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1. Wstep

Spoleczenstwo informacyjne (ang. information society) zwane réwniez spole-
czenstwem opartym na wiedzy (ang. knowledge-based society) jest nowym syste-
mem spolecznym ksztattujacym si¢ w krajach o wysokim stopniu rozwoju techno-
logicznego, gdzie zarzadzanie informacja, jej jakos¢, szybkos¢ przeptywu sa za-
sadniczymi czynnikami konkurencyjnosci zaréwno w przemysle, jak i w ustugach,
a stopien rozwoju wymaga stosowania nowych technik gromadzenia, przetwarza-
nia, przekazywania i uzytkowania informacji [1, s. 67, 68]. W tych spofeczen-
stwach mozna zaobserwowaé przechodzenie od tradycyjnego systemu gospo-
darczego opartego na pracy i kapitale do systemu, w ktérym zasadnicza rol¢ od-
grywaja wiedza i informacja, a wraz z nimi technologie informatyczne. Obok fi-
zycznych instytucji dzialajacych w gospodarce powstajg tu wirtualne struktury
$wiadczace dokltadnie te same ustugi po znacznie nizszych kosztach. Powoduje to
zasadnicze zmiany w relacjach gospodarczych i spotecznych.

Niestety, procesy te samoistnie moga zachodzié¢ tylko w najbardziej rozwinig-
tych gospodarkach, w ktérych i tak sa mocno wspierane przez dzialania wladz
publicznych. Dzigki takiemu podej$ciu gospodarki najbardziej rozwinigte moga
rozwijaé si¢ jeszcze szybciej, zwigkszajac tym samym dystans do stabszych regio-
néw. Dodatkowe przyspieszanie proceséw budowy spoleczenstwa informacyjnego
przez wladze publiczne staje si¢ wigc koniecznoscig na drodze do wyzszego po-
ziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Przyspieszanie to mialo byé skuteczne dzigki komputeryzacji. To pojecie bylo
do niedawna utozsamiane z pojeciem informatyzacji, a komputeryzowanie biur
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czgsto polegato na zastgpowaniu komputerami wychodzacych z uzycia maszyn do
pisania. Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej komputery sa najczesciej uzywane
do prostych czynnosci, jak pisanie tekstéw, raportéw czy zestawien. Czynnosci te
sa obecnie o wiele mniej czasochtonne, co w konsekwencji doprowadzitlo do
ogromnego rozrostu biurokratycznych procedur, a ilo§¢ zuzywanego w biurach
papieru znacznie wzrosta wbrew zatozeniom stawianym przed komputeryzacja.

Dobrze pojeta informatyzacja ma te niekorzystne tendencje odwrécié i zreali-
zowac¢ zalozenia stawiane przed komputeryzacja. Dzigki informatyzacji komputery
przestana by¢ instrumentem tworzenia dokument6w papierowych lub ta ich funk-
cja zostanie powaznie ograniczona. Podstawowga rola komputeréw ma by¢ w wyni-
ku informatyzacji gromadzenie, przetwarzanie, przesytanie informacji i umozli-
wianie ludziom uzytkowania informacji gtéwnie w postaci dokumentéw elektro-
nicznych wyswietlanych na ekranach komputeréw, a w ilosci ograniczonej do nie-
zbgdnego minimum takze drukowanych na papierze.

2. Model

Prawidlowo stworzony system informatyczny urzgdu samorzadowego powinien
sklada¢ si¢ z czterech gléwnych i innych pobocznych wzajemnie ze soba zintegrowa-
nych podsysteméw (w zaleznosci od rodzaju jednostki samorzadu terytorialnego sa to
najczg¢sciej réznorodne rejestry). Do czterech gléwnych podsysteméw zalicza sig:

— system finansowy,

— system informacji przestrzennej — GIS,

— elektroniczne biuro obstugi klienta,

— oraz system obiegu dokumentacji wewngtrznej.

2.1. System finansowy

Pojeciem systemu finansowego okreslamy system obejmujacy swoja funkcjo-

nalnoscia nastgpujace dziedziny:

— ksiggowosc,

— podatki i optaty,

— obstugg kasy,

— planowanie i wykonywanie budzetu,

— kadry i place,

— $wiadczenia socjalne,

— prezentacj¢ danych finansowych dla organéw gminy i inne.

