że podczas poprzedniego badania okupowały 
ostatnie miejsca i, jak widać, nie zrobiły nic, 
żeby usprawnić swoje funkcjonowanie i stać 
się urzędem bardziej otwartym i przyjaznym 
dla osób poszukujących informacji.

Oczywiście w prowadzonych przez nich biu-
letynach można znaleźć cały katalog złych prak-
tyk udostępniania informacji publicznych. Dla 
przykładu w Mstowie w zakładce „Uchwały” 
znajduje się jedynie sześć uchwał z 2009 r., 
w Koszarawie najbardziej aktualne uchwały 
pochodzą z 2008 r., a ostatnie i jedyne sprawoz-
danie z wykonania budżetu pochodzi z 2007 
r., w Węgierskiej Górce ostatnio opublikowane 
oświadczenia majątkowe wójta, skarbnika, se-
kretarza i kierowników jednostek organizacyj-
nych dotyczą 2008 r., a w Lipiu jedyne udostęp-
nione zarządzenia pochodzą z lat 2006-2007.

Innym problemem, który mocno rzucał 
się w oczy podczas badania, jest duża ilość 
pustych i nieaktualnych zakładek, jakie moż-
na znaleźć w biuletynach badanych jedno-
stek. Jedynie 22% urzędów nie ma w swo-
im biuletynie ani jednej pustej zakładki, 
a w połowie jednostek znaleziono więcej niż 
trzy, a czasem i kilkadziesiąt pustych stron. 
Niewątpliwym rekordzistą jest gmina Lipie, 
w której biuletynie naliczono 120 pustych 
zakładek. W monitoringu sprzed dwóch lat 
było ich 141, można więc sarkastycznie po-
wiedzieć, że i tu jest postęp. Jeżeli poprawa 

funkcjonowania strony BIP w Lipiu nadal 
będzie przebiegała w takim tempie, to już za 
jakieś dwanaście lat jest szansa, że nie będzie 
tu żadnego pustego folderu. Innymi gmina-
mi, które w swoich biuletynach mają bardzo 
dużo pustych zakładek są: Dąbrowa Zielona, 
Lelów, Łazy, Kroczyce, Panki i Wielowieś.

Kolejnym problemem są niedozwolone 
reklamy, które zostały znalezione w biulety-
nach  25% urzędów, co jest sprzeczne z art. 
11 ust. 2 rozporządzenia Ministra Spraw 
Wewnętrznych i Administracji w sprawie 
Biuletynu Informacji Publicznej, który wy-
raźnie mówi, że strona podmiotowa BIP 
nie może zawierać reklam. Najczęściej jest 
to drobny napis na dole strony, ale bywa, że 
i w adresie strony. Dla przykładu nazwa pry-
watnej fi rmy Akcess-Net występuje w adre-
sach gmin Lipie, Kłobuck, Popów i Przystajń.

Innym problemem, o którym należy wspo-
mnieć, jest termin publikowania informacji 
w BIP. W przypadku uchwał jedynie 31% 
urzędów publikuje je przeciętnie w terminie 
do tygodnia od czasu ich przyjęcia. Kolejne 
31% umieszcza uchwały w terminie do 14 
dni, a reszta zwleka z publikacją dłużej niż 
dwa tygodnie. W przypadku zarządzeń licz-
by wyglądają jeszcze gorzej (w terminie 1-7 
dni 21%, w terminie 8-14 dni 18%). Ustawa 
o dostępie do informacji publicznej w art. 3 
mówi o niezwłoczności udostępniania infor-
macji publicznych, co w dużej ilości urzędów 
nie jest, jak widać, brane pod uwagę. Jest to 
tym większym problemem, że spora część 
uchwał rady stanowi prawo lokalne i miesz-
kańcy powinni mieć jak najszybciej możli-
wość zapoznania się z nimi.

Przykładem złej praktyki może być tu np. 
Czeladź, która publikuje uchwały i zarządze-
nia zbiorczo raz na kilka miesięcy, a nawet 
rzadziej (w lutym br. umieszczono w BIP 
uchwały z czerwca 2009 r. i zarządzenia 
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z marca 2009 r.). Do tego trzeba jeszcze do-

dać źle działający moduł wyszukujący i brak 
chronologii wstawianych informacji (w spisie 
uchwał sąsiadują ze sobą dokumenty z lat 
2003-2004 oraz 2007 r.). Wszystko to pro-
wadzi do tego, że choć określone informacje 
znajdują się w BIP, to są one często w prakty-
ce nie do znalezienia.

Sprawnie działające moduły wyszukujące 
w ogóle są rzadkim zjawiskiem na stronach BIP, 
choć i tu sytuacja powoli się poprawia. W po-
przednim monitoringu odnotowano jedynie dwie 
bardzo sprawne wyszukiwarki: w Gliwicach 
i Bielsku Białej. Obecnie w coraz większej ilości 
biuletynów można dokładnie określić przedmiot 
wyszukiwania, jak datę, rodzaj dokumentu itp. 
i rzeczywiście w wynikach otrzymujemy jedynie 
te informacje, które naprawdę chcieliśmy znaleźć.

Większość modułów wyszukujących nadal 
jednak działa bardzo słabo, a część z nich jest 
tak naprawdę atrapami, które nie są w stanie nic 
wyszukać bądź pokazują informacje bez żadne-
go kontekstu z przedmiotem wyszukiwania. Dla 
przykładu, w BIP gminy Sośnicowice po wpisa-
niu w wyszukiwarce hasła „statut” pojawia się 
sto kilkadziesiąt wyników, w tym oświadczenia 
majątkowe, galeria, wybory 2005, drogi, fl aga 
itp. Wydaje się, że są to po prostu wszystkie 
zakładki dostępne w biuletynie. W Dąbrowie 
Zielonej jest moduł wyszukujący, który nie znaj-
duje informacji, ale tworzy coś w rodzaju spisu 
treści gdzie można je znaleźć, a poszczególne 
linki są nieaktywne. Wszystkich i tak przebijają 
Siemianowice Śląskie, które nadal w swoim BIP 
nie posiadają modułu wyszukującego, choć roz-
porządzenie w sprawie Biuletynów Informacji 
Publicznej wyraźnie taki obowiązek nakłada.

Z długimi terminami udostępniania infor-
macji, o czym mowa była powyżej, wiąże 
się także inny powszechny problem - rzad-
ka aktualizacja biuletynów. Prowadzi to do 
tego, że wiele informacji, które się w nich 

znajdują, jest już nieaktualnych i wprowadza 
ludzi w błąd. Osoby prowadzące monitoring 
natrafi ły podczas badania na ponad trzydzie-
ści stron BIP, gdzie w poradnikach interesan-
ta w dalszym ciągu informowano, że opłata 
za dowód osobisty wynosi 30 PLN, chociaż 
od 1 stycznia 2010 r. usługa ta jest bezpłatna. 
Najpewniej jest to jednak tylko wierzchołek 
góry lodowej. Jak można bowiem ufać po-
radnikom interesanta np. w Koniecpolu czy 
Rajczy, które po raz ostatni były aktualizo-
wane w 2003 r.?

Podsumowując, należy zauważyć, że w cią-
gu ostatnich dwóch lat spora część urzędów 
gmin i miast z województwa śląskiego wy-
konała naprawdę bardzo dużą pracę, dzięki 
czemu strony BIP, które prowadzą, posiadają 
bogaty zbiór informacji publicznych, do tego 
są znacznie bardziej przejrzyste i przyjazne 
dla użytkowników. Wyniki monitoringu, 
który w pierwszej połowie tego roku został 
przeprowadzony przez Stowarzyszenie Bona 
Fides, potwierdzają te pozytywne tendencje.

Z doświadczenia współpracy z kilkunasto-
ma jednostkami wiem, że reorganizacja BIP 
zajmowała w nich ok. pół roku, a czasem wię-
cej. Nie chodziło tu bowiem jedynie o jedno-
razowe umieszczenie informacji w biulety-
nie, ale także o ich odpowiednie pogrupowa-
nie, żeby można je było łatwo znaleźć, a także 
o takie zorganizowanie pracy całego urzędu, 
żeby w przyszłości wszystkie informacje 
były na bieżąco aktualizowane i umieszczane 
w BIP od razu po ich wytworzeniu.

Z rozmów z urzędnikami wiem, że rezul-
taty tej pracy przynoszą jednak wymierne 
efekty. Urzędy, których biuletyny są przy-
jazne i kompletne, odnotowują coraz więk-
szą ilość odwiedzin na swoich stronach. 
Z drugiej strony coraz mniej osób dzwoni 
czy wysyła pisemne wnioski z pytaniami 
o informacje publiczne. Tak więc biuletyny 
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rzeczywiście, zgodnie z tym, co jest napisane 
w ustawie o dostępie do informacji publicz-
nej, stają się w części polskich gmin i miast 
podstawowym źródłem udostępniania infor-

macji publicznych.

Z drugiej strony cały czas jest duża licz-

ba jednostek, które traktują BIP jako „zło 

konieczne” i niepotrzebny ciężar. Wciąż po-

wtarzają się także te same problemy z udo-

stępnianiem informacji, o których od lat piszą 

osoby zajmujące się tą problematyką. Myślę 

jednak, że wymierne korzyści, jakie płyną 

z rzetelnego prowadzenia biuletynów oraz 

coraz większa liczba dobrych praktyk udo-

stępniania informacji w BIP spowoduje, że 

pozytywne tendencje, jakie można zaobser-

wować, porównując wyniki obecnego moni-

toringu z badaniem sprzed dwóch lat, nadal 

będą kontynuowane.

Grzegorz Wójkowski - prezes zarządu 
i koordynator projektów strażniczych

 w Stowarzyszeniu Bona Fides.

SEMINARIUM

ZADANIA WŁASNE SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 
W ZAKRESIE OCHRONY ZABYTKÓW

4 listopada 2010 r., Warszawa

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami nałożyła na jed-
nostki samorządu terytorialnego poszczególnych szczebli szereg zadań tak z zakresu ochrony 
zabytków, jak i opieki nad nimi. Jednak nie zawsze samorządy były gotowe na wypełnianie tych 
nowych dla nich obowiązków. Podkreślić jednak należy, że zadania z zakresu ochrony zabytków 
i opieki nad nimi należą do zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego wszystkich 
trzech szczebli.

