BOLESEAW SZAFRANSKI!

Jakos¢ rejestrow publicznych a obstuga
zadan publicznych droga elektroniczng

1. Wstep

Gléwng cechg nowoczesnej architektury informacyjnej zaréwno w skali pan-
stwa, jak i w wyodrebnionych obszarach dziedzinowych (dziatach administra-
cji rzadowej) jest kluczowa rola ustug w procesach obstugi zadan publicznych,
czyli oparcie koncepcji architektury srodowiska informatycznego na tzw. modelu
ustugowym?. Dzieki takiemu podejSciu mozna uzyskaé wysoki stopien inter-
operacyjnego wspétdziatania systeméw informatycznych nawet w sytuacji
znaczacej odrebnosci technologicznej, procesowej i organizacyjnej syste-
moéw informacyjnych wspétpracujgcych podmiotéw. Model ustugowy, zwtasz-
cza w przypadku wykorzystania koncepcji platform integracyjnych?, stwarza
mozliwosci elastycznego przestaniania réznic wystepujacych miedzy Srodowi-
skami realizacji tych ustlug. Najwazniejsze ustugi, z punktu widzenia obstugi
zadan publicznych, to przede wszystkim uslugi rejestrowe udostepniajace lub
aktualizujace dane z rejestréw publicznych. W ogélnym przypadku zadania
publiczne mozna podzieli¢ na zadania sektorowe i transsektorowe, przy czym
dla obstugi zadan transsektorowych konieczne jest interoperacyjne wspétdzia-
tanie systemoéw informatycznych uczestniczacych w obstudze tych zadan. Tym
samym w Srodowisku elektronicznej obstugi zadan transsektorowych muszg

1 Wojskowa Akademia Techniczna w Warszawie, Wydzial Cybernetyki.

2 W modelu ustugowym wyréznia sie: podstawowe ustugi publiczne — obejmujace ustugi
interoperacyjnosci, ustugi rejestrowe i ustugi zewngtrzne, zlozone ustugi publiczne, ktére
sg tworzone z wykorzystaniem uslug podstawowych, uslugi wspélne — stanowiace przede
wszystkim grupe ustug komunikacyjnych wzbogacong o funkcje identyfikacji, uwierzytel-
niania, autoryzacji, podpisu cyfrowego, skrzynki elektronicznej, udostepniania wzoréw do-
kumentow itp. Zastosowanie tego modelu w administracji publicznej przedstawiono m.in.
w: B. Szafranski, Modernizacja administracji publicznej oparta na modelu ustugowym funk-
cjonowania paristwa —wybrane zagadnienia, protokél z posiedzenia Komisji Rady Ministréw
ds. Informatyzacji z dnia 16.12.2010r.

3 T. Gorski, Platformy integracyjne — zagadnienia wybrane, PWN, Warszawa 2012.
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funkcjonowaé ustugi interoperacyjnosci, takie jak ustugi uzgadniania i publi-
kowania standardéw i rekomendacji interoperacyjnosci, ustugi dostarczania
wzorcow atrybutéw referencyjnych, ustugi transformacji danych oraz ustugi
zewnetrzne, pochodzace spoza administracji, ktére sg niezbedne dla realizacji
zadan publicznych droga elektroniczng (np. ustugi finansowe, takie jak reali-
zacja platnosci).