Podstawowg rola systemu finansowego jest usprawnienie przeptywu wszelkich
informacji dotyczacych finanséw jednostki samorzadu terytorialnego, urzedu i
innych jednostek organizacyjnych samorzadu oraz zobowigzan finansowych po-
datnikéw. Dzigki takiemu systemowi unika si¢ wielokrotnego wprowadzania da-
nych do réznorodnych formularzy papierowych i elektronicznych. O wiele spraw-
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niej odbywa si¢ réwniez proces przetwarzania i prezentacji danych o finansach.

Modelowym przyktadem dziatania systemu finansowego moze by¢ podatnik,
ktéry podchodzac do kasy urz¢du (lub w bardziej zaawansowanych systemach
informatycznych — zagladajac za pomoca przegladarki stron internetowych do
elektronicznej kasy urzedu w systemie elektronicznej obstugi klienta), uzyskuje
kompleksowa informacj¢ o swoich zobowiazaniach (podatki, optaty), dokonuje
wplat za pomoca elektronicznych formularzy, ktére po odpowiedniej weryfikacji sa
podstawa ksi¢gowania dochod6éw samorzadu. W przypadku gdy podatnik jest jed-
noczesnie odbiorca §wiadczen socjalnych, moze je odebrac.

2.2. System informacji przestrzennej — GIS

GIS (z ang. Geographical Information System) to bardzo szerokie pojecie, ktdre
na jezyk polski mozna przettumaczy¢ jako system informacji geograficznej. Mimo
Ze jest to ttumaczenie najwierniejsze, nie zawsze odzwierciedla ono rzeczywista
funkcje spetniang przez system. Istniejace systemy GIS mozna dzieli¢ na rézne
kategorie, biorac pod uwage rézne aspekty ich dziatania. Elementami wyrézniaja-
cymi pewne grupy systemdéw GIS moga by¢ na przyktad: specjalizacja w obstudze
pewnego rodzaju danych, specjalizacja w pewnej dziedzinie zastosowan. Ze
wzgledu na rodzaj danych analizowanych na najwyzszym szczeblu mozna je po-
dzieli¢ na dwie grupy. Systemy obejmujace mate obszary (np. wielkosci miasta) sg
nazywane systemami informacji przestrzennej. Obejmuja one stosunkowo niewiel-
ki obszar, a charakteryzuja si¢ duzym stopniem szczegélowosci danych. Drugg
grupe stanowia systemy obejmujace caty kraj lub kontynent; nazywa sig je syste-
mami informacji geograficznej. Dane przechowywane w tych systemach maja bar-
dziej ogdblny charakter. Do ich przetwarzania czg¢sto sa wymagane catkiem inne
funkcje niz w przypadku systeméw z pierwszej grupy. System informacji prze-
strzennej moze by¢ réwniez okreslany pojeciem: system informacyjny zintegrowa-
ny przez mapg geodezyjna, gdyz centralnym elementem takiego systemu jest mapa
geodezyjna terenu, a informacjom zawartym na mapie geodezyjnej przyporzadko-
wuje si¢ szereg innych informacji o obiektach znajdujacych si¢ pod powierzchnig
gruntu, na jej powierzchni lub w powietrzu (gtéwnie sieci energetyczne).

System informacji przestrzennej jest szczeg6lnym systemem informacyjnym,
gdyz w przeciwienstwie do zwykltego systemu informacyjnego postugujacego si¢
danymi abstrakcyjnymi, jak np.: nazwiska, adresy, numery ewidencyjne gromadzi,
przechowuje, przetwarza i prezentuje dane o rzeczywistych obiektach i procesach
zachodzacych w przestrzeni (gleby, szata roslinna, budynki, drogi itd.).

Gl6éwna rola systemu informacji przestrzennej w kontekscie integracji systemu
z pozostalymi komponentami ma by¢ precyzyjne okreslenie bazy podatkowej gmi-
ny w zakresie podatkéw: rolnego, lesnego, a zwlaszcza od nieruchomosci oraz w
zakresie opfat: adiacenckich i z tytutu rent planistycznych. Dzigki swobodnemu
dostgpowi do informacji o bazie podatkowej z tego systemu pracownicy pionéw
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finansowych urzedéw gmin moga skuteczniej prowadzi¢ egzekucj¢ naleznych
gminie danin publicznych.