Dodatkowo nowelizacja z czerwca br. ustawy z 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabyt-
kami pośród wielu zmian wprowadziła dwa ważne dla samorządów zapisy:

• po pierwsze, wprowadzony został termin na założenie lub zaktualizowanie przez gminy 
gminnych ewidencji zabytków,

• po drugie, modyfi kacji uległa jedna z czterech form ochrony zabytków przysługująca jed-
nostkom samorządu terytorialnego, jaką są ustalenia ochrony zabytków w planowaniu prze-
strzennym - został nadany jej nowy, szerszy kształt: ustalenia ochrony w miejscowym pla-
nie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu 
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji 
drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizację 
inwestycji w zakresie lotniska użytki publicznego.

Powyższe czyni temat seminarium szczególnie ważnym i aktualnym.
Prowadzenie obrad: dr Kamil Zeidler, Wydział Prawa i Administracji, Uniwersytet Gdański.

Więcej: www.cpi.com.pl

Proponujemy
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Zarządzanie dokumentacją w nowoczesnym urzędzie.  
Pilotażowe wdrożenie Elektronicznego Zarządzania 
Dokumentacją w Podlaskim Urzędzie Wojewódzkim 
w Białymstoku

Magdalena Sawicka

W grudniu 2009 r. Minister Spraw 
Wewnętrznych i Administracji, zgodnie 

z kompetencją wynikającą z art. 8 ust. 1 w zw. 
z art. 11 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 
o wojewodzie i administracji rządowej w wo-
jewództwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 z późn. 

zm.), polecił Wojewodzie Podlaskiemu oraz 
Wojewodzie Podkarpackiemu przeprowa-
dzenie w terminie od dnia 1 stycznia 2010 
r. do dnia 31 grudnia 2010 r. pilotażowego 
wdrożenia elektronicznych systemów za-
rządzania dokumentacją (EZD) umożliwia-

jącego w pełni elektroniczne prowadzenia 

spraw. Zakres i zasady pilotażu ustalono 

w wytycznych Ministra. Pilotaż prowa-

dzony jest w dwóch urzędach: Podlaskim 

Urzędzie Wojewódzkim w Białymstoku 

i Podkarpackim Urzędzie Wojewódzkim 

w Rzeszowie.

Celem pilotażowego wdrożenia systemów 
elektronicznego zarządzania dokumentacją jest 
weryfi kacja w warunkach działalności urzę-

dów funkcjonalności oraz przyjętych założeń 

podczas prac nad nową instrukcją kancelaryj-

ną. Wyniki pilotażu mają udzielić odpowiedzi 

na pytanie - czy powszechne wdrożenie EZD 

w urzędach administracji publicznej nie spo-

woduje zagrożeń dla sprawności bieżącego za-

łatwiania spraw oraz dokumentowania sposobu 

ich załatwiania.

Pilotaż ma istotne znaczenie dla aktual-

nie prowadzonych prac Ministerstwa Spraw 

Wewnętrznych i Administracji oraz Naczelnej 

Dyrekcji Archiwów Państwowych zmierzają-

cych do przygotowania projektu rozporządzenia 

Prezesa Rady Ministrów w sprawie instrukcji 

kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wyka-

zów akt i instrukcji archiwalnej.

Zgodnie z wytycznymi Ministra, realizując 

pilotaż w Podlaskim Urzędzie Wojewódzkim 

w Białymstoku napływającą do urzędu ko-

respondencję w postaci papierowej zatrzy-

mano na poziomie kancelarii ogólnej, pro-

wadząc dalsze postępowanie związane z za-

łatwianymi sprawami wyłącznie w postaci 

elektronicznej.

Dokumentacja elektroniczna powstają-

ca w trakcie pilotażu w systemach EZD, 

zastępująca dokumentację papierową, jest 

przygotowywana w sposób umożliwiają-

cy późniejsze odzwierciedlenie procedury 

załatwiania spraw, w tym powiązania do-

kumentów elektronicznych z papierowymi 

oraz sprawne wydzielenie materiałów ar-

chiwalnych i przekazanie ich do archiwów 

państwowych.

Pilotażowe wdrożenie systemu wpły-

nie pozytywnie na jakość aktów prawnych 

sankcjonujących zarządzanie elektroniczną 

dokumentacją oraz pozwoli na wykorzysta-

nie rezultatów prac prowadzonych w obu 

urzędach w procesie wdrażania systemów 

w pozostałych urzędach administracji 

publicznej.

Poniższy opis zarządzania dokumen-

tacją przedstawia procedury wdrożo-

ne w Podlaskim Urzędzie Wojewódzkim 

w Białymstoku w ramach prowadzonego 

pilotażu.



Zarządzanie dokumentacją w nowoczesnym urzędzie. ..

97

Podlaski Urząd Wojewódzki w Białymstoku 
(PUW) znajduje się w ścisłej czołówce polskich 

urzędów administracji rządowej stosujących 
nowoczesne rozwiązania teleinformatyczne. Od 
marca 2008 roku w PUW funkcjonuje podwój-
ny obieg dokumentów. Akta spraw prowadzone 
są jednocześnie tradycyjnie w postaci papiero-
wej oraz elektronicznej, co pozwoliło przygoto-

wać się organizacyjnie i technicznie do pilota-

żu. Dotychczasowe dublowanie czynności, przy 
prowadzeniu akt spraw, wprawdzie wymagało 

od pracowników urzędu dodatkowego nakładu 
pracy, pozwoliło jednak na zidentyfi kowanie 

barier i ograniczeń uniemożliwiających pełną 

elektronizację procedur w postępowaniu admi-

nistracyjnym. Ponadto wcześniejsze wdrożenie 

EZD spowodowało optymalizację procesów ko-

munikacyjnych i informacyjnych pomiędzy ko-

mórkami organizacyjnymi urzędu. Umożliwiło 

także skuteczną kontrolę nad wykonaniem za-

dań. Dzięki możliwości generowania szeregu 

raportów system pozwala na poprawę procesów 

decyzyjnych, ułatwiając jednocześnie kontrolę 

nad terminowością załatwiania spraw, nadzór 

nad obciążeniem pracowników zadaniami itp.

Przystępując do pilotażu w Podlaskim 

Urzędzie Wojewódzkim wytypowano 74 teczki 

aktowe oznaczone symbolami i hasłami klasy-

fi kacyjnymi z jednolitego rzeczowego wyka-

zu akt, które od dnia 1 stycznia 2010 r. są pro-

wadzone wyłącznie w postaci elektronicznej. 

Wpływająca papierowa korespondencja po zdi-

gitalizowaniu (zeskanowaniu) w kancelarii ogól-

nej urzędu przechowywana jest w tak zwanym, 

niżej opisanym, składzie chronologicznym, uło-

żona chronologicznie według daty wpływu i nu-

meru DK nadanego papierowej korespondencji.

Przyjęte procedury pilotażowe

Miejscem rejestrowania i digitalizacji ko-

respondencji wpływającej do PUW jest kan-

celaria ogólna (KO). Digitalizacja odbywa 

się na dwóch wysokowydajnych skanerach, 

które umożliwiają dwustronne i sprawne ska-

nowanie dokumentów.

Korespondencję w PUW dzieli się na trzy 

grupy różniące się sposobem jej zarządzania: 

objętą pilotażem, wyłączoną z EZD oraz po-

zostałą korespondencję.

Korespondencja objęta pilotażem jest reje-

strowana w KO i podlega procesowi digitali-

zacji. Po przetworzeniu postać elektroniczna 

dokumentów przekazywana jest do właści-

wych sekretariatów. Postać papierowa doku-

mentów wraz z kopertami przechowywana 

jest w składzie chronologicznym. Wyjątki 

stanowią dokumenty o dużej objętości stron 

lub posiadające formę uniemożliwiającą ska-

nowanie (fi lm, zdjęcie RTG itp.). W przypad-

ku takich dokumentów skanowane jest tyl-

ko pismo przewodnie bądź pierwsza strona 

dokumentu. Postać papierowa dokumentu 

przekazywana jest za pośrednictwem sekre-

tariatu na właściwe stanowisko pracy, gdzie 

przechowywana jest w czasie załatwiania 

sprawy, a po jej zakończeniu zwracana do 

składu chronologicznego.

Korespondencja wyłączona z EZD podlega 

wstępnej rejestracji w celu odnotowania jej 

wpływu do urzędu i nie podlega digitalizacji. 

Dokumentacją tego typu zarządza się wy-

łącznie w postaci papierowej.

Pozostała korespondencja jest rejestrowana 

i podlega procesowi digitalizacji. Po przetwo-

rzeniu, postać papierowa i elektroniczna doku-

mentów przekazywana jest do właściwych se-

kretariatów. Korespondencja podlega, podobnie 

jak przed uruchomieniem pilotażu, procedurze 

podwójnego obiegu dokumentów.

Wszystkie wpływy adresowane do PUW 

traktowane są jako korespondencja urzędowa 

i są otwierane w kancelarii ogólnej z wyłą-

czeniem przesyłek, które stanowią tajemnicę 

państwową lub służbową oraz adresowanych 

imiennie z zastrzeżeniem przekazania „do 
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rąk własnych”, a także przesyłek sądowych 
adresowanych imiennie do osób zatrudnio-
nych w urzędzie.

Postępowanie z korespondencją 

objętą pilotażem odbywa się zgodnie 

z procedurą zawartą w wytycznych 

Ministra Spraw Wewnętrznych 

i Administracji

Rejestracja korespondencji objętej pilo-
tażem odbywa się poprzez automatyczne 
nadanie przesyłce kolejnego numeru z dzien-
nika kancelaryjnego (DK) wygenerowanego 
z systemu EZD i umieszczenie na pierwszej 
stronie wpływu kodu kreskowego tożsamego 
z numerem DK. Każda strona papierowego 
wpływu jest numerowana ołówkiem w pra-
wym dolnym rogu, a następnie skanowana 
wraz z kopertami (skanowaniu i pełnej reje-
stracji podlegają także zwrotne potwierdze-
nia odbioru, których postać elektroniczną 

dołącza się do akt sprawy). Zeskanowana 

korespondencja jest porządkowana w spo-

sób umożliwiający przekazanie jej do składu 
chronologicznego. Na poziomie kancelarii 
ogólnej przeprowadzana jest także walidacja 
korespondencji, polegająca na weryfi kacji 

prawidłowości, kompletności i czytelności 

odwzorowań oraz uzupełnienia podstawo-

wych metadanych dokumentu (nadawca, 

adres nadawcy, data pisma, znak pisma oraz 

tytuł).

