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Kierunki modernizacji
| rozwoju systemu
informatycznego
obstugujgcego

proces legislacyjny

Trescig niniejszego artykutu jest ekspertyza opracowana w ramach
prac zespotu ekspertow funkcjonujgcego przy zespole e-Legislacja
powotanym na podstawie zarzadzenia nr 42 Prezesa Rady Mini-
stréw z dnia 18 kwietnia 2024 r.2,

Ekspertyza zawiera wstepne rekomendacje dotyczgce ksztattu
infrastruktury i podstawowych zasad, na jakich powinien opierac
sie zreformowany system teleinformatyczny obstugujacy proces
legislacyjny oraz zwiekszajgcy powszechny dostep do informacji

1 Oboje autorzy wniesli rowny wktad w powstanie niniejszego artykutu.
2 M.P.poz.319z pdzn. zm.
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o prawie dla spoteczenstwa oraz urzedéw. Wskazuje takze kierunki

dalszych dziatan, ktore winny zosta¢ podjete przez zespoét eLegi-

slacja w celu sprawnego technicznie i organizacyjnie wdrozenia
zalecen zespotu ekspertéw, w tym okreslenia organow i instytucji,
ktore muszg by¢ zaangazowane w celu usprawnienia procesu
implementacji wskazywanych rekomendacji.

Dokument sktada sie z dwdch gtéwnych czesci:

1. czes$€ 1 podejmuje kwestie zmian i dziatan, ktére powinny by¢
podjete jak najszybciej bez znacznej zmiany istniejgcej infra-
struktury, a moggace juz teraz usprawnic system i przygotowac
g0 na dalsze zmiany dtugofalowe;

2. czes€ 2 zarysowuje koncepcje catosciowej infrastruktury
i dtugofalowych zmian, a takze zawiera sugestie dla zespotu
e-Legislacja okre$lajgce organy i instytucje, ktére muszg by¢
zaangazowane w proces podnoszenia jakosci systemow in-
formatycznych cato$ciowo obstugujgcych proces legislacyjny.

Czesé1
1. Struktura dokumentu i edycja

Stajac przed zadaniem utworzenia dokumentu cyfrowego, uzyt-
kownicy czesto skupiajg sie na edytorze, czyli narzedziu, w ktérym
ten dokument ma powstac, a nastepnie na wygladzie dokumentu.
Utworzony dokument dla uzytkownika ma ,wyglagda¢ dobrze”,
zas edytor ma by¢ przyjazny w uzyciu i najlepiej, zeby miat znany
interfejs graficzny. Gdy taki dokument ma by¢ tylko wydrukowa-
ny, to w zasadzie wystarczy, natomiast nie jest tak w przypadku
dokumentéw wytwarzanych w procesie legislacyjnym. Nie maja
one wytgcznie ,wygladac”, ale stanowic zrodto danych i informacji
0 prawie oraz procesie jego tworzenia. Dlatego potrzebna jest
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radykalna zmiana myslenia o dokumentach cyfrowych. Nie mogg
stanowic jedynie ,,obrazu”, ale tgczy¢ w sobie trzy podstawowe
sktadowe wspoétczesnych dokumentdw: dane, strukture i wyglad.
Dodatkowo, gdy na dokumencie opiera sie przeptyw pracy (roz-
réznialne nastepstwo zdarzen koniecznych do utworzenia wyniko-
wego dokumentu, podejmowanych przez réznych uzytkownikdw),
powinien by¢ wersjonowany i przenosny. Sam edytor nie powinien
byc¢ traktowany jako narzedzie do pisania tekstu, ale Srodowisko
pracy legislatora, czesciowo przygotowujgce zarys aktu prawnego
na podstawie metadanych, a w przysztosci by¢ moze korzystajace
zmechanizmoéw sztucznej inteligencji do podpowiadania typowych
rozwigzan i wskazywania konfliktéw z innymi aktami.

W 2006 roku Open XML stat sie standardem na licencji MIT?
oraz zalecanym formatem do zapisu dokumentéw tworzonych
w aplikacji Microsoft Office Word (dalej MSWord) z rozszerzeniem
DOCX. Format ten jest tzw. dialektem XML, czyli posiada wszystkie
cechy XML oraz odpowiednie schematy, tzw. XML Schema (XSD).
Wiekszos$¢ dokumentdw w procesie legislacyjnym jest tworzonych
wiasnie w aplikacji MSWord, wiec juz teraz w zasadzie sg XMLami.
Problem jest jednak taki, ze realizujg schematy Open XML, a nie
schematy specjalizowane dla aktéw prawnych.