2.3. Elektroniczne biuro obstugi klienta

Istotg elektronicznego biura obstugi klienta jest ztozona strona internetowa, kt6-
ra jako podsystem wigkszej catosci prezentuje informacje zawarte w pozostatych
podsystemach urzedu (finanse, informacja przestrzenna i gospodarcza, zaméwienia
publiczne, oswiata itd.). Niektére z tych informacji (jak np. budzety, organizacja
samorzadu, uchwaty organéw samorzadu, opis procedur administracyjnych itd.)
powinny by¢ ogdlnie dost¢gpne kazdemu uzytkownikowi (tzw. informacja publicz-
na). Czes¢ z nich dotyczy spraw indywidualnych (jak np. zobowiazania podatko-
we) i moze by¢ dostgpna tylko konkretnemu uzytkownikowi po uprzednim jego
uwierzytelnieniu.

Zasada naczelng elektronicznego biura obstugi klienta powinno by¢ dazenie do
zdalnego (elektronicznego, tzn. poprzez przegladarke internetowa) $wiadczenia wszel-
kich ustug administracyjnych samorzadu 24 godziny na dobg, 7 dni w tygodniu.

2.4. System obiegu dokumentacji wewne¢trznej

Najwazniejsza czgscia systemu obiegu informacji jest system obiegu dokumen-
tacji. Zasadniczo jego funkcjonowanie ma polega¢ na zamianie obecnie stosowa-
nego papierowego obiegu dokumentéw na system elektroniczny wykorzystujacy
sieci komputerowe. System ma by¢ zdolny do przyjecia kazdego dokumentu nieza-
leznie od jego formy. Dokument papierowy zostanie zeskanowany w biurze obstu-
gi klienta i az do zakonczenia sprawy, w ktérej zostal zlozony, bedzie wewnatrz
urzedu krazyl w postaci elektronicznej. Dotyczy¢ to bgdzie dokumentéw niestan-
dardowych. Wigkszos$¢ standardowych spraw begdzie bowiem obstugiwana w urze¢-
dzie za pomocg elektronicznych formularzy, dostgpnych z elektronicznego biura
obstugi klienta automatycznie generujacego dokumenty elektroniczne.

Prawidlowo stworzony i funkcjonujacy system informatyczny wymusza na
kazdej organizacji, a wigc réwniez i na urz¢dach samorzadowych, gruntowng re-
strukturyzacj¢. Do najwazniejszych zmian w zatrudnieniu wynikajacych z informa-
tyzacji samorzadu mozna zaliczyé:

1) znaczny spadek zatrudnienia w wydziatach, w ktérych istnieje wysoki udziat
pracy z dokumentami papierowymi,

2) stworzenie lub znaczna rozbudow¢ wydziatu obstugi informatycznej urzgdu,

3) ogblne sptaszczenie struktury organizacyjne;j.

Splaszczanie struktur organizacyjnych w informatyzujacych si¢ urzedach bedzie
mozliwe dzigki redukcjom na $rednim szczeblu kierownictwa. Zatrudnieni na tych
stanowiskach w tradycyjnym, biurokratycznym urzg¢dzie petnia funkcje kontrolne
wzgledem swoich podwtadnych, raportuja zwierzchnikom o dziatalno$ci swoich
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komérek organizacyjnych oraz nadzoruja prawidlowy przeptyw informacji pomig-
dzy poszczegdlnymi komérkami organizacyjnymi urzgdu. W niektérych komor-
kach organizacyjnych sa takze odpowiedzialni za podejmowanie pewnych decyzji.
Automatyzacja proceséw administracyjnych i zwiazanych z nimi decyzji, a takze
automatyzacja przeptywu informacji oraz nadzoru w urzedzie w pelni zinformaty-
zowanym bedzie wymagata znacznie mniejszego nakladu pracy, a co za tym idzie
— umozliwi redukcj¢ lub przesunigcia tych etatéw.