Skład chronologiczny został stworzony 

w celu przechowywania papierowych elemen-

tów akt spraw objętych pilotażem i zatrzyma-

nych na poziomie kancelarii ogólnej. Do składu 

chronologicznego przekazywana jest każdego 

dnia roboczego korespondencja wpływająca do 

urzędu, która uprzednio została zarejestrowana 

i zdigitalizowana w systemie EZD. Obsługa 

składu odbywa się za pośrednictwem rejestru, 

w którym odnotowywane są czynności wy-

konane na dokumentach znajdujących w jego 

zasobach (dokument dostępny, dokument wy-

pożyczony). Dokumentacja zgromadzona 

w składzie chronologicznym jest chroniona 

przed uszkodzeniem, zniszczeniem, a także 

ewentualną utratą.

Do obowiązków pracownika obsługują-

cego skład chronologiczny należy wstępna 

weryfi kacja kompletności przekazanej do 

składu korespondencji poprzez porównanie 

dokumentacji papierowej z jej odwzorowa-

niami cyfrowymi. Kolejną czynnością jest 

przyjęcie kompletnej korespondencji na stan 

(poprzez zeskanowanie czytnikiem kodów 

kreskowych wspomnianych wcześniej nu-

merów dziennika kancelaryjnego umiesz-

czonych na wpływach) oraz chronologiczne 

ułożenie korespondencji, wg następujących 

po sobie DK w specjalnie przeznaczonych do 

tego celu kartonach. Zwrotne potwierdzenia 

odbioru ze względu na format przechowywa-

ne są oddzielenie. Nierozłącznym elementem 

powyższych prac jest prowadzenie i bieżą-

ce aktualizowanie elektronicznego rejestru 

składu chronologicznego w EZD.

W przypadkach, gdy nie zeskanowano całej 

dokumentacji objętej pilotażem lub z innych po-

wodów istnieje potrzeba wglądu do papierowej 

wersji dokumentów objętych pilotażem, pra-

cownicy komórek organizacyjnych urzędu mają 

możliwość wypożyczenia kompletu niezbędnej 

dokumentacji papierowej. Fakt wypożyczenia 

korespondencji ze składu chronologicznego 

jest każdorazowo odnotowywany w rejestrze 

poprzez zeskanowanie czytnikiem kodów kre-

skowych DK umieszczonych na wpływach. 

W związku z wypożyczeniem dokumentacji 

znajdującej się na stanie składu chronologiczne-

go pracownik obsługujący skład jest zobowią-

zany do zaktualizowania elektronicznego reje-

stru, monitorowania zwrotów i kompletności 

wypożyczonej korespondencji.

Przekazywanie dokumentacji znajdują-

cej się na stanie składu chronologicznego 

do archiwum zakładowego i państwowego 



Zarządzanie dokumentacją w nowoczesnym urzędzie. ..

99

odbywać się będzie zgodnie z zasadami usta-
lonymi we współpracy z Naczelną Dyrekcją 

Archiwów Państwowych w późniejszym eta-

pie pilotażu.

Dalsze postępowanie z dokumentacją 

objętą pilotażem począwszy od dekreta-
cji poprzez inicjowanie sprawy, tworzenie 
i gromadzenie akt w sprawie odbywa się 
wyłącznie w systemie EZD i biorą w nim 

udział wszyscy pracownicy urzędu, łącznie 

z Wojewodą, Wicewojewodą i Dyrektorem 

Generalnym Urzędu. Istotą bowiem spraw-

nego i prawidłowo funkcjonującego elek-

tronicznego zarządzania dokumentacją jest 

obligatoryjny obowiązek pracy w systemie 

wszystkich pracowników merytorycznych 

w urzędzie, także najwyższego kierow-

nictwa. Opracowane pisma są parafowane 

przez urzędników prowadzących sprawy 

w systemie EZD przy użyciu certyfi katów 

niekwalifi kowanych, wydawanych przez 

Centrum Certyfi kacji Podlaskiego Urzędu 

Wojewódzkiego w Białymstoku, co znacz-

nie obniża koszty funkcjonowania podpisu 

elektronicznego w urzędzie. Pisma wysyłane 

na zewnątrz urzędu są podpisywane przez 

upoważnione osoby przy użyciu bezpieczne-

go podpisu elektronicznego weryfi kowanego 

ważnym certyfi katem kwalifi kowanym.

Pisma przeznaczone do wysłania na no-

śniku papierowym są drukowane w liczbie 

niezbędnej do wysyłki i zatwierdzane pod-

pisem odręcznym uprawnionego urzędnika – 

drukowany jest tylko papierowy egzemplarz 

dla adresata (za wyjątkiem przypadku, kiedy 

klient zażądał odpowiedzi w postaci elektro-

nicznej). W aktach spraw pozostaje wyłącz-

nie wersja elektroniczna odpowiedzi, podpi-

sana certyfi katem kwalifi kowanym, przecho-

wywana w systemie EZD wraz z elektronicz-

ną wersją akt sprawy. Pracownicy urzędu nie 

sporządzają dodatkowej wersji papierowej 

oraz nie sporządzają skanu pisma wysyłane-

go na zewnątrz. Korespondencja wychodzą-

ca z urzędu w postaci papierowej jest przy-

gotowywana, rejestrowana i monitorowana 

w systemie EZD.

Zgodnie z uprawnieniami kierownictwo 

urzędu ma możliwość wglądu w akta spraw, 

w tym generowania raportów, dzięki czemu 

zwiększyła się przejrzystość pracy jednost-

ki i indywidualnych urzędników. System nie 

tylko usprawnia funkcjonowanie urzędu, ale 

także wpływa na transparentność jego funk-

cjonowania. Tworzenie, dekretacja i zatwier-

dzanie dokumentów elektronicznych w syste-

mie EZD możliwe jest również poza siedzibą 

urzędu, co przyspiesza i ułatwia pracę kierow-

nictwu (na przykład podczas podróży służbo-

wych). System Elektronicznego Zarządzania 

Dokumentacją funkcjonujący w Podlaskim 

Urzędzie Wojewódzkim nie jest skomplikowa-

ny w obsłudze, a dzięki swojej rozbudowanej 

funkcjonalności sprawił, iż praca użytkowni-

ków stała się bardziej ergonomiczna.

Wnioski uzyskane w trakcie realizacji wdra-

żania systemu EZD z uwagi na próbny, pilotażo-

wy charakter podejmowanych działań oraz ich 

elementarne znaczenie dla przyszłego wprowa-

dzenia systemu w innych urzędach są przekazy-

wane w kwartalnych raportach do Ministerstwa 

Spraw Wewnętrznych i Administracji.

Magdalena Sawicka - Pełnomocnik Woje-
wody Podlaskiego do spraw pilotażowego 
wdrożenia elektronicznego zarządzania 
dokumentami. Kierownik działu Marke-
tingu i Szkoleń Wojewódzkiego Ośrodka 
Informatyki - Terenowego Banku Danych 

w Białymstoku.
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Szerokopasmowy Internet  
standardem w 2015 roku?

Leszek Grzybko

Około 1,6 mld euro w ciągu najbliższych 

trzech lat trafi  z Unii Europejskiej do Polski. 

Za tę kwotę samorządy mają stworzyć sieć 

szerokopasmowego Internetu. Środki te 
będą wydatkowane w ramach regionalnych 
programów operacyjnych (RPO), Programu 
Operacyjnego Rozwój Polski Wschodniej 
oraz w ramach Programu Operacyjnego 
Innowacyjna Gospodarka (POIG). Już dziś 
do programu cyfryzacji przystąpiło kilkana-
ście małych miejscowości. W kolejce czekają 
następne gminy, które za unijne dotacje chcą 
otworzyć „okno na świat” mieszkańcom, 
a tym samym m.in. zwiększyć ich szansę na 
lepszą pracę.

Dalików to podłódzka gmina położona 
w centrum Polski. Pracy poza rolą jest tu 
niewiele. Nic dziwnego, że młodzi wyjeż-
dżają stąd do Warszawy czy do Łodzi. Mapa 
Polski usiana jest takimi miejscowościami 
jak ta podłódzka gmina. Jednak gmina ma 
szanse się zmienić. Samorząd rozpoczął 
budowę szerokopasmowego Internetu. – 

Jesteśmy, wraz z Łęczycą, Parzęczewem 

i Wartkowicami, w trakcie składania wnio-

sku na dofi nansowanie naszego projektu. 

Po otrzymaniu pozytywnej odpowiedzi roz-

poczniemy kolejny etap inwestycji, czyli bu-

dowę infrastruktury – mówi Włodzimierz 
Bienias, informatyk z urzędu gminy. Środki 
na budowę sieci będą pochodziły z Unii 
Europejskiej, samorząd dołoży do programu 
jedynie 15%. Pieniądze zostaną przeznaczo-
ne m.in. na wyposażenie gospodarstw do-
mowych zagrożonych wykluczeniem cyfro-
wym w sprzęt komputerowy, budowę termi-
nali abonenckich WiMAX oraz zapewnienie 

wszystkim mieszkańcom gminy dostępu 
do szerokopasmowego Internetu poprzez 
uaktywnienie lokalnych operatorów „do-
starczających” Internet na etapie ostatniej 
mili. – Z przeprowadzonej analizy wynika, 

że najkorzystniejsze jest zbudowanie sieci 

anten w technologii WiFi i WiMAX – wy-
jaśnia Bienias. I dodaje, że część sieci po-
winna zacząć działać już pod koniec roku. 
Wielu specjalistów porusza kwestię techno-
logii LTE (Long Term Evolution), sugeru-
jąc, że lepszym wyjściem byłaby inwestycja 
w rozwój właśnie tej nowoczesnej technolo-
gii. Druga strona rozwiewa jednak wszel-
kie wątpliwości, argumentując swoje racje 
tym, że zdecydowana większość urządzeń 
WiMAX jest już dostosowana do sprawnego 
przejścia na LTE w odpowiednim momen-
cie. Otworzy to przed operatorami i użyt-
kownikami nowe możliwości, zwiększając 
przepustowość danych (nawet do 150Mbit/s) 
przy równoczesnym obniżeniu kosztów ich 
transmisji. Warto inwestować w LTE, po-
nieważ - jak pokazują przykłady państw za-
chodnich - początkowo duże koszty wdroże-
niowe zwracają się w ekspresowym tempie, 
z nawiązką.