W przypadku elektronicznej obstugi zadan publicznych nalezy dazy¢ do sytu-
acji, w ktérej wszystkie ustugi uczestniczace w obstudze tego zadania bedg reali-
zowane automatycznie, czyli w sposéb eliminujacy potrzebe udziatu cztowieka.
W praktyce oznacza to, ze bez automatycznego dostepu do zasobéw informacyj-
nych administracji publicznej (w tym przede wszystkim rejestréw publicznych)
nie mozna osiggnaé tego celu. Gléwng barierg w automatycznym udostepnianiu
zawarto$ci rejestrow publicznych nie sg, jak to sie powszechnie sadzi, wzgledy
techniczne, lecz jako$é zgromadzonych w nich danych. Nalezy bowiem pamie-
taé, ze wyniki obstugi zadania publicznego mogg dla interesariuszy inicjujacych
te zadania stanowi¢ podstawe réznorodnych czynnosci, rodzacych np. skutki
cywilnoprawne. Z tego powodu dysponenci odpowiedzialni za stan rejestréw
publicznych, nie majac pewnosci co do spelniania przez dane rejestrowe wyma-
ganych prawem parametréw jakoSciowych (prawdziwosé, doktadnosé, aktu-
alno$¢ danych), moga nie by¢ sktonni do automatycznego ich udostepniania
w procesach elektronicznej obstugi zadan publicznych. Dlatego decyzja o udo-
stepnieniu rejestrow do automatycznego dostepu w procesach obshlugi zadan
publicznych (realizacji ustug publicznych) droga elektroniczng, aby unikngé
ryzyka narazenia na odpowiedzialno$é¢ dysponenta udostepniajgcego btedne
dane, musi by¢ poprzedzona badaniem stanu rejestrow w zakresie spetniania
wymaganych parametréw jakoSciowych.

2. Wymagania dotyczgce stanu rejestrow publicznych

Najwazniejszym problemem w urzeczywistnieniu programu unowocze$nienia
infrastruktury informacyjnej panstwa nadal, mimo prawie dwudziestoletniego
juz okresu realizacji programéw tzw. informatyzacji panstwa, jest zapewnie-
nie powszechnej (w granicach prawa) dostepnosci rejestréw publicznych dla
obstugi zadan publicznych drogg elektroniczng. Ponizej sformulowano najbar-
dziej ogélne wymagania (ograniczenia), jakim powinny odpowiadac rejestry
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publiczne na poszczegdlnych poziomach interoperacyjnos$ci* (informacyjnej,
organizacyjnej i technicznej).

* Interoperacyjno$¢ informacyjna. Rejestry zakwalifikowane do integracji
informacyjnej z platformami udostepniania ustug i zasobéw cyfrowych z reje-
stréw publicznych muszg spetnia¢ obowigzujace wymagania dla rejestréow
publicznych. Dotyczy to przede wszystkim koniecznosci spetniania wymagan
minimalnych dla rejestréw i systeméw rejestrowych oraz wymagan okre-
§lonych w Krajowych Ramach Interoperacyjnosci, zawartych w ustawie
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujg-
cych zadania publiczne (tekst jedn.: Dz.U. 2017, poz. 570) oraz rozporzg-
dzeniach do tej ustawy.

* Interoperacyjno$¢ organizacyjna. Do zbioru rejestréw uczestniczacych
w procesie elektronicznej obstugi zadan publicznych mozna zaliczy¢ jedy-
nie rejestry, dla ktérych nie istniejg przeszkody prawne czy kompetencyjne
wykluczajace mozliwosci ich interoperacyjnego, automatycznego wykorzy-
stywania. Ponadto musi istnie¢ formalna zgoda dysponenta na wspéldzia-
lanie podlegajacych mu systemoéw rejestrowych zaktadajace wykorzystanie
.jego” zasobéw cyfrowych w obstudze zewnetrznych zadan publicznych.

* Interoperacyjno$¢ techniczna. Rejestry publiczne i systemy rejestrowe prze-
widziane do automatycznego wspéldziatania w procesie elektronicznej
obstugi zadan publicznych muszg by¢ dostosowane do wspétpracy z syste-
mami informatycznymi (np. platformami elektronicznymi) uczestniczacymi
w tych procesach, co w praktyce oznacza, ze beda musialy spelni¢ nie tylko
wymagania funkcjonalne, ale takze np. wymagania technologiczne, nieza-
wodnos$ciowe i wydajno$ciowe.