Sektorowe podejscie do informatyzacji administracji samorzadowej skutkuje w
Polsce tym, ze nawet jesli urzad samorzadowy dysponuje wymienionymi czterema
gléwnymi systemami, to rzadko kiedy sa one ze soba zintegrowane i stanowia podsys-
temy wigkszej catosci. Efektem tego jest zaklécony przeptyw informaciji, ktéra trzeba
miedzy systemami przenosié¢ recznie, korzystajac z formy papierowej lub telefonicznej,
a w najlepszym przypadku na dyskietkach, ptytach CD lub poczta elektroniczna. Skut-
kiem tego jest brak pozytywnych elementéw restrukturyzacji (p. 1.1 3.).

3. Badania ankietowe

Systemem warunkujacym elektroniczny przeptyw informacji jest system obiegu
dokumentacji wewngtrznej. W ramach ,,0gélnopolskiego badania sytuacji spotecz-
no-gospodarczej gmin w Polsce” ankietowanym zostalo zadane pytanie ,,Czy urzad
posiada elektroniczny system obiegu dokumentacji wewnetrznej?” Sposréd 504
badanych gmin na pytanie to odpowiedziato 481 gmin — 68 (14,14%) twierdzaco,
413 (85,86%) przeczaco. Poziom 14,14% gmin odpowiadajacych twierdzaco na tak
postawione pytanie jest prawdopodobnie zawyzony, gdyz ankietowani mogli
uznawa¢ za system obiegu dokumentacji wewnetrznej réwniez poczt¢ elektro-
niczng coraz powszechniej wykorzystywang przez urzgdnikéw do wymiany infor-
macji. Jednak nawet jesli odsetek gmin posiadajacych system obiegu dokumentac;ji
wewnetrznej bylby na poziomie 14%, to i tak jest to poziom bardzo niski.

Znacznie lepiej wypadty wyniki zapytania gmin o posiadanie urzedowej strony
WWW. Z 504 badanych gmin jedynie 7 na pytanie nie odpowiedzialo, a gmin
przyznajacych si¢ do braku urz¢gdowej strony WWW bylo jedynie 3,42%. O ile
kazdy gminny portal informacyjny jest rodzajem strony WWW, to nie kazda urzg-
dowg strong WWW mozna nazwa¢ gminnym serwisem informacyjnym, a ten z
kolei — portalem. Jednak nawet najprostsza strong WWW mozna uwazaé za zala-
zek systemu portalowego, stuzacego przede wszystkim do wymiany informacji
pomig¢dzy urzgdem a jego klientem. W tym kontekscie ponad 96% zbadanych gmin
posiadajacych strony w Internecie moze napawac optymizmem. Z drugiej za$ stro-
ny tak wysoki wskaznik moze by¢ w gtdwnej mierze dzietem ustawy o dostepie do
informacji publicznej, od niedawna naktadajacej na gminy (i inne urzedy) obowia-
zek posiadania strony internetowej. Za ta tezg przemawiaja dane o udziale gmin-
nych stron WWW w ogélnej liczbie gmin w Polsce za lata 1999-2002. W roku
1999 udzial ten wynosit 20%, w 2000 r. — 28,7%, by osiagnaé¢ poziom 48,9% w
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2001 r. i 51,5% w 2002 r. [2] Dopelnienie wspomnianego obowiazku ustawowego
gmina moze osiagna¢ niskim naktadem sit i srodkéw, dajac przy tym stabg jakos$¢
strony. Dzieje si¢ tak zapewne dos¢ czgsto.

O stanie informatyzacji gminnych urzgdéw w zaleznosci od typu gminy moga
$wiadczy¢ szczegélowe wyniki badania, zaprezentowane w tab. 1. Zarysowuje si¢
generalna prawidtowosé, ze grupa gmin wiejskich odznacza si¢ najstabszymi wskaz-
nikami, gminy miejskie — najlepszymi, a gminy miejsko-wiejskie — posrednimi.

Tabela 1. Informatyzacja polskich gmin — wyniki badan ankietowych

Gminy
ogélem wiejskie miejsko-wiejskie miejskie
Pytania proba]  tak nie | prébal tak nie | prébal  tak nie | préba tak nie
Cay gmina posiada urzgdowd | 407 | g6 sg [ 3.42% | 169 [ 90.53% | 9.47% | 122 | 99.18% | 0.82% | 206 | 100.00% | 0.00%
strong WWW?