Na chwilę obecną częstotliwości WiMAX 
będą podstawą do budowy struktury szeroko-
pasmowej, która ma likwidować efekt wyklu-
czenia cyfrowego w biedniejszych regionach. 
Dalików wspólnie z wymienionymi wcze-
śniej gminami z okolic bierze udział w pilo-
tażowym programie Łódzka Pilotażowa Sieć 
Teleinformatyczna. Będzie ona pełniła 
funkcję infostrady łączącej światłowodem 
każdą spośród 177 gmin w regionie łódz-
kim. We wspomnianych gminach powstanie 
infrastruktura, która umożliwi lokalnym 
operatorom podłączenie szerokopasmowego 
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Internetu do gospodarstw domowych, fi rm 

i instytucji. Nowoczesna sieć zapewni miesz-

kańcom i przedsiębiorstwom nie tylko dostęp 

do szybszego Internetu, ale stworzy również 

możliwość rozwoju m.in. elektronicznej ad-

ministracji i bankowości. Do darmowego 

Internetu upoważnione będą m.in. rodziny 

zastępcze i o niskich dochodach. - Na po-

czątku Internet będzie dostępny za pomocą 
sygnału radiowego, następnie łącze radiowe 
zostanie zastąpione światłowodowym - mówi 

Marek Trznadel, dyrektor Departamentu 

Projektów Strategicznych Łódzkiej Agencji 

Rozwoju Regionalnego.

Docelowo dostęp do sieci ma mieć 90% 

gospodarstw regionu łódzkiego, dziś jest to 

jedynie 42%, a szerokopasmowy dostęp do 

Internetu posiada zaledwie ok. 30%, w tym 

głównie w samej Łodzi. Poza stolicą woje-

wództwa nowoczesna sieć teleinformatyczna 

dociera tylko do ok. 11%. Po zakończeniu 

projektu szybki Internet stanie się dostęp-

ny dla wszystkich jednostek administracji 

samorządowej i innych instytucji, a także 

dla większości fi rm w województwie oraz 

dla około 90%. mieszkańców. 13,5% dostę-

pu do szerokopasmowego Internetu jest kra-

jową normą. Jak wynika z raportu Komisji 

Europejskiej pod względem dostępności 

do takiej sieci Polska ciągnie się na szarym 

końcu. Za nami są tylko Bułgaria i Rumunia. 

W Polsce możliwość korzystania z szyb-

kiego Internetu ma 13,5%. mieszkańców 

(w Rumunii i Bułgarii po 13%.). Natomiast 

europejska średnia wynosi niemal 25%.

Ma to zmienić nowa ustawa, którą na po-

czątku lipca przyjęli posłowie. Przepisy 

mają ułatwić samorządom budowę sieci 

na swoim terenie oraz usunąć przeszkody 

w prowadzeniu inwestycji telekomunika-

cyjnych. Podstawowe cele ustawy są na-

kierowane m.in. na rozwój społeczeństwa 

informacyjnego, likwidację i zapobieganie 

wykluczeniu cyfrowemu, geografi cznemu 

i socjalnemu oraz aktywizację jednostek sa-

morządu terytorialnego. Jak wielokrotnie 

Dania 37,8%

Niemcy 30,4%

Francja 30,3%

Wielka Brytania 29,8%

Irlandia 22,2%

Węgry 18,7%

Grecja 17%

Polska 13,5%

Bułgaria 13%

Rumunia 13%

Tabela 1. Dostęp do szerokopasmowego Internetu w wybranych krajach UE w 2009 r., średnia UE – 24,8%
Źródło: Komisja Europejska
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podkreślała Magdalena Gaj, wiceminister 

w Ministerstwie Infrastruktury, do 2015 

r. dostęp do Internetu ma być równie po-

wszechny jak dostęp do gazu czy wody.

Po wejściu w życie przepisów samorządy 

będą mogły prowadzić działalność teleko-

munikacyjną oraz budować sieć w ramach 

zadań własnych. Będą mogły także instalo-

wać na budynkach urządzenia telekomuni-

kacyjne, przeprowadzać linie kablowe pod 

lub nad prywatną nieruchomością. Gminy 

będą także zobligowane do udostępnienia 

sieci wszystkim przedsiębiorcom na takich 

samych zasadach. Według nowych przepi-

sów współwłaściciele części wspólnej sieci 

są zobowiązani do współpracy przy konser-

wacji czy też utrzymaniu instalacji. Według 

Magdaleny Gaj nowe przepisy powinny za-

chęcić także samorządy do lepszej współpra-

cy z inwestorami. - Największe przeszkody 

mieli inwestorzy na etapie planów zagospo-

darowania przestrzennego i decyzji lokali-

zacyjnych. Uzyskanie takich decyzji trwało 
nawet dwa lata i często inwestor telekomuni-

kacyjny przenosił się w inne miejsce i przez 

to powstawały tzw. białe plamy w dostępie do 

Internetu. Ważna zmiana to obowiązek nało-

żony na zarządców dróg w zakresie budowy 

kanałów technologicznych. W momencie bu-

dowy czy rozbudowy drogi jej zarządca bę-

dzie miał obowiązek budowy kanału techno-

logicznego tak, aby łącznie z infrastrukturą 

drogową powstawała techniczna. Jest to roz-

wiązanie ekonomiczne, poza tym nie będzie 

konieczności rozkopywania dróg i chodników 

w celu położenia kabla – powiedziała w pu-

blicznych wypowiedziach wiceminister.

Specjaliści podkreślają jednak, że projekt 

napotyka na bardzo dużą ilość przeszkód i nie 

jest łatwy w realizacji, dlatego niezwykle 

ważna jest kooperacja samorządów, admi-

nistracji i operatorów. Następuje oczywiście 

poprawa wzajemnych relacji, o czym świad-

czyć może porozumienie zawarte między 

UKE a Telekomunikacją Polską. Na jego 

mocy TP SA zobowiązuje się do likwidacji 

postaw antykonkurencyjnych, wdrożenia za-

sad niedyskryminacyjnego traktowania ope-

ratorów alternatywnych oraz uruchomienia 

inwestycji dotyczących infrastruktury szero-

kopasmowego Internetu (budowa lub moder-

nizacja infrastruktury zapewniającej przyłą-

czenie co najmniej 1,2 miliona nowych łączy 

szerokopasmowych, w tym. 150 tys. w tzw. 

białych plamach). Istotnym elementem poro-

zumienia jest wspólna praca na rzecz popra-

wy relacji międzyoperatorskich na rynkach 

hurtowych.

UKE wraz z głównymi zainteresowanymi 

wciąż próbują znaleźć najlepsze rozwiąza-

nia do zarządzania całą inwestycją w trakcie 

jej realizacji, ale również po jej zakończeniu. 

Wszyscy są zgodni co do tego, iż samorząd, 

zanim podejmie decyzję o inwestycji, musi 

ustalić, jakie przyświecają mu cele strate-

giczne w zakresie rozwoju technik infor-

macyjnych. Niezwykle ważne jest zbadanie 

potencjału zapotrzebowania na usługi w per-

spektywie kilkunastu następnych lat i prze-

prowadzenie inwentaryzacji zasobów teleko-

munikacyjnych oraz infrastruktury liniowej. 

Na etapie defi niowania parametrów inwestycji 

przychodzą inwestorowi z pomocą systemy 

informatyczne, które wspierają obowiązki 

szczegółowego raportowania i prowadze-

nia dokumentacji  w formie umożliwiającej 

szybki dostęp do danych. Kolejnym etapem 

powinny być rozmowy z potencjalnymi ope-

ratorami, którzy gotowi będą zainwestować 

swój kapitał. W podjęciu decyzji gminy mogą 

zwrócić się do UKE i KIKE lub też zorgani-

zować konkurs. Po wyborze partnera kluczo-

we będzie wybranie modelu organizacyjnego, 

w czym również ma pomóc Prezes UKE, co 

gwarantuje tzw. Megaustawa. Kolejny etap 

to budowa infrastruktury, która powinna po-

wstawać przy okazji prowadzonych remontów 

i inwestycji liniowych – tzw. synergia. Należy 

pamiętać o sprawnym nadzorze prowadzo-

nych inwestycji i zapewnieniu możliwości 
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dynamicznego monitorowania i raportowania 

postępów prowadzonych prac wykonawczych. 

Tworzenie na etapie realizacji inwestycji do-

kumentacji w formie elektronicznej umoż-
liwi szybkie jej przekazanie na użytek gmin 
i powiatów. Stworzenie scentralizowanej bazy 
informacji o posiadanych lub planowanych za-
sobach telekomunikacyjnych przyczyni się do 

skrócenia czasu związanego z planowaniem 

i realizacją inwestycji oraz na pełnym jej wy-

korzystaniu. Niezwykle istotną rolą samorzą-

dów będzie jednak stałe pobudzanie popytu 

na korzystanie z Internetu. Kluczowe ma być 

tutaj umożliwienie mieszkańcom zapoznania 

się i wypróbowania przydatnych narzędzi 

internetowych. Eksperci mówią o stworze-

niu publicznych punktów oraz działaniach 

edukacyjnych organizowanych przez gminy 

i wspierane przez PO IG i RPO. Sprawna akcja 

informacyjno-edukacyjna ma pomóc w uzy-

skaniu poparcia mieszkańców do planowanej 

inwestycji. 

Podczas szeregu spotkań stworzono kli-

ka modeli organizacyjnych. Pierwszy 

z nich polega na tym, że gmina nie inwestuje 

w sieć, lecz stwarza warunki do jej rozwoju. 

Zainteresowany inwestor sam zajmuje się bu-

dową infrastruktury i pozyskaniem klientów, 

przy czym wspomagany jest przez gminę 

w kwestiach organizacyjnych, proceduralnych 

oraz związanych z promocją Internetu wśród 

mieszkańców. W drugim modelu gmina de-

cyduje się na PPP lub podobną formę współ-

pracy z biznesem. Ma tutaj dwa wyjścia: albo 

szuka współudziałowca, albo buduje część 

infrastruktury, a następnie dzierżawi ją ope-

ratorowi. Inny model to taki, w którym gmi-

na tworzy kompletną infrastrukturę, po czym 

ogłasza przetarg, w wyniku którego wyłania-

ny jest operator. W dalszym ciągu jednak to 

ona jest właścicielem sieci. Modelem, który 

wzbudził dość pozytywne opinie, był model, 

w którym gmina bierze na siebie pełne obo-

wiązki operatora i udostępnia okrojone usłu-

gi za darmo, a po wejściu Megaustawy już 

na pełnoprawnych warunkach. W ten sposób 

gmina, ingerując w rynek i stanowiąc konku-

rencję, podnosi poziom świadczonych usług. 