Nalezy zaznaczyé, ze zadanie zapewnienia interoperacyjnosci jest uwa-
runkowane bezpos$rednio jako$cig zasobow rejestrowych, zaréwno w uktadzie
rejestrow sektorowych (dziedzinowych), jak i powigzanych ze sobg ponadsek-
torowych rejestréw publicznych. Obecnie nie ma wdrozonego kompleksowego,
krajowego systemu oceniania jako$ci zasobéw rejestrowych i tym samym admi-
nistracja publiczna nie dysponuje wiarygodng wiedzg, na podstawie ktérej
mozliwe byloby podjecie decyzji o bezpiecznym udostepnieniu rejestréw do auto-
matycznego wykorzystania w procesach elektronicznej obstugi zadan publicz-
nych. Taka wiedza w najwiekszym stopniu jest niezbedna zaréwno organowi

4 Szerzej nt. interoperacyjnosci rejestréw publicznych: B. Szafranski, Interoperacyjnosé
rejestréow publicznych. seria: Monografie Prawnicze, Rejestry publiczne — Jawno$¢ i Interope-
racyjnos$¢, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 57-85.



258 Bolestaw Szafranski

koordynujgcemu proces modernizacji infrastruktury informacyjnej panistwa, jak
i koordynatorom modernizacji w poszczegdlnych sektorowych (dziedzinowych)
obszarach funkcjonowania panstwa.

Celem badania stanu rejestréw powinno by¢ uzyskanie wiedzy na temat sze-
roko rozumianych parametréw jakosciowych danych utrzymywanych w tych
rejestrach. Ponadto dla celéw poréwnawczych badanie stanu rejestréw powinno
kazdorazowo by¢ prowadzone zgodnie z ustalonymi, jednolitymi, obowigzuja-
cymi powszechnie metodami oceny. W pierwszym rzedzie nalezy skupié¢ uwage
na rejestrach umocowanych ustawowo, czyli prowadzonych przez upowazniony
do tego organ administracji rzadowej na podstawie ustaw lub przepiséw wyda-
nych w wykonaniu ustaw. To wtasnie rejestry tego rodzaju maja najwiekszy
wplyw na stan infrastruktury informacyjnej panstwa. Stad zwykle przyjmuje
sie, ze w pelni referencyjne moga by¢ jedynie wartos$ci atrybutéw pochodzacych
z rejestrow publicznych, czyli umocowanych ustawowo. Warto takze podkreslié,
ze szczegblna role integracyjna pelnig w infrastrukturze informacyjnej panstwa
rejestry, ktére posiadaja prawnie nadany status standardu klasyfikacyjnego (kla-
syfikacja zostata zaliczona do standardéw w ustawie z dnia 29 czerwca 1995r.
o statystyce publicznej (tekst jedn.: Dz.U. 2018, poz. 997). Status standardu kla-
syfikacyjnego ,upowaznia” do obligatoryjnego stosowania go w porzadkowaniu
obiektow, proceséw i poje¢ w infrastrukturze informacyjnej panstwa.

3. Etapy oceny rejestrow publicznych

Metoda badania powinna by¢ elementem wdrozonego kompleksowego sys-
temu badania stanu zasobéw rejestrowych obejmujacego prawne umocowanie
tych badan, organizacje badan, kwestie monitorowania i odpowiedzialnosci,
zapewnienia cigglosci badan itd. Wiedza na temat stanu rejestrow jest niezbedna
z punktu widzenia organizowania proceséw koordynacji, moze bowiem stanowié
podstawe m.in. decyzji o charakterze kontrolnym i planistycznym (np. zalecen
naprawczych), zaré6wno w wymiarze rzeczowym, jak i finansowym. Wskazane
jest, aby metodyka badania i oceny rejestréw publicznych byla, ze wzgledu
na rosnacg liczbe zadan publicznych o charakterze transsektorowym, opraco-
wana, przyjeta i silnie umocowana w skali ogélnokrajowe;j.

Podmiotem inicjujgcym badanie i ocene stanu rejestru powinna by¢ jed-
nostka organizacyjna koordynujgca przedsiewziecia modernizacyjne w skali
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infrastruktury informacyjnej panstwa®. Jak wcze$niej wspomniano, warun-
kiem wlasciwej reprezentatywnosci i poréwnywalno$ci wynikéw badan pro-
wadzonych przez wytypowane zespoty analityczno-kontrolne jest uzycie przez
te zespoly ujednoliconej metodyki oceny stanu rejestréw. Niezaleznie od jej kon-
kretnej postaci powinna ona opisywaé nastepujace etapy procesu oceny reje-
strow publicznych (rysunek nr 1):