Czy (a strona znajduje si¢ na

urzedu? 476 | 36,13% | 63,87% | 156 | 31,41% | 68,59% | 118 | 31,36% | 68,64% | 202 | 42,57% | 57.43%

Czy komputery w urzedzie

sa polaczone w siec lokalng? 487 | 82,96% | 17,04% | 163 | 64,42% | 3558% | 120 { 84,17% | 15,83% | 204 | 97,06% | 2.94%

Czy lokalna sie¢ komputerowa
jest polaczona ¢ siecia globalng | 481 | 56.96% | 43,04% | 160 | 38,75% | 61,25% | 118 | 59.32% | 40,68% | 203 | 69,95% | 30.05%
WWW?

Czy urzad posiada elektroniczny
system obicgu dokumentacji 481 | 14,14% | 85,86% | 161 | 4,35% | 95.65% | 117 | 12,82% | 87,18% | 203 | 22.66% | 77.4%
wewngtrznej?

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw ,,Ogélnopolskiego badania sytuacji spoteczno-gospodarczej
gmin w Polsce”.

Niski poziom informatyzacji w powiazaniu z przestarzatym systemem prawnym
(niedostosowanym do technicznych mozliwosci $wiadczenia ustug droga elektro-
niczng) sprawia, ze Polska znajduje si¢ daleko w tyle za panstwami Europy Zachod-
niej najstabiej ocenianymi w dziedzinie elektronicznej dostgpnosci ustug administra-
cyjnych, nie wspominajac o jej liderach. Polska osiagneta w czerwcu 2004 r. 34%
dostgpnosci ustug administracyjnych swiadczonych elektronicznie, podczas gdy
najstabiej oceniony Luksemburg osiggnatl wskaznik 47%, $rednia starych panstw
Unii Europejskiej — 66%, a najlepiej oceniona Szwecja 87% [3, s. 31, 34, 85].

4, Diagnoza

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze informatyzacja dziatalno$ci administra-
cji samorzadowej w Polsce znajduje si¢ w poczatkowym stadium rozwoju i prze-
biega dos¢ chaotycznie. Spowodowane jest to m.in.:

1) niewystarczajacym finansowaniem informatyzacji;

2) podejsciem sektorowym do informatyzacji (zamiast catosciowego);

3) decentralizacja finansowania informatyzacji, a zwlaszcza decyzja o informaty-
zowaniu dziatalnosci (zamiast centralizacji, ktéra zapewnitaby jednolity system
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na terenie calego kraju);

4) niedostateczng swiadomoscia decydentéw o potencjalnych korzysciach z infor-
matyzacji;

5) oporem urzednikéw nie potrafiacych przystosowac swojej pracy do nowych
warunkow.

5. Rekomendacje

Wymienionym przyczynom niskiego poziomu zinformatyzowania dziatalnosci
urzedéw samorzadowych w Polsce mozna przeciwdziataé przez zachgcanie samo-
rzadéw do informatyzowania urz¢gdéw w ramach polityki strukturalnej UE (ze
srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego w ramach priorytetéw zwiazanych z rozwojem spoteczenstwa
informacyjnego). Umozliwi to zmniejszenie wtasnego wkiadu finansowego samo-
rzadéw do 25% warto$ci projektéw. Ponadto mozliwe jest wspieranie projektow
informatyzacji przez rzad lub ministréw za pomoca dotacji (minister nauki i infor-
matyzacji moze przyznawac¢ dotacje w wysokosci 10% wartosci projektu realizo-
wanego w ramach Dziatania 1.5 ,Infrastruktura spoleczenstwa informacyjnego”
ZPORR) oraz preferencyjnych pozyczek w Banku Gospodarstwa Krajowego, dzig-
ki czemu samorzady moglyby angazowac jeszcze mniej wolnych $rodkéw budze-
towych, a kredyty moglyby zosta¢ splacone dzigki srodkom zaoszczgdzonym w
wyniku dziatania systeméw informatycznych.