Duży problem pojawia się często przy „walce” 

z procedurą aplikacyjną towarzyszącą ubiega-

niu się o środki z Unii Europejskiej. Typowy 

błąd to niespójność zapisów dotyczących za-

kresu projektu, harmonogramu jego realizacji, 

produktów i rezultatów oraz wartości wydat-

ków. Często brakuje też pełnej dokumentacji 

planowanego przedsięwzięcia. Łącznie w la-

tach 2007-2013 możemy pozyskać z UE ponad 

5,5 mld zł, jednak wnioski należy złożyć przed 

końcem 2013 r. Obecny poziom pozyskiwa-

nia tych środków jest fatalny, a Prezes UKE 

Anna Streżyńska widzi przyczynę w braku 

fachowców, którzy doradzaliby urzędnikom 

i JST, na których spoczywa ciężar czynności 

związanych z inwestycjami, do których nie 

zostali wyspecjalizowani. Chodzi tu m.in. 

o wybór koncepcji i partnera inwestycji, stwo-

rzenie studiów wykonalności, analizę warun-

ków ekonomicznych, przygotowanie projektu 

technicznego i wybór głównego inżyniera. 

I tutaj pomocną dłoń ku samorządom wycią-

ga Urząd Komunikacji Elektronicznej. UKE, 

w ramach Projektu Systemowego, zamierza 

uruchomić centrum doradcze, w którym kom-

pleksowo i profesjonalnie przeprowadzi małe 

i średnie przedsiębiorstwa przez zawiłe proce-

dury przy pozyskiwaniu środków i realizacji 

inwestycji. Inne założenia Projektu wiążą się 

również z: przygotowaniem wytycznych do 

budowy infrastruktury w zakresie wspólnych 

parametrów technicznych dla wymiany ruchu 

telekomunikacyjnego pomiędzy budowanymi 

sieciami a siecią publiczną, wsparciem zamó-

wień publicznych, przygotowaniem wzorów 

dokumentów niezbędnych do uzyskania po-

trzebnych notyfi kacji ze strony UE, organiza-

cji i prowadzenia szkoleń dla JST, organizacji 

pozarządowych i przedsiębiorstw. Do rozpo-

częcia tego procesu brakuje już tylko akcepta-

cji (podpisu) ze strony MSWiA.

Podczas majowej Konferencji Forum 

Szerokopasmowego Marek Trznadel pod-

kreślił, że kwestie związane z utrzymaniem 
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sieci powinny być zaplanowane już w fazie 

projektowania całego przedsięwzięcia, bo-

wiem błędy popełnione na tym etapie będą 

później nie do wyeliminowania. Trznadel 

uważa, że samorząd już na samym początku 

powinien przeprowadzić analizę cen i usług 

na danym rynku lokalnym. - Należy sieć 

zbudować tak, aby operator hurtowy mógł 

czerpać z niej jak największe przychody, tj. 

łatwo zwiększyć wartość dodaną usług i zwie-

lokrotnić koncentrację klientów, aby móc ich 

przyłączyć w określonych obszarach jak naj-

więcej. Ważne jest inteligentne wyznaczenie 

lokalizacji punktów dystrybucyjnych tak, aby 

zakwalifi kowane były one w białych i sza-

rych obszarach – tłumaczył Trznadel. Muszą 

one bowiem zapewniać odpowiedni odsetek 

klientów detalicznych na białych obszarach. 

Dodaje on, że niezbędnym elementem w prze-

prowadzanych przez samorząd kalkulacjach 

jest oszacowanie możliwych cen za usługi 

hurtowe i detaliczne oraz oszacowanie moż-

liwych przychodów operatora infrastruktury.

Jeśli chodzi o obniżenie wydatków inwesty-

cyjnych, prelegent wymienił kilka, jego zda-

niem, kluczowych kwestii, m.in. wykorzystanie 

i dzierżawa istniejącej infrastruktury zamiast 

budowania nowej, przeprowadzenie światło-

wodów na liniach energetycznych.

Jednym z pierwszych samorządów, które roz-

poczęły inwestycje w szerokopasmowy Internet, 

było Krosno. Koncepcja powstała w 2004 r., 

cztery lata później większość inwestycji była już 

gotowa. W tym roku władze miasta otrzymały 

prestiżową nagrodę Złotej Małpy, przyznawa-

ną samorządom za budowę społeczeństwa in-

formacyjnego. W ramach projektu w Krośnie 

utworzono sieć szerokopasmową o promieniu 20 

km, infrastrukturę, która umożliwia dostęp do 

Internetu 32 instytucjom, wdrożenie 14 platform 

serwerowych oraz utworzenie sieci hotspotów 

i infomatów. W przeważającej części sieci wy-

korzystano technologię WiMAX.

Leszek Grzybko - dyrektor handlowy 
w Suntech SA - spółki, która opracowuje 
i wdraża systemy informatyczne dla tele-

komunikacji i bankowości.

SEMINARIUM
ASPEKTY PRAWNE I UWARUNKOWANIA ORGANIZACYJNE SERWISU 

SPRZĘTU MEDYCZNEGO I LABORATORYJNEGO
26 października 2010 r., Warszawa

• Nowe rozwiązania prawne w zakresie napraw i serwisowania sprzętu medycznego - w ustawie o wyrobach medycznych 
z 20 kwietnia 2010 r. Zasady udzielania i realizowania gwarancji oraz rękojmi
Wojciech Szefke (prawnik, Polmed)

• Specyfi ka trybu i procedur zamówień publicznych na sprzęt diagnostyczny i laboratoryjny - w warunkach nowej ustawy 
o wyrobach medycznych
Mec. Oskar Luty (Domański Zakrzewski Palinka)

• Umowa serwisu sprzętu medycznego
Tamara Zimna (doktorantka Katedry Prawa Cywilnego i Prawa Prywatnego Międzynarodowego Uniwersytetu Śląskiego w Katowi-
cach)

• Odpowiedzialność cywilna i karna związana z korzystaniem ze sprzętu medycznego i laboratoryjnego oraz wykonywaniem 
umów serwisu i outsourcingu
Adwokat Michał Wach (Kancelarie Adwokackie Żórawski Czuba Wach)

• Jak wynegocjować optymalną umowę outsourcingu sprzętu diagnostycznego oraz laboratoryjnego
Lidia Szczesna-Jędrych (LSJ)

Więcej: www.cpi.com.pl

Polecamy
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Prawne aspekty rekomendacji Urzędu 
Zamówień Publicznych dotyczących udzielania 
zamówień na systemy informatyczne – część III

Wojciech Kaliński

Wstęp do rekomendacji – prawa 

autorskie

Kolejne, niezwykle istotne zagadnienie 

poruszone we wstępie do rekomendacji, a na-

stępnie rozwinięte w ramach poszczególnych 

rekomendacji, dotyczy udzielania zamó-

wień z wolnej ręki z przyczyn wynikających 

z ochrony praw autorskich. W pierwszej ko-

lejności rekomendacje zwracają uwagę, iż 

„Warto podkreślić, że skorzystanie z trybu 

zamówienia z wolnej ręki możliwe jest tylko 

w sytuacjach szczególnych, a szczególny cha-

rakter tych sytuacji zależny jest od czynników 

zewnętrznych – niezależnych od zamawiają-

cego. Mimo że ani ustawa, ani dyrektywa, 

wymieniając przyczyny techniczne bądź też 

związane z prawami wyłącznymi, nie formu-

łuje wprost warunku, zgodnie z którym przy-

czyny te nie mogą wynikać z działania zama-

wiającego, to tego rodzaju warunek wynika 

z zasad traktatowych.” Powyższe zastrzeże-

nie budzi pewnego rodzaju wątpliwości. O ile 

bowiem można zgodzić się z ogólną zasadą, 

że zaniedbania zamawiających nie powinny 

stanowić podstawy do „ułatwiania” sobie ży-

cia poprzez stosowanie niekonkurencyjnych 

trybów postępowania, o tyle pewne wątpli-
wości budzi uzasadnienie takiego poglądu 
oraz skutki jego stosowania. W odniesieniu 
do pierwszej z kwestii powoływanie się na 

ogólne, niesprecyzowane i nawet niewymie-

nione bliżej „zasady traktatowe” oznacza 

odwoływanie się do bliżej nieokreślonego 

„ducha ustawy”. Tego typu wykładnia rodzi 

zasadnicze niebezpieczeństwo uznania każ-

dego dowolnego działania bądź zaniecha-

nia za zgodne lub niezgodne z przepisami. 

W efekcie dokładnie na tej samej podstawie 

można uznawać, że zewnętrzny charakter 

sytuacji wymagających udzielenia zamówie-

nia z wolnej ręki, wynika bądź nie wynika 

z zasad traktatowych. Oznacza to istotną nie-

pewność prawa, która w tego typu przypad-

kach jak prawidłowość wyboru trybu udzie-

lania zamówienia z wolnej ręki, nie powinna 

mieć miejsca.

Jeśli chodzi o drugą z wymienionych kwe-

stii, powstaje pytanie, czy doprowadzenie do 

sytuacji zmonopolizowania zamawiającego 

przez jednego wykonawcę powinno z auto-

matu prowadzić do zakazu udzielania dal-

szych zamówień (zamówienia) w trybie nie-

konkurencyjnym? Dotyczy to zwłaszcza sy-

tuacji, jakie miały miejsce przed wydaniem 

analizowanych rekomendacji. O ile bowiem 

po opublikowaniu rekomendacji można po-

stawić zamawiającym „zarzut”, że uzyskali 

informacje o poprawnych zasadach formu-

łowania przedmiotu zamówienia, a zatem 

skoro się do nich nie zastosowali, czynili to 

na własne ryzyko, o tyle trudno tę samą ar-

gumentację przedstawić do stanów faktycz-

nych i prawnych zaistniałych przed wyda-

niem rekomendacji. Ponadto należy postawić 

zasadnicze pytanie, czy kreowanie w takich 

przypadkach bezwzględnego zakazu udzie-

lania zamówienia z wolnej ręki jest rozwiąza-

niem racjonalnym? Sytuacje poszczególnych 

zamawiających są różne i nie powinny być 

automatycznie traktowane w dokładnie ten 

sam sposób. Zwłaszcza jeśli jednym z roz-

wiązań wskazanych w wykładniach Prezesa 

UZP i orzecznictwie KIO na wypadek braku 

posiadania przez zamawiających autorskich 

praw majątkowych do systemów informa-

tycznych jest zalecenie nabycia tych praw 

celem późniejszego udzielenia zamówienia 

w trybie przetargowym. Pomijając fakt, że 

w tej sytuacji jedynym sposobem nabycia 
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praw autorskich może być udzielenie zamó-

wienia z wolnej ręki z uwagi na istnienie je-

dynego dostawcy (co oznacza zamianę jedne-

go zamówienia z wolnej ręki na inne), to na-

leży pamiętać, że nabycie praw nie musi być 

najbardziej racjonalnym sposobem wydatko-

wania środków publicznych (np. w przypad-

ku przestarzałych systemów, których dalszy 

„żywot” przewidziany jest na 2 – 4 lata). 