Od 2012 roku do tworzenia dokumentdw w procesie legislacyj-
nym zostat wprowadzony tzw. szablon, czyli zestaw stylow i makr
dla edytora MSWord w znaczgcy sposob utatwiajgcy i usprawnia-
jacy pisanie aktow prawnych w tym edytorze. Zostat rozwiniety
rowniez o funkcje, ktore jednak nie zostaty ostatecznie wdrozone
do powszechnego uzytku. Wsrdd nich jest transformators, ktory
zapisuje dokumenty napisane z uzyciem szablonu do ,czystego”

3  https://www.iso.org/standard/71691.html
4 https://rcl.gov.pl/legislacja/szablon-projektu-aktu-normatywnego/
5 Uruchomiony w Kancelarii Sejmu.
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XMLa®, oddajgcego logike aktu prawnego. W ramach tych prac
powstat takze schemat XSD’ dla aktow prawnych. Schemat XSD
jest definicjg struktury dokumentu, w szczegdlnosci precyzuje
hierarchie i typy elementoéw w dokumencie. Kazdy dokument XML
moze by¢ pdzniej walidowany przez schemat XSD - czy zawiera
odpowiednie elementy, atrybuty, typy danych oraz czy elementy
sg w odpowiedniej hierarchii (np. elementy litera sg elementami
zagniezdzonymi w elemencie punkt).

Ponizszy fragment dokumentu XML ustawy zostat wygenero-
wany witasnie przez funkcje dodang do szablonu i jest zgodny ze
schematem ustawa.xsd.
<ustawa xmlns=,http://www.sejm.gov.pl/set”

xmlins:xsi=, http://www.w3.0rg/2001/XMLSchema-instance”

data-uchwalenia=,12 lipca 2024" paralndex=,2"

styl=,0ZNRODZAKTUtznustawalubrozporzdzenieiorganwydajcy”
xsi:schemalocation=,http://www.sejm.gov.pl/set ustawa.xsd">
<tytul paralndex=,4"
styl=, TYTUAKTUprzedmiotregulacjiustawylubrozporzdzenia™
Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo komunikacji elektronicznej
<przypis nr=,1" paralndex=,4"/>,
<przypis nr=,2" paralndex=,4"/>
</tytul>
<rozdzial nr=,1" paralndex=,5"
styl=,ROZDZ0ODDZ0ZNoznaczenierozdziauluboddziau">

<tytul paralndex=,6"

styl=,ROZDZODDZPRZEDMprzedmiotregulacjirozdziauluboddziau”>
Przepis ogélny
</tytul>

<artykul nr=,1" paralndex=,7"

6  https://www.w3.org/TR/xml/
7 https://www.w3.org/TR/xmlschema1-1/
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styl=,ARTartustawynprozporzdzenia”>

Ustawa z dnia 12 lipca 2024 r. - Prawokomunikacji elektronicznej (Dz. U. poz. ...)
wchodzi w zycie po uptywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia, z wyjatkiem:

<punkt nr=,1" paralndex=,8" styl=,PKTpunkt">
art. 43 ust. 1 pkt 1 lit. a tiret pigte oraz art. 45 ust. 2, ktére wchodzg w zycie
po uptywie 12 miesiecy od dnia ogtoszenia;

</punk <punkt nr=,2" paralndex=,9" styl=,PKTpunkt">art. 278, ktéry
wchodzi w zycie z dniem 28 grudnia 2024 r.;

</punkt>

<punkt nr=,3" paralndex=,10" styl=,PKTpunkt">art. 301 ust. 1, ktéry
wchodzi w zycie po uptywie 7 dni od dnia ogtoszenia;

</punkt>

<punkt nr=,4" paralndex=,11" styl=, PKTpunkt">art. 356, ktéry wchodzi
w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogtoszenia;

</punkt>

<punkt nr=,5" paralndex=,12" styl=,PKTpunkt">art. 422 ust. 1 pkt 3
i 5iust. 2 pkt 1 oraz art. 444 ust. 1 pkt 90, ktére wchodzg w zycie z dniem
nastepujacym po dniu ogtoszenia.

</punkt>

</artykul>

</rozdzial>

Tak sformatowany dokument precyzyjnie strukturyzuje tres¢
ustawy. Nie ma watpliwosci, co konkretnie jest artykutem, a co
punktem. Nie ma dwuznacznosci dotyczacych np. czesci wspdlnej
po wypunktowaniu czy numeracji jednostek redakcyjnych.