* Etap ustalenia zbioru ocenianych rejestréw publicznych — biorgc pod uwage
zasadno$¢ etapowej, z uwagi na koszty oraz mozliwosci organizacyjne admi-
nistracji publicznej, kontroli jakos$ci rejestréow, proces kwalifikacji rejestréw
do przeprowadzenia oceny jako$ci w danym okresie nalezy uzaleznié¢ od
zbioru zadan publicznych zakwalifikowanych do elektronicznej obstugi w tym
samym okresie. W tym celu nalezy przeprowadzié¢ analize potrzeb informa-
cyjnych ustug elektronicznych biorgcych udziat w obstudze elektronicznej
wytypowanego zbioru zadan publicznych i na tej podstawie dokonac identy-
fikacji rejestréw publicznych zawierajacych potrzebne dane. W szczegdlno-
$ci nalezy zidentyfikowad rejestry publiczne majace znaczenie referencyjne®
dla innych zasob6éw informacyjnych.

» Etap badania stanu rejestru — powinien sktadaé sie co najmniej z fazy badania
opisowego oraz fazy badania ilosciowego. Pierwsza z nich polega na opra-
cowaniu w ustalonym zakresie specyfikacji rejestru metoda opisowg. W dru-
giej z faz powinna powstaé¢ charakterystyka iloSciowa badanego rejestru,
dotyczaca m.in. liczby atrybutéw informacyjnych, liczby obiektéw w reje-
strze, danych ilosciowych dotyczacych udziatu rejestru w realizacji ustug
elektronicznych, liczby wykrytych bledéw w rejestrze, liczby awarii systemu
rejestrowego, intensywnosci aktualizacji w podziale na zrédta danych aktu-
alizujacych, liczby naruszein wymagan minimalnych itp.

* Etap analizy i oceny — polega na analizie uzyskanych danych opisowych
i ilosciowych w celu ustalenia stopnia gotowosci rejestru publicznego do
automatycznego uzycia w procesach elektronicznej obslugi zadan publicz-
nych oraz okreélenia dziatan naprawczych, jesli na to wskaze ustalony stan
rejestru publicznego.

5 Obecnie, zgodnie z zapisami ustawy z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o dzia-
tach administracji publicznej (Dz.U. 2018, poz. 379) funkcje koordynacyjne w tym zakresie
powinien pelni¢ minister wtasciwy ds. informatyzacji.

6 Bardzo przydatna moze tu by¢ metoda klasyfikacyjna przedstawiona w pracy B. Sza-
franski, R. Weydmann, L. Zurek, Model informacyjny rejestréw pavistwowych i wymagania
w zakresie systemu komputerowego wspomagania zarzqdzania rejestrami, Ministerstwo Nauki
i Informatyzacji, Warszawa 2003.
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* Etap koordynacji — czyli procesu polegajacego na opracowaniu i umiesz-
czeniu w przyjetym horyzoncie czasowym planéw rzeczowo-finansowych
dostosowania wskazanych rejestréw publicznych (wraz z oprogramowa-
niem tworzacym system informatyczny uzywany do utrzymania i przetwa-
rzania rejestréw) do automatycznego wykorzystania w procesie obstugi
zadan publicznych.

Zbiér zadan
publicznych

Zbior rejestrow
publicznych

Metoda wyboru
A rejestrow publicznych

Zbiér rejestrow
wybranych

Metoda badania i oceny
Koordynacja stanu rejestrow

Opis stanu
rejestru

N Metqda analizy,.oceny
i planowania

Rysunek nr 1. Pogladowy schemat etap6w badania jakos$ci rejestréw publicznych

Zrodlo: opracowanie wlasne

4. Badanie opisowe stanu rejestru publicznego (przyktady)

Badanie rejestru publicznego w czesci opisowej powinno dostarczy¢ infor-
macji, na podstawie ktérej w sposéb ciagly powinny by¢ gromadzone i nastep-
nie aktualizowane wedltug jednolitych zasad co najmniej nastepujace dane:
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* identyfikacyjno-formalne — takie jak nazwa petna i skrécona rejestru publicz-
nego, identyfikacja gestora rejestru, podstawa prawna utworzenia i prowa-
dzenia rejestru;

* opisowe - takie jak przeznaczenie i zakres (atrybuty) danych gromadzonych
w rejestrze, zasady dostepu do danych, zasady zasilania informacyjnego,
stopien scentralizowania baz danych;

* podstawowe oszacowania ilo$ciowe — takie jak liczba obiektéw (pozycji)
w rejestrze, liczba atrybutéw informacyjnych;

* struktura informacyjna rejestru — np. identyfikatory wlasne, identyfikatory
obce, wykaz atrybutéw, w tym atrybutéw referencyjnych.

5. Badanie ilosciowo-jakosciowe rejestru publicznego
(przyktady)

Charakterystyka stanu rejestru w czesci jako$ciowo-ilo§ciowej powinna objaé
co najmniej nastepujace informacije:

* Ocene spelnienia ustawowych wymagan minimalnych dla rejestréw publicz-
nych (komentarz: wymagania minimalne dla rejestrow ustalajg ramy elemen-
tarnego porzadku w infrastrukturze informacyjnej wybranych, podstawowych
atrybutéw wystepujacych w rejestrach i w procesach wymiany informacji).

* Oceng spelnienia ustawowych wymagan minimalnych dla systeméw tele-
informatycznych (komentarz: wymagania minimalne dla systeméw maja
na celu zapewnienie podstawowych cech interoperacyjnos$ci we wspétpracy
systemow informatycznych).

* Oceng spehienia rekomendacji interoperacyjnosci okreslonych w Krajo-
wych Ramach Interoperacyjnosci, w tym potwierdzenie ,zdolnosci” referen-
cyjnych danego rejestru w stosunku do innych rejestréw publicznych oraz
uwzglednienia w danym rejestrze atrybutéw referencyjnych pochodzgcych
z innych rejestréw publicznych.

* Ocene spelnienia wymagan dotyczacych bezpieczenistwa informacyjnego,
w tym zwlaszcza stosowanych ograniczen dostepnosci (w zaleznosci od fak-
tycznej roli i znaczenia chronionych danych rejestrowych) oraz mechani-
zmoéw kontroli tej dostepnosci (komentarz: warto zauwazyé, ze wystepujg
przypadki niezgodnego z prawem ograniczenia dostepu np. poprzez proby
zawyzania klauzul tajnosci).
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* Oceng spelienia wymagan zachowania integralnosci (spdjnosci) danych
poprzez identyfikacje i ocene poziomu ochrony integralnos$ci, w tym funk-
cji przywracania poprawnego stanu w razie awarii.

* Ocene spelnienia wymagan (technicznych, prawnych i organizacyjnych)
w zakresie elektronicznej dostepnosci do zawarto$ci rejestru publicznego.

* Oceny ilo$ciowe dotyczace poprawno$ci danych — pozyskanie wskaznikéw
poprawnos$ci wyliczonych zgodnie z metodg rekomendowang w metodyce
oceny.

* Oceny ilosciowe dotyczace aktualnos$ci danych — pozyskanie wskaznikéw
ilosciowych dotyczacych aktualnosci danych wyliczonych zgodnie z metoda
rekomendowang w metodyce oceny.

* Oceny ilosciowe dotyczgce kompletno$ci danych — pozyskanie wskaznikéw
kompletnosci wyliczonych zgodnie z metodg rekomendowang w metodyce
oceny.

6. Podsumowanie

Tworzenie, utrzymywanie i rozwdj rejestréw publicznych wynikaja z zadan
publicznych, ktére na mocy prawa musza by¢ obstugiwane przez administra-
cje publiczng. To specyfika tych zadan decyduje o tym, jakiego rodzaju funkcje
rejestrowe’, z punktu widzenia obstugi zadan publicznych, musza by¢ pelnione
przez konkretny rejestr publiczny. Inaczej méwiac, kazdy z rejestréw publicz-
nych (niezaleznie od technicznych uwarunkowan jego funkcjonowania) zostat
powolany do realizacji okreslonych funkcji rejestrowych. W praktyce oznacza
to, ze w procedurze badania stanu rejestru oceniany jest przede wszystkim sto-
pien gotowosci rejestru do pelnienia okreslonej roli w infrastrukturze informa-
cyjnej panstwa. W przypadku rejestréw prowadzonych tradycyjnie sytuacja byla
prostsza. Niezaleznie bowiem od biezgcego stanu rejestru (np. jakosci zgroma-
dzonych danych) musi on petni¢ od momentu okre$lonego w ustawie wszystkie
funkcje na poziomie jako$ciowym bedacym konsekwencjg zapiséw ustawo-
wych. Obowigzek ,niwelacji” ewentualnych blednych danych rejestrowych spa-
dal na osoby, ktére wedlug wlasnych procedur w trakcie realizacji konkretnego
zadania publicznego musiaty dokonywaé w sposéb tradycyjny weryfikacji danych

7 W szczeg6lnosci dotyczy to pelnienia w infrastrukturze informacyjnej panstwa funkcji
informacyjnej, weryfikacyjnej, integracyjnej i stanowigcej przez dany rejestr publiczny.
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(np. w innych zrédtach, w korespondencji z interesariuszem itp.). W przypadku
rejestrow publicznych prowadzonych elektronicznie, w ktérych dane muszg by¢
dostepne w sposéb automatyczny sytuacja jest odmienna, bowiem maleje lub
znika udziat cztowieka w procesie obstugi zadania publicznego.

Nowo utworzone zasoby informacyjne w postaci rejestru elektronicznego
w przewazajacej mierze nie spelniaja wymaganych kryteriéw jakosSciowych
(np. sg niekompletne, utrzymujg martwe dane lub zawierajg nieznang liczbe
btednych danych). Dlatego konieczne jest dokonanie oceny stanu, w jakim kon-
kretne rejestry sie znajduja i ustalenie, czy mogg spelniaé przypisane im funkcje
rejestrowe. Warto zauwazyd¢, ze rejestr moze pelnié wiecej niz jedna funkcje reje-
strowg, przy czym z oczywistych powodéw wymagania jako$ciowe sg rézne dla
réznych funkcji rejestrowych, np. wymagania dla pelnienia funkcji stanowigcej
sg z oczywistych powodéw znacznie wyzsze niz dla funkcji tylko informacyjne;j.

Jak wcze$niej wspomniano, obecnie nie ma wdrozonego jednolitego, obo-
wigzkowego w skali kraju systemu badania i utrzymywania wymaganego jako-
$ciowego stanu rejestréw publicznych. Na zakonczenie wypada wiec podkreslié,
ze podstawy metodyczne i merytoryczne dla takiego systemu powinny byé
stworzone z wykorzystaniem podej$cia stosowanego w badaniach naukowych.
W szczegblnosci opracowanie metody i metodyki badan, w tym miedzy innymi
metody szacowania ilo$ciowych wskaznikéw jako$ci wymaga zrealizowania nie-
zbednych wielomiesiecznych prac badawczych, a uzyskane wyniki powinny by¢
przedmiotem publicznej weryfikacji naukowej. Ponadto w celu zagwarantowa-
nia jednorodnosci procedur badania stanu rejestrow zaréwno koordynator kra-
jowy, jak i gestorzy poszczegdlnych rejestréw publicznych powinni dysponowaé
scertyfikowanymi” narzedziami komputerowego wspomagania procesu badan,
planowania i monitorowania proceséw naprawczych. Wszystkie informacje
na temat obowigzujacych procedur w zakresie badania i utrzymania wymaga-
nej jakosci rejestrow publicznych powinny by¢ dostepne w domenie publiczne;j.
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The Quality of Public Registers and the Service
of Public Tasks by Electronic Means

Abstract

The most important barrier limiting the possibilities of automatic handling of pub-
lic tasks is the low availability to the functions and contents of public registers by elec-
tronic means. One of the main reasons for this situation is, according to the author,
the low quality of data collected in these registers. Meanwhile, there is no comprehen-
sive, consciously coordinated system of testing and maintaining the required quality
of public registers in Poland. The article justifies the need to implement such a system
and indicates the need to carry out the necessary research projects.
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