Wydaje się, że w takiej sytuacji zalecenia 

winny zmierzać do zrealizowania przez za-

mawiających bardziej ogólnego, aczkolwiek 

właściwszego celu – likwidacji monopolu 

jednego wykonawcy. Każdy z zamawiających 

ma różne możliwości osiągnięcia tego celu 

(nabycie praw autorskich, rozpisanie prze-

targu, udzielenie zamówienia z wolnej ręki 

i zlikwidowanie w następstwie tego monopo-

lu itp.) i z realizacji tego celu winien być roz-

liczany. Natomiast wprowadzanie sztywnego 

zakazu udzielania zamówień z wolnej ręki 

jest rozwiązaniem mało elastycznym i ubez-

własnowolniającym zamawiających.

Kolejne, wymagające głębszej analizy, 

zagadnienie dotyczy wskazywanej przez 

Prezesa UZP konieczności konkurencyjnego 

opisu przedmiotu zamówienia, rozumianego 

jako obowiązek zapewnienia na przyszłość 

konkurencyjnych zasad utrzymania i rozwoju 

systemów informatycznych, z jednoczesnym 

stosowaniem mechanizmów zapewniających 

spełnienie tego obowiązku. Jako przykład re-

komendacje wskazują tu „sformułowania wy-

mogu, aby zaproponowane przez wykonawcę 
rozwiązanie bądź też system był kompatybilny 
z innymi dostępnymi na rynku rozwiązaniami 

technicznymi tak, aby konieczność rozbudo-

wy takiego systemu nie powodowała automa-

tycznie konieczności korzystania z rozwiązań 

technicznych oferowanych tylko przez wy-

konawcę systemu”. Nie negując możliwości 

sygnalizowanych w rekomendacjach należy 

jednak pamiętać, że ich zastosowanie ozna-

cza również ograniczenie konkurencji. Jeśli 

bowiem wszyscy zamawiający zastosują się 

do zaleceń Prezesa UZP, oznaczać to będzie 

wyeliminowanie z rynku zamówień publicz-

nych systemów oferowanych tylko przez je-

den podmiot czy wąską grupę podmiotów, 

jeżeli systemy te nie są kompatybilne z in-

nymi rozwiązaniami dostępnymi na rynku. 

Docelowo istnieje więc ryzyko wtórnej 

„monopolizacji” zamawiających polegającej 

uzależnieniu ich od producentów zgodnych 

ze sobą „innych” rozwiązań dostępnych na 

rynku. Trzeba jednocześnie mieć na uwadze, 

że konkurencyjność wykonawców nie musi 

oznaczać konkurencyjności technologii, co 

z kolei może doprowadzić do niekorzyst-

nej dla zamawiających sytuacji. Przykłady 

działań Komisji Europejskiej podejmowa-

nych przeciwko Microsoft Corp. a ostatnio 

przeciwko fi rmie IBM są dobrą ilustracją 

tych tendencji i niebezpieczeństw. Ponadto 

trzeba brać pod uwagę, że nawet zgodność 

oferowanego rozwiązania z innymi rozwią-

zaniami dostępnymi na rynku nie musi eli-

minować zamówień z wolnej ręki. Wystarczy 

bowiem, że te inne rozwiązania oferuje tylko 

jeden i to ten sam wykonawca. Oznacza to, że 

określając wymagania w zakresie zgodności 

oferowanego oprogramowania z innymi roz-

wiązaniami, należy mieć na względzie uwa-

runkowania rynku danego oprogramowania.

Należy zauważyć, że postawienie wymaga-

nia zgodności oferowanego systemu z innymi 

rozwiązaniami dostępnymi na rynku nie za-

wsze będzie potrzebne. Dotyczyć to będzie 

przypadków, w których określona technologia 

wspierana jest przez wielu potencjalnych wyko-

nawców, jak np. rozwiązania oparte o oprogra-

mowanie Microsoft, SAP, Oracle itp. Z drugiej 

strony w przypadku zakupów niektórych pro-

gramów komputerowych postawienie wymogu 

zgodności z innymi rozwiązaniami dostępny-

mi na rynku będzie pozbawione sensu. Dobrą 

ilustrację stanowią tu programy antywiruso-

we, które w żadnym wypadku nie są ze sobą 

zgodne, a równoległa praca więcej niż jednego 

takiego programu jest wręcz szkodliwa, a nie 

korzystna dla użytkownika. W przypadku tego 

typu rozwiązań wskazane jest zapewnienie 
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sobie możliwości zorganizowania w przyszło-

ści przetargu na upgrade programu i kontynu-

ację subskrypcji wirusów innymi metodami, 

jak np. postawieniem wymagań, by producent 

oprogramowania dysponował odpowiednio 

rozbudowana siatką dealerów oferujących 

upgrade i subskrypcję. Niestety takie rozwią-

zanie będzie niedostateczne w odniesieniu do 

dealerów, którzy nie mają swobody kształto-

wania cen oferowanych przez nich produktów, 

w szczególności gdy każdy z nich oferuje pro-

gramy po tej samej cenie. W takim przypadku 

konkurencyjność będzie mocno pozorna.

Kolejna wątpliwość, jaka wiąże się ze stawia-

niem wymogu zaoferowania oprogramowania 

zgodnego z innymi rozwiązaniami dostępnymi 

na rynku, dotyczy kwestii doboru owych „in-

nych rozwiązań dostępnych na rynku”. Na pew-

no, poza szczególnymi rynkami bardzo wąskiej 

grupy produktów informatycznych, nie można 

postawić wymagania zgodności oferowanego 

oprogramowania ze wszystkimi dostępnymi na 

rynku rozwiązaniami. Taki wymóg, jeśli nie do-

prowadzi do sytuacji braku jakichkolwiek ofert 

w postępowaniu, w najlepszym wypadku sam 

w sobie stanowić będzie ogromne ogranicze-

nie konkurencji. Tymczasem należy pamiętać, 

że rekomendacje UZP, nawet jeśli ograniczają 

konkurencję, nie mają stanowić narzędzia do 

dodatkowej eliminacji konkurencji w zakresie 

wykraczającym poza cel przedmiotowej reko-

mendacji. Tak więc wykorzystywanie zapisów 

rekomendacji do nieuzasadnionego ogranicza-

nia konkurencji może zostać uznane na złama-

nie ustawy, tak samo jak celowe doprowadzanie 

do zaistnienia przesłanek udzielenia zamówienia 

z wolnej ręki.

Stawiając wymagania w zakresie zgodności 

oferowanego systemu lub oprogramowania 

z innymi rozwiązaniami dostępnymi na ryn-

ku, należy mieć na względzie z jednej strony 

uwarunkowania w zakresie danego rozwią-

zania stanowiącego przedmiot zamówienia, 

z drugiej zaś cel, dla którego wymaganie 

takie jest stawiane. Zważywszy, że jego ce-

lem jest zapewnienie możliwości konkuren-

cyjnego wyboru przyszłego wykonawcy, któ-

ry odpowiedzialny będzie za rozwój, utrzy-

manie, upgrade, aktualizowanie itp. stano-

wiącego przedmiot zamówienia rozwiązanie, 

stawianie wymagań w zakresie zgodności 

oferowanego przedmiotu zamówienia z inny-

mi rozwiązaniami winno być bezpośrednio 

związane z tym celem. Oznacza to, że wy-

móg zgodności z innymi rozwiązaniami wi-

nien zostać postawiony tylko w takim zakre-

sie, w jakim jest to niezbędne do uzyskania 

konkurencyjności, czyli możliwości rozpisa-

nia w przyszłości przetargu, w którym może 

wziąć udział więcej niż jeden oferent. Jak da-

leko należy postawić takie wymagania, zale-

żeć będzie od rynku właściwego dla danego 

produktu informatycznego. Nie zostanie bo-

wiem spełniony wymóg konkurencyjności, 

jeżeli w przyszłym przetargu mogą co praw-

da wystąpić dwie fi rmy, ale będą one ze sobą 

powiązane. Na potrzeby rekomendacji uznać 

należy, że wymóg konkurencyjności zosta-

nie zachowany, jeżeli w przyszłym postępo-

waniu mogą wystąpić co najmniej dwa, trzy 

podmioty, które nie są wzajemnie powiązane 

i których udział zapewni realną konkurencję. 

O tym, czy takie warunki zostaną spełnione, 

decydować będą określone uwarunkowania 

danego postępowania.

Za zbyt daleko idący należy uznać na-

tomiast wniosek rekomendacji, iż „… za-

mawiający powinien w umowie na budowę 
systemu zagwarantować sobie przeniesienie 

majątkowych praw autorskich do danego 
system, w takim zakresie, aby bez przeszkód 
ewentualne zamówienie na poprawki bądź 

rozbudowę systemu mógł powierzyć również 

innemu wykonawcy, wybranemu w proce-

durze konkurencyjnej.” Zalecenie to moż-

na uznać za prawidłowe jedynie w zakresie 

wąskiej grupy zamówień, gdzie nabywanie 

autorskich praw majątkowych jest racjonal-

nie i merytorycznie uzasadnione, a przede 

wszystkim wykonalne. Jak zostanie to 
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dokładniej omówione w ramach analizy re-

komendacji nr 7, bezwzględny wymóg naby-

wania autorskich praw majątkowych jest roz-

wiązaniem zbyt sztywnym i krępującym ręce 
zamawiającym. Rekomendacja nie uwzględ-
nia bowiem alternatywnych metod realizacji 
podstawowego celu zamawiających w postaci 
możliwości swobodnej rozbudowy systemów 

informatycznych, także przez wykonawców 
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konkurencyjnych, bez konieczności pozba-

wiania twórców autorskich praw majątko-

wych do systemów informatycznych.

Gratulujemy

Zwycięzcy konkursu dla studentów 

Cisco University Prize

Student krakowskiej AGH wygrywa 3-miesięczną praktykę w fi rmie Cisco 

20 sierpnia 2010 r. w Warszawie trzech studentów zostało wyróżnionych w polskiej edycji konkursu 
Cisco University Prize. Cisco University Prize jest konkursem przeznaczonym dla studentów 
kierunków technologicznych. Do konkursu przystąpiło 60 studentów z ośmiu miast w Polsce. 
Uczestnicy musieli przygotować odpowiedzi na trzy pytania związane z rozwojem technologii 
informatycznych i sieciowych m.in. z wprowadzeniem IPv6, rozwiązaniami Cloud computing oraz 
wizją zmian w trybie i sposobie pracy w ciągu najbliższych 10 lat. 

Nadesłane aplikacje zostały przeanalizowane przez koordynatora ds. współpracy  ze szkołami wyższymi w fi rmie 
Cisco, a najlepsi kandydaci zostali zaproszeni do telefonicznej rozmowy kwalifi kacyjnej w języku angielskim. 
Podczas rozmowy kandydaci mieli za zadanie przedstawić swoje zainteresowania w zakresie technologii 
sieciowych oraz zaprezentować swoje kwalifi kacje „miękkie”. Wybrani kandydaci zostali zaproszeni na osobiste 
spotkanie z dyrektorem technicznym fi rmy Cisco, który wyselekcjonował zwycięzców konkursu. Nagrody 
zostały przyznane tym studentom, którzy wykazali się wiedzą technologiczną, najwyższymi umiejętnościami 
oraz kwalifi kacjami merytorycznymi. 
Główną nagrodą  jest możliwość odbycia trzymiesięcznych, płatnych praktyk w biurze fi rmy Cisco w Warszawie. 
Praktyka studencka będzie odbywała się w zespole technicznym fi rmy Cisco. Nagrodą za drugie miejsce jest 
urządzenie Linksys Home Media Hub, natomiast za trzecie miejsce - kamera HD Cisco FLIP Camcorder.

Zwycięzcą w tegorocznej edycji konkursu został Wojciech Gertz, student Akademii Górniczo-
Hutniczej im. Stanisława Staszica w Krakowie. Drugie miejsce w konkursie zajął Grzegorz Świstowski, 
również z Akademii Górniczo-Hutniczej im. Stanisława Staszica w Krakowie. Natomiast trzecie 
miejsce zajął Jacek Frankowski, student Politechniki Łódzkiej. Wszyscy laureaci są studentami lub 
absolwentami programu Cisco Networking Academy.

Nagrody zostały przyznane podczas spotkania laureatów konkursu z pracownikami polskiego 
biura Cisco. Podczas spotkania odbyła się również sesja Telepresence z laureatami konkursu Cisco 
University Prize z Arabii Saudyjskiej. 
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Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej 

z dnia 26 listopada 2009 r.,   

sygn. akt KIO/UZP 1547/09

Wojciech Kaliński

Teza: 1: Celem art. 7 ust. 1 Pzp jest zabez-

pieczenie wykonawców przed nadużyciami 

ze strony zamawiającego – wyłączenie możli-

wości dopuszczenia się przez Zamawiającego 

dyskryminacji wykonawców. Zasada równo-

ści odnosi się na gruncie ustawy Prawo za-

mówień publicznych, co do zasady, do relacji 

między zamawiającym a ogółem wykonaw-

ców zainteresowanych zamówieniem lub 

ubiegających się o jego udzielenie, nie zaś do 

oceny praw i obowiązków stron wynikających 

z umowy w sprawie zamówienia publicznego, 

której istotne postanowienia, ogólne warun-

ki albo wzór zamieścił zamawiający w SIWZ 

zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 16 Pzp.

Teza 2: Przepisy ustawy Prawo zamówień 

publicznych modyfi kują zasadę równości 

stron stosunku zobowiązaniowego i stano-

wią specyfi czne ograniczenie zasady swo-

body umów (art. 3531 k.c.), co znajduje od-

zwierciedlenie w treści zawieranej umowy. 

Pewna nierówność stron umowy w sprawie 

zamówienia publicznego wynika expressis 

verbis z przepisów ustawy Prawo zamówień 

publicznych zawierającej instrumenty praw-

ne zastrzeżone wyłącznie na korzyść zama-

wiającego, np. zabezpieczenie należytego 

wykonania umowy przez wykonawcę (art. 

147 i nast. Pzp), prawo odstąpienia przez za-

mawiającego od umowy (art. 145 Pzp).

Przedmiotowy Wyrok Krajowej Izby 

Odwoławczej wart jest głębszej analizy za-

równo z uwagi na zagadnienia w nim poru-

szone, jak i na wnioski, do jakich doszedł 

skład orzekających Krajowej Izby. Jeśli cho-

dzi o problem postawiony do rozstrzygnięcia 

Krajowej Izbie, dotyczył on zawsze budzą-

cej emocje kwestii zakresu dopuszczalności 

kształtowania przez zamawiających w SIWZ 

treści przyszłej umowy w sprawie zamówie-

nia publicznego i wprowadzania do wzorów 

umów postanowień korzystnych dla zama-

wiających. Jakkolwiek w tej materii Krajowa 

Izba dokonała szczegółowej analizy poszcze-
gólnych zapisów kontraktowych, na potrze-
by niniejszej glosy chciałem skoncentrować 

się na ogólnych tezach, jakie znalazły się 

w przedmiotowym wyroku. Tezach o istot-

nym znaczeniu praktycznym.

Jeśli chodzi o pierwszą z cytowanych 

wyżej tez, skład orzekający Krajowej Izby 

bardzo słusznie wykazał, że „atakowanie” 

korzystnych dla zamawiających kosztem 

wykonawców zapisów wzorców umów nie 

powinno się odbywać na podstawie art. 7 
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Pzp. Jak słusznie bowiem zauważyło KIO, 

art. 7 Pzp ma zabezpieczać wykonawców 
przed nadużyciami ze strony zamawiającego 

poprzez wyłączenie możliwości dopuszcze-

nia się przez Zamawiającego dyskryminacji 

wykonawców. Przy czym dyskryminacja ta 

rozumiana jest jako uprzywilejowanie pozy-

cji jednych wykonawców względem innych, 

nie zaś uprzywilejowanie pozycji zamawia-

jącego względem (wszystkich pozostałych) 

wykonawców. Z tego względu, przy tak 

rozumianym pojęciu dyskryminacji, naru-

szenie art. 7 Pzp w ramach zapisów wzorca 

umowy jest niezwykle trudne. Byłoby to 

możliwe, gdyby zapisy wzorca różnicowały 

pozycje wykonawców względem siebie, np. 

przewidywały inne kary umowne dla wyko-
nawców mających siedzibę w Polsce i inne 

dla cudzoziemców. Takie sytuacje zachodzą 

jednak niezwykle rzadko. Nie stanowi nato-

miast dyskryminacji sytuacja polegająca na 

wprowadzeniu do wzorca umowy zapisów 

korzystnych dla zamawiającego, jeżeli zapisy 

te nie uprzywilejowują żadnego z wykonaw-

ców. Art. 7 Pzp nie może w tym zakresie sta-

nowić podstawy prawnej do domagania się 

zmiany zapisów SIWZ.

Jednocześnie należy mieć na względzie, 

że domaganie się zmiany zapisów wzorców 

umów na korzyść wykonawców ma szan-

se powodzenia w nielicznych przypadkach. 

Należy do nich zaliczyć wprowadzenie do 

wzorca umowy zapisów sprzecznych z bez-

względnie obowiązującymi przepisami pra-

wa. Z drugiej jednak strony pojawia się 

pytanie, czy w świetle zapisów art. 192 Pzp 

Krajowa Izba ma uprawnienie do stwier-

dzania nieważności zapisów części wzorca 

umowy i nakazania jego zmiany. Nie wdając 

się w szczegółowe rozważania w tej materii, 

należy ograniczyć się do stwierdzenia, że na-

kazanie zamawiającemu przez Krajową Izbę 

dostosowania zapisów wzorca umowy do 

przepisów kodeksu cywilnego jest dopusz-

czalne w świetle przepisów ustawy – Prawo 

zamówień publicznych. Nie będą natomiast 

podstawą do wniesienia odwołania zapisy 

wzorców umów, które będą przewidywać 

rażąco wygórowane świadczenia jednej ze 

stron, jeżeli przepisy kodeksu cywilnego 

przewidują określony skutek prawny na wy-

padek zaistnienia takiej właśnie sytuacji (por. 

art. 484 §2 k.c. czy art. 388 §1 k.c.). Na mar-

ginesie należy zaznaczyć, że w przypadku, 

gdyby wykonawcą była osoba nieprowadząca 

działalności gospodarczej, zawarte w SIWZ 

wzorce umowne należałoby oceniać w kon-

tekście niedozwolonych klauzul konsumenc-

kich, o których mowa w art. 385 i nast. k.c.

Druga niezwykle interesująca teza anali-

zowanego wyroku Krajowej Izby dotyczy 

traktowania zapisów ustawy dotyczących 

zabezpieczenia należytego wykonania umo-

wy przez wykonawcę na podstawie art. 147 

i nast. Pzp oraz prawa odstąpienia przez 

zamawiającego od umowy na podstawie 

art. 145 Pzp jako regulacji modyfi kujących 

zasadę równości stron stosunku zobowią-
zaniowego i ograniczających zasadę swobo-
dy umów. Z tym drugim wnioskiem należy 

się w pełni zgodzić, oczywiście wyłącznie 

w przypadkach, w których istnieje nałożony 

na zamawiających obowiązek żądania usta-

nowienia zabezpieczenia. Natomiast pierw-

szy wniosek nie jest aż tak oczywisty, jak 

mogłoby się to wydawać na pierwszy rzut 

oka. Przede wszystkim należy pamiętać, że 

jakkolwiek powołane w wyroku przepisy 

art. 145 i 147 Pzp są przepisami przewidzia-

nymi na korzyść zamawiających, jednak nie 

oznacza to, że analogiczne rozwiązania nie 

mogą być zastosowane na korzyść wykonaw-

ców. Przykładowo, można sobie wyobrazić 

ustanowienie na korzyść wykonawcy zabez-

pieczenia płatności wynagrodzenia. Prawo 

zamówień publicznych, przewidując prawo 

bądź obowiązek zamawiającego żądania za-

bezpieczenia, nie przewiduje zakazu usta-

nawiania stosownych zabezpieczeń w druga 

stronę. Analogicznie przedstawia się sytuacja 

w przypadku odstąpienia od umowy. W opar-

ciu o treść art. 395 k.c., czyli na podstawie 
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przepisu dopuszczającego wprowadzenie do 

umów tzw. umownego prawa odstąpienia, 

możliwe jest dowolne ukształtowanie możli-

wości odstąpienia od umowy, w tym na ko-

rzyść wykonawcy. W konsekwencji ocena, 
czy przepisy art. 145 i 147 Pzp modyfi kują za-
sadę równości stron stosunku obligacyjnego, 

nie powinna być dokonywana In abstracto, 

lecz na tle konkretnych zapisów konkretnych 

umów. Stosowne regulacje zawarte w danej 

umowie mogą bowiem wyrównywać ewen-

tualne dysproporcje. Oczywiście, zapew-

ne w większości przypadków teza zawarta 

w orzeczeniu Krajowej Izby Odwoławczej 

będzie prawdziwa. Nie znaczy to jednak, 

że wykonawcy będą mieli z defi nicji możli-

wość żądania zmiany zapisów wzorów umów 

dla nich niekorzystnych. Jak sygnalizowa-

łem wyżej, możliwość taka jest w praktyce 

niezwykle ograniczona. Zamawiający mają 

możliwość i prawo do takiego kształtowania 

zapisów przyszłych umów, które będą dla 

nich maksymalnie korzystne i w większości 

przypadków trudno będzie zamawiającym 

postawić z tego tytułu zarzut. Trudno będzie 

również znaleźć stosowną podstawę prawną 

takiego zarzutu. W szczególności wątpliwo-

ści budzić może powoływanie w tym zakre-

sie art. 5 k.c. Z jednej bowiem strony formu-

łowanie warunków umowy trudno bowiem 

uznać za nadużycie prawa podmiotowego, 

z drugiej zaś powoływanie się na art. 5 k.c. 

jest klasycznie zarzutem obronnym, a nie 

„atakującym”. Przepis ten może zostać prę-

dzej wykorzystany na etapie wykonywania 

umowy, gdy zamawiający wykorzysta pewne 

uprawnienia wynikające z umowy, niż na eta-

pie formułowania warunków tejże umowy.

WARSZTATY

BAZY DANYCH I SYSTEMY INFORMACYJNE UE

- PUBLICZNY DOSTĘP DO DOKUMENTÓW UE
12 października 2010 r., Warszawa

Celem szkolenia jest zapoznanie uczestników z ogólnodostępnymi bazami danych Unii Euro-
pejskiej, dotyczącymi procesu legislacyjnego, zamówień publicznych, orzecznictwa. W trakcie 
szkolenia omówione zostaną przede wszystkim aspekty praktyczne korzystania z ofi cjalnych 
serwisów UE, czyli sposoby posługiwania się nimi w celu wyszukania pożądanych informacji oraz 
ich zalety i mankamenty.
Szkolenie skierowane jest do osób, które w codziennej pracy mają styczność z aktami prawny-
mi Unii Europejskiej i których obowiązki wymagają znajomości procesu legislacyjnego i źródeł 
prawa UE oraz sprawnego odnajdywania obowiązujących aktów prawnych, jak i aktów będących 
na etapie przygotowania. W trakcie szkolenia zostaną zaprezentowane zagadnienia ogólne do-
tyczące porządku prawno-instytucjonalnego UE, co ma na celu przybliżyć uczestnikom zasady 
funkcjonowania UE, zwłaszcza po zmianach, jakie zaszły w dniu 1 grudnia 2009 r. wraz z wej-
ściem w życie Traktatu z Lizbony i tym samym ułatwić poznanie oraz zrozumienie zasad funkcjo-
nowania i korzystania z najważniejszych ofi cjalnych serwisów internetowych UE.
Uczestnicy szkolenia zdobędą wiedzę potrzebną do sprawnego i efektywnego orientowania się 
w całości procesów legislacyjnych UE, a także zdobędą wiedzę i umiejętności posługiwania się 
wszystkimi serwisami w celu odnajdywania potrzebnych im informacji dotyczących aktów praw-
nych, zamówień publicznych czy danych statystycznych.

Więcej: www.cpi.com.pl

Zapraszamy do udziału
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Edwin Bendyk

Wykluczenie 
i analfabetyzm

Relacjonowałem niedawno na łamach „Polityki” wyniki badań analizujących wpływ 
dostępu do komputerów na efekty nauczania. Okazało się, że w krajach tak odmien-
nych, jak USA i Rumunia technologia może być bronią obosieczną. Jeśli wpadnie 
w ręce ludzi nieodpowiednio przygotowanych, przynosi więcej strat niż korzyści: dzie-
ci z rodzin uboższych zaopatrzone przy pomocy pieniędzy publicznych w komputery 
zaczęły uzyskiwać gorsze wyniki w nauce, a miało być odwrotnie.

Nie będę jednak powtarzał już opublikowanego artykułu, którego tytuł „Komputer 
ogłupia” zelektryzował profesora Macieja Sysłę, zasłużonego propagatora wykorzystania 
nowych technologii w procesie dydaktycznym. Zdaniem Profesora komputer nie ogłupia, 
przeciwnie - we współczesnym świecie jest niezbędnym wyposażeniem środowiska edu-
kacyjnego. Po to jednak, by mógł pozytywnie oddziaływać na rzeczywistość, musi być 
spełnionych wiele warunków: odpowiednio przygotowani nauczyciele, szkoły i rodzice. 
Innymi słowy, powszechna informatyzacja wymaga powszechnej cyfrowej alfabetyzacji.

Pełna zgoda, sam podkreślałem ten wniosek opracowując dla Ministerstwa Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego diagnozę potencjału kulturowego i kreatywnego w Polsce: 
brak kompetencji cyfrowych, czyli zdolności posługiwania się nowymi technologiami 
medialnymi staje się nową barierą utrudniającą uczestnictwo w kulturze. Nie chodzi już 
tylko o to, że coraz więcej treści dostępnych jest jedynie w formie cyfrowej w Internecie. 
Także infrastruktura intelektualna - serwisy recenzenckie, systemy rezerwacji biletów, 
fora dyskusyjne - przenosi się do Sieci. Kto więc nie potrafi  z Sieci korzystać, kto jest 
cyfrowym analfabetą, traci możliwość aktywnego uczestnictwa w kulturze, czyli staje 
się także wtórnym analfabetą „analogowym”.

Obserwacje ze świata kultury dotyczą także innych sfer życia. Coraz trudniej być 
kompetentnym obywatelem, jeśli nie korzysta się z nowych mediów: internet stał się 
nie tylko narzędziem dostępu do wielu usług e-administracji (nawet w zacofanej pod 
tym względem Polsce), lecz także umożliwia samoorganizację obywatelską. Przekonał 
się o tym rząd próbując przeforsować rejestr usług zakazanych.

Liczne badania socjologiczne, w tym znakomita polska „Diagnoza społeczna”, 
pokazują, że korzystanie z Internetu pozytywnie koreluje z wysokością dochodów 
i szansą na awans zawodowy. Oczywistą więc oczywistością staje się wobec tych 
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faktów konstatacja, że należy walczyć z cyfrowym wykluczeniem lub raczej, żeby wy-
dźwięk był bardziej pozytywny, dążyć do powszechnej cyfrowej alfabetyzacji (w Unii 
Europejskiej mówi się o cyfrowej inkluzji).

Znowu zgoda. Tak jak lepiej być pięknym i zdrowym niż brzydkim i chorym, tak lepiej 
umieć korzystać z Sieci niż posługiwać się w tym celu swoimi dziećmi. Zgoda więc, jeśli cho-
dzi o cel. Zanim jednak rzucimy wszystkie siły na front walki z cyfrowym zacofaniem, za-
trzymajmy się na chwilę i pomyślmy. Dobrą pożywkę do refl eksji daje historia informatyzacji 
sfery gospodarczej. Setki książek i tysiące artykułów w czasopismach fachowych wymieniają 
nieskończone korzyści płynące z komputeryzacji obiegu gospodarczego. Nie wszyscy jednak 
ekonomiści dali się uwieść temu optymizmowi - Robert Solow, noblista, zasłynął stwierdze-
niem, że widzi komputery wszędzie, tylko nie w statystykach produktywności.

Dziś już znaleziono komputery nie tylko na biurkach sekretarek prezesów, lecz rów-
nież i w statystykach. Sceptycyzm Solowa zmusił jednak do pilniejszych badań, które 
ujawniły, że sama informatyzacja nie jest złotym środkiem na poprawę biznesu. Działa 
zazwyczaj tam, gdzie już jest dobrze: dobrze zorganizowana fi rma informatyzując 
się zwiększa swoją efektywność. Gdy jednak w fi rmie panuje organizacyjny bałagan, 
wprowadzenie systemów IT tylko pogłębi chaos. Nie inaczej dzieje się w administracji 
publicznej. I podobnie badania dotyczące wpływu komputerów na kształcenie poka-
zują, że pomagają one tam, gdzie już jest dobrze. Jeśli podarować komputer dziecku 
z rodziny biedniejszej, a więc dysponującej z reguły niższym kapitałem kulturowym, to 
stanie się on po prostu gadżetem służącym rozrywce. W środowiskach o wyższym ka-
pitale kulturowym staje się cennym instrumentem zwiększającym edukacyjne szanse.

Z konstatacji tej nie płynie wcale wniosek, by zatrzymać programy cyfrowej alfabetyza-
cji polegające na upowszechnianiu dostępu do technologii. Bezwzględnie należy je konty-
nuować, a nawet przyspieszać, by jak najszybciej wyrównywać dysproporcje, jakie dzielą 
Polskę od krajów bardziej rozwiniętych. Nie można jednak tego robić zamiast. To znaczy, 
walcząc z wykluczeniem cyfrowym trzeba pamiętać, że najpierw trzeba uporać się z pier-
wotnymi formami analfabetyzmu. Kto nie czyta książek, nie będzie czytał e-książek, więc 
należy promować czytelnictwo jako takie. Ludzie czytający lepiej radzą sobie z kompute-
rami, a dzięki komputerom lepiej radzą sobie w życiu. Nie liczmy, że informatyzacja może 
być drogą na skróty, pozwalającą uniknąć wysiłku, jakiego potrzeba, by wykształcić dobre 
praktyki w biznesie i administracji czy wysokie kompetencje kulturowe.
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