Nalezy odejs¢ od sektorowego podejscia do informatyzacji. Jaskrawym przy-
ktadem tego podejscia jest dziatanie dwdch systeméw informatycznych — niezalez-
nych i rozdzielonych, lecz pracujacych na podobnym zestawie danych — w wydzia-
tach obstugi ludno$ci urzedéw gmin — powszechnego elektronicznego systemu
ewidencji ludnosci stuzacego do ewidencji ludnosci oraz systemu obstugi obywate-
li stuzacego do wydawania nowych dowodéw osobistych. Proponuje si¢ zatem
tworzenie systeméw informatycznych calo$ciowo obejmujacych dzialanie urzg-
déw, tak aby sektorowe podsystemy byly ze soba zintegrowane i dziataly wsp6lnie.

Postulat centralizowania finansowania informatyzacji i decyzji o informatyzacji stoi
w pewnej sprzecznosci z zachg¢caniemn do wlasnego finansowania, opisanym wyzej, gdyz
konsekwencja realizacji takiego postulatu musi by¢ rzagdowy program informatyzacji
samorzaddéw z przynajmniej pewnym wiasnym wkladem finansowym budzetu central-
nego. Do realizacji takiego programu proponuje si¢ wykorzystanie funduszy struktural-
nych UE w takim samym stosunku do wkladu-wlasnego strony polskiej. Centralizacja
daje poza tym mozliwos¢ stworzenia jednolitego systemu na terenie catego kraju. System
taki jest tanszy w eksploatacji, podczas gdy systemy tworzone oddolnie znacznie réznig
si¢ od siebie w poszczegdlnych jednostkach, a przez to do$¢ trudno daja si¢ integrowac.

W obszarze ksztattowania $wiadomosci decydentéw trudno jest o sformutowanie re-
komendacji, gdyz nie poddaje si¢ ona fatwym wptywom. Mozna jedynie wspomnie¢ o
programie szkolen1 dla decydentéw powiazanych z instrumentami wspierania finansowe-

740



go inwestycji w obszarze informatyzacji i ewentualnie o wspieraniu dzialan mediéw
majacych na celu odpowiednia edukacj¢. Czynnik ludzki w zakresie informatyzaciji jest,
jak si¢ wydaje, najtrudniejszym obszarem dziatania. Ludzie stworza op6r dla zmian, z
jednej strony, z powodu nieuniknionej restrukturyzacji zatrudnienia, z drugiej zas strony,
czg$¢ z nich nie chece badz nie potrafi pracowac i funkcjonowaé w zinformatyzowanym
otoczeniu. Dlatego konieczne begdzie przeprowadzenie szeroko zakrojonego programu
obowiazkowych szkolen dla personelu urzgdéw, powiazanego z motywacyjnym syste-
mem wynagrodzen dla urzgdnikéw, ktdrzy sprostaja nowym warunkom pracy.

Niestety, restrukturyzacja zatrudnienia bgdzie wymagac duzych naktadéw fi-
nansowych, ktére powinny by¢ uwzgledniane jako element kosztowy programéw
inwestycyjnych zwigzanych z informatyzacja. Nalezy w tym miejscu stwierdzic, ze
restrukturyzacja nie musi oznaczaé bezwzglednej redukeji etatéw w catym obsza-
rze dziatania administracji samorzadowej. O ile w obszarze dziatania zwiazanego z
uslugami administracyjnymi nalezy oczekiwac¢ wyraznej redukcji zatrudnienia, o
tyle przeciez samorzady $wiadczg tez szereg ustug materialnych i spolecznych.
Zwlaszcza w obszarze ustug spotecznych (o$wiata, pomoc spoteczna, stuzba zdro-
wia, bezpieczenstwo itd.) mozliwe bedzie zagospodarowanie etatéw zredukowa-
nych w obszarze §wiadczenia ustug administracyjnych, co powinno przyczyni¢ si¢
do znacznego podwyzszenia dostgpnosci i jakosci ustug spotecznych.
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INFORMATIZATION OF THE COMMUNES’ OFFICES
IN THE LIGHT OF THE POLL RESEARCH

Summary

The development of the information society forces local governments to improve their activities
by informatization in order to provide administrative services electronically round the clock and 7
days a week. The paper presents the general model of the completely informatized self-government
office and describes the results of the poll research on the informatization of the communes’ offices.

The research has revealed very low standard of the informatization of the communes’ offices in
Poland. The author of the paper has made an attempt to identify reasons of that condition and he has
pointed at proposals of the manners to improve the situation.
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