W naszej opinii dedykowany XML jest najlepszym formatem
do zapisu aktow prawnych. Przemawiajg za tym nastepujace ar-
gumenty:

- XML w petni wspiera postulat tworzenia dokumentu cyfro-
wego jako sktadowgq trzech rozdzielnych zasobow: danych,
struktury i wygladu;
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- narzedzia i technologie bazujgce na XML tworzone sg od po-
wstania XML w 1999 roku, wiec wykazujg duzg wszechstron-
nos¢, stabilnosc i dojrzatose;

- XML moze by¢ transformowany na wiele réznych formatow
(np. PDF, DOCX, ODT, HTML, inny XML) oraz wizualizowany na
rézne sposoby (np. z uwzglednieniem wielkosci ekranu lub ze
wsparciem os6b niedowidzgcych);

- technologie do tzw. XML Binding pozwalajg na szybkie prze-
chodzenie z reprezentacji tekstowej do obiektowej i odwrotnie,
co utatwia budowe aplikacji i baz danych;

- XML jest plikiem w 100% tekstowym oraz standaryzowanym,
co zapewnia jego kompatybilnos¢ wprzdd, czyli niezmienng
mozliwos$¢ odczytywania oraz transformacji do formatoéw,
ktére dopiero powstang;

- XML pozwala na elastyczne i selektywne podpisywanie pro-
jektu (np. projekt jest podpisywany przez referenta, nastepnie
przez dyrektora i ministra, ale przed wysytaniem na zewnatrz
podpisy referenta i dyrektora sg usuwane);

- XML umozliwia logiczne wydzielenie i zidentyfikowanie kazdej
nazwanej jednostki redakcyjnej, co pozwoli tworzy¢ linki do
konkretnych miejsc dokumentu, a w dalszym rozwoju na pod-
powiadanie i znakowanie odestan w tresci aktéw prawnych
oraz ich automatyczng aktualizacje i weryfikacje (np. sygnali-
zowanie, ze powotywany przepis zostat uchylony);

- docelowo, XML bedzie mozna zapisywac¢ w bazie danych tak,
by kazda jednostka redakcyjna byta oddzielnym rekordem
z unikatowym identyfikatorem, o czym szerzej bedzie
w czesci 2, w rozdziale 2 tego raportu; dokument bedzie
mozna prezentowac jako tabele - ,matg baze danych” ze
wszystkimi zaletami zarzgdzania danymi, ktére baza danych
oferuje.
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Rekomendujemy, jak najszybciej wréci¢ do koncepcji zapi-

sywania dokumentow do postaci ,czystego” XML, aby juz teraz
generowac poprawne dane logiczne i je gromadzi¢. W tym celu
nalezy:

- zweryfikowac utworzong kilka lat temu XSD Schema dla sza-

blonu i odnies¢ jg do Akoma Ntoso XML schemag;

sprawdzi¢ obiektowg reprezentacje dokumentéw wygenero-
wang na podstawie XML Schema i zweryfikowa¢, czy schema
w praktyce dobrze sprawdza sie do transformowania, edy-
towania, filtrowania itd. dokumentéw XML; do wytworzenia
obiektowej reprezentacji dokumentéw na podstawie XML
Schema stuzg narzedzia do tzw. XML binding, np. Xsdata® (bi-
blioteka jezyka Python) lub XMLBeans™ (biblioteka jezyka Java)
i wiele innych;

dostosowacdszablon do automatycznego zapisywania doku-
mentéw w formacie XML (poczatkowo moze to by¢ kopia
rownolegta, istniejgca obok typowego dokumentu MSWord);
gromadzi¢ dokumenty XML w jakim$ repozytorium (systemie
kontroli wersji), aby na kolejnych etapach rozwoju systemoéw
mozna byto je tatwo wyszukac i wydobyc.

W tej fazie modernizacji systemow zalecamy pozostawic edytor

MSWord zszablonem jako gtéwny i zalecany edytor do tworzenia
dokumentdw w procesie legislacyjnym. Oczywiscie w miare szybko
nalezy dostosowac go do zapisywania dokumentow logicznych
XML. Przy okazji zachecamy do dalszego uswiadamiania uzyt-
kownikéw o dobrych praktykach pisania dokumentow, uzywania
stylow, realnego usuwania linkéw czy tresci dodatkowych, ktére

10

https://op.europa.eu/en/web/eu-vocabularies/dataset/-/resource?uri=http://
publications.europa.eu/resource/dataset/akn4eu

https://pypi.org/project/xsdata/
https://xmlbeans.apache.org/
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czasami kopiujg sie wraz z pozgdanym tekstem, potrzebie wali-
dacji dostarczanej przez szablon, zapisywania do formatu DOCX
(a nie DOCM lub PDF). Jednoczesnie nalezy rozpoczg¢ prace nad
edytorem pracujgcym bezposrednio w plikami XML i pozwalajgcym
zastosowac dodatkowe narzedzia wspomagajgce prace legislatora
(np. automatyczne uzupetnianie fragmentéw tekstu, generowanie
standardowych formut, wstawianie odestan).

2. Biblioteka cyfrowa dokumentéw prawnych

Dokumenty cyfrowe sg ztozonymi typami danych, ktére realