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1. Wstęp

O początkach procesów informatyzacji sfery administracji publicznej w Polsce mo-
żemy mówić w perspektywie kilkunastoletniej. W 2001 roku podpisana została usta-
wa o dostępie do informacji publicznej oraz o podpisie elektronicznym. Działania 
związane z informatyzacją administracji publicznej bardziej ustrukturalizowanego 
charakteru nabrały w 2003 roku, kiedy utworzone zostało Ministerstwo Nauki i In-
formatyzacji i sporządzona została Strategia Informatyzacji Rzeczypospolitej Pol-
skiej – ePolska na lata 2004–2006. Niestety zakres realizacji zapisów w niej zawar-
tych był znikomy, ale jednym z istotnych efektów było wejście w życie w 2005 roku 
ustawy o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. 
Dzięki określeniu m.in. wytycznych dotyczących standardów systemów informa-
tycznych oraz świadczenia usług drogą elektroniczną przez podmioty administracji 
publicznej umożliwiła wdrażanie różnorodnych rozwiązań w urzędach.

Wzrost inwestycji związanych z wdrażaniem rozwiązań teleinformatycznych  
w jednostkach samorządu terytorialnego wyraźnie zauważalny stał się w ostatnich 
pięciu latach.

Z raportu sporządzonego na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Ad-
ministracji przez ARC Rynek i Opinie wynika, że już w 2008 roku sytuacja w urzę-
dach pod kątem wyposażenia w podstawowy sprzęt informatyczny była dobra. 
Oznacza to, że znakomita większość urzędów była wyposażona w komputery po- 
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łączone siecią lokalną. Stan ten utrzymuje się na względnie stałym poziomie od kil-
ku lat. 

Z przeprowadzanych systematycznie badań poświęconych tematyce cyfryzacji 
urzędów w Polsce oraz badań własnych wynika, że obecny poziom wykorzystania 
technologii teleinformatycznych w funkcjonowaniu urzędów oraz obsłudze klienta 
trudno określić nawet jako zadowalający. Ostatnie badania wskazują nawet na sytu-
ację, w której mamy do czynienia z przewagą porażek nad sukcesami wdrożeń pro-
jektów informatycznych w administracji.

Powstaje zatem pytanie, jakie są przyczyny takiego stanu rzeczy? Jakie czynniki 
sprawiają, że mimo szerokiej dostępności technologii teleinformatycznych oraz do-
stosowania legislacji w dalszym ciągu usługi (szczególnie na podstawowym pozio-
mie administracji samorządowej) świadczone są w niewielkim zakresie?

2. Obecna sytuacja 

Obecnie istnieją w krajowym i unijnym prawodawstwie zapisy dające szerokie moż-
liwości związane z informatyzacją zarówno samych urzędów administracji publicz-
nej, jak i procesu obsługi klienta (obywatela). Ważnym aspektem jest również to, że 
od 1 maja 2008 roku organa władzy publicznej są zobowiązane do przyjmowania 
dokumentów w postaci elektronicznej. Dotyczy to wnoszenia podań i wniosków 
oraz innych czynności w postaci elektronicznej.

Za tym wymogiem podążają także rozwiązania informatyczne. Dostępne są ko-
mercyjne systemy integrujące w mniejszym lub większym stopniu obszary działal-
ności urzędów. Część z nich realizuje działania wewnętrzne urzędu, takie jak księ-
gowość budżetowa, podatki i opłaty czy kadry i płace. Inne z kolei koncentrują się 
na obsłudze klienta czy elektronicznym obiegu dokumentów. W administracji pu-
blicznej coraz częściej wykorzystywane są również rozwiązania stosowane dotych-
czas w sektorze gospodarczym – systemy klasy ERP. Przykładem może być tu Urząd 
Miejski Wrocławia, który w 2004 roku podpisał umowę na wdrożenie systemu  
mySAP.

Wart szerszego opisania jest system ePUAP (Elektroniczna Platforma Usług Ad-
ministracji Publicznej), którego początki sięgają wspomnianej strategii z 2003 roku. 
Jest to ogólnopolska platforma, której zadaniem jest umożliwienie komunikacji oby-
wateli z jednostkami administracji publicznej oraz między samymi jednostkami róż-
nych szczebli. Umożliwia ona realizację tych zadań w ustandaryzowany sposób. 
Infrastruktura ta jest udostępniana nieodpłatnie, a jej uczestnikami są zarówno jed-
nostki administracji centralnej, jak i samorządowej (w tym gminnej).

Udostępnienie tego typu rozwiązania na zasadzie chmury obliczeniowej pozwa-
la na uniezależnienie się od infrastruktury informatycznej działającej w poszczegól-
nych urzędach. Nie wymaga bowiem instalowania i utrzymywania lokalnych serwe-
rów na potrzeby świadczenia usług. Jest to szczególnie istotne w kontekście 
ograniczonych możliwości budżetowych jednostek samorządu terytorialnego naj-
niższego szczebla.



340 Jędrzej Wasiak-Poniatowski

Jaki jest zatem obecny stan informatyzacji oraz zakres usług świadczonych dro-
gą elektroniczną przez urzędy gmin?

Jedynie 16% urzędów gmin deklaruje wykorzystanie zintegrowanego pakietu 
aplikacji dziedzinowych opartych na centralnej bazie danych lub systemu klasy ERP. 
Przeważająca większość (68%) wskazuje model oparty na komputerach działają-
cych w sieci i lokalizacji aplikacji oraz plików na serwerze, gdzie dane pomiędzy 
programami przekazywane są w trybie wsadowym. Funkcjonowanie oparte na 
strukturze rozproszonej (niezależne komputery i programy) zadeklarowało 12% 
urzędów, a 4% brak aplikacji innych niż programy biurowe (typu MS Office).

Można więc przyjąć, że infrastruktura techniczna urzędów gmin jest wystarcza-
jąca do świadczenia usług drogą elektroniczną. Dominują jednak usługi o charakte-
rze informacyjnym. Można je podzielić na kilka grup:
 • raporty i opracowania,
 • zestawienia danych statystycznych,
 • mapy, zdjęcia,
 • filmy, mikrofilmy, nagrania dźwiękowe i wideo,
 • akta, dokumenty, dokumentacja finansowa, techniczna,
 • treści o charakterze kulturowym,
 • treści o charakterze edukacyjnym,
 • treści o charakterze naukowym,
 • inne.

Badania przeprowadzone na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji  
w 2012 roku wskazują, że przeważają treści o charakterze kulturowym (89% urzę-
dów gmin) oraz mapy i zdjęcia (83%). Pozostałe grupy informacji cechuje duże 
zróżnicowanie (od 9% do 69%). 

Niestety zakres usług związanych z obsługą klienta jest już dużo mniejszy. O ile 
niemal wszystkie urzędy gmin posiadają elektroniczną skrzynkę podawczą (zlokali-
zowaną z nielicznymi wyjątkami na platformie ePUAP), o tyle liczba przesyłanych 
dokumentów do urzędów drogą elektroniczną oscyluje w okolicy 8%, a wysyłanych 
z nich jest około 6%. Inne usługi (poza tzw. wzorem pisma ogólnego) świadczone są 
już przez niewiele urzędów. Niespełna 30% urzędów gmin deklaruje świadczenie 
szerszego zakresu usług elektronicznych. 

Mimo dostępności wachlarza rozwiązań wspierających świadczenie usług drogą 
elektroniczną, istnieje wiele czynników, które te procesy utrudniają.

W przypadku wykorzystania platformy ePUAP trudno mówić o aspektach finan-
sowych. Wśród głównych przeszkód wymieniane są:
 • skomplikowany proces zakładania usług na ePUAP,
 • mała liczba gotowych usług do implementacji na ePUAP,
 • nieprzyjazny interfejs użytkownika,
 • brak wiedzy o nowych funkcjonalnościach ePUAP,
 • brak wiedzy o ePUAP,
 • przepisy prawa utrudniające realizację usług drogą elektroniczną,



Procesy wdrażania usług świadczonych elektronicznie w urzędach gmin 341

 • brak możliwości uwzględnienia w postępowaniu administracyjnym skanów po-
trzebnych do załatwienia sprawy,

 • świadczenie usług w inny sposób, bez wykorzystania ePUAP.
Niewielki odsetek wskazuje na brak jakichkolwiek przeszkód w wykorzystaniu 

platformy.
Naturalnie problem jest bardziej złożony i nie można go sprowadzać jedynie do 

wykorzystania ogólnokrajowej platformy. Dużym utrudnieniem jest ograniczone 
wykorzystanie rozwiązań teleinformatycznych do zarządzania obiegiem dokumen-
tów. Mniej więcej połowa urzędów gmin deklaruje obieg wyłącznie papierowy,  
a druga połowa – mieszany (papierowy i elektroniczny). Dodatkowo negatywny 
wpływ na funkcjonowanie urzędów ma fakt występowania podwójnego obiegu do-
kumentów (redundancja). Badania wykazały, że 70% urzędów gmin wskazało, że 
ponad połowa załatwianych spraw realizowana jest na zasadzie podwójnego obiegu 
dokumentów. 

Do mniejszości należą urzędy, w których korzysta się z systemu elektronicznego 
zarządzania dokumentacją. 

Oprócz barier o charakterze technologicznym występują również problemy in-
nego rodzaju, dotyczące cyfryzacji urzędów, co szczegółowo przedstawiono na rys. 1. 
Jako główne ograniczenie (73%) wskazywany jest niewystarczający budżet na  
zadania związane z cyfryzacją działań i usług. Pojawiają się jednak wyraźne sygnały 
mówiące o wzroście wydatków na informatyzację w porównaniu z poprzednimi 
okresami (31%), niewystarczającym poziomie kompetencji informatycznych pra-
cowników urzędu (26%) czy problemach z wdrażaniem samych systemów informa-
tycznych (30%).

Pozytywną przesłanką wdrażania nowych rozwiązań informatycznych jest po-
strzeganie rezultatów tych działań przez urzędy gmin. Jedynie 18% badanych zazna-
czyło, że rezultaty informatyzacji były niższe od oczekiwanych. Ale wciąż dostrze-
galny jest opór wobec wprowadzanych zmian, który wskazany został jako niski 
poziom motywacji do prowadzonych wdrożeń (26% badanych).

Mimo mocno ograniczonego wykorzystania rozwiązań teleinformatycznych  
i trudności w ich wdrażaniu – w ocenie samych urzędów – działania te przynoszą 
pozytywne rezultaty. W urzędach gmin, w których wdrażane są rozwiązania związa-
ne z usługami świadczonymi elektronicznie, zaobserwowano znaczny wzrost zainte-
resowania usługami elektronicznymi. Zauważony został również wzrost satysfakcji 
klienta, podkreślono też aspekt wzrostu innowacyjności pracowników. Z drugiej 
jednak strony odnotowano znaczny wzrost obciążenia pracą, kosztów obsługi klien-
ta, a nawet wzrost liczby dokumentów w postaci papierowej. 

Dodatkowo podczas wdrażania omawianych rozwiązań władze urzędów gmin 
spotykają się z wysokim poziomem oporu wobec zmian. Szczególnie zauważalne 
jest to w tych jednostkach, gdzie wśród personelu przeważają osoby starsze. Powo-
duje do niejednokrotnie znaczne wydłużanie się procesu wdrażania projektów i jed-
nocześnie wzrost ich kosztów.
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Rys. 1. Problemy z cyfryzacją urzędów gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Wpływ cyfryzacji… 2012].

Wspomniany problem związany z ograniczonym budżetem przy wdrażaniu pro-
jektów informatycznych ma znacznie głębszy wydźwięk, niż mogłoby się wydawać. 
Coraz częściej pojawiają się sygnały o porażkach we wdrażaniu projektów IT w 
administracji publicznej. Badania przeprowadzone w 2010 roku wskazały, że 55% 
projektów IT w sektorze publicznym okazało się porażką pod względem zgodności 
rzeczywistego budżetu projektu z planowanym, zgodności rzeczywistego czasu 
trwania z planowanym, zgodności zrealizowanego zakresu z planowanym, oceny 
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projektu dokonanej przez kierownika projektu, oceny satysfakcji klienta dokonanej 
przez kierownika projektu.

Następne 27% okazało się tylko częściowym sukcesem, co oznacza, że część 
powyższych warunków udało się zrealizować, ale nie wszystkie.

Ograniczenia narzucane przez akty prawne powodują liczne problemy. Przyczyn 
upatruje się głównie w prawie zamówień publicznych. Kolejnym aspektem nega-
tywnie wpływającym na małą skuteczność procesów wdrażania są mało przejrzyste 
procedury. Powszechna jest „odpowiedzialność zbiorowa” (czyli niczyja), a nie po-
szczególnych pracowników, i fakt wydatkowania publicznych środków. Taki stan 
rzeczy skutecznie niweluje motywacje do rzetelnego wykonywania zlecenia czy re-
alizacji projektu.

3. Podsumowanie

Jak opisano powyżej – sytuacja związana z procesami wdrażania usług świadczo-
nych elektronicznie nie jest w Polsce najlepsza, szczególnie w urzędach gmin. Pro-
blem jest złożony i wynika z wielu przyczyn. Nie we wszystkich przypadkach przy-
czyną takiego stanu rzeczy są problemy budżetowe. Często jest to kwestia 
wynikająca z organizacji pracy w urzędach i ustalonych priorytetów. 

Trudno jest wyrokować, w jakim tempie będą się rozwijać usługi elektroniczne, 
szczególnie w kontekście opracowywanych obecnie rozwiązań – przygotowywanej 
platformy ePUAP2 oraz projektowanej specjalnie dla jednostek samorządu teryto-
rialnego Chmury obliczeniowej, mającej za zadanie udostępniać platformę, usługi  
i aplikacje na potrzeby samorządów i ich klientów. 

Proces pełnej informatyzacji urzędów sektora samorządowego jest niezwykle 
skomplikowany, szczególnie w zakresie wymiany danych między poszczególnymi 
szczeblami. Na „stykach” różnych systemów informatycznych występują poważne 
trudności wynikające z braku standaryzacji przesyłanych danych. Platforma oferują-
ca usługi w sposób ujednolicony mogłaby rzucić nowe światło na aspekty świadcze-
nia usług elektronicznych przez jednostki samorządu terytorialnego. Jest to jednak 
perspektywa przynajmniej następnych pięciu lat.
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THE PROCESSES OF IMPLEMENTATION OF ELECTRONIC 
SERVICES IN MUNICIPAL OFFICES

Summary: The article presents the issues related to the implementation of ICT solutions in 
the public sector, with particular emphasis on the basic level of local government − municipal 
offices. The article focuses on the analysis of the current situation and its reasons. The author 
pointed out limitations related to the development of e-services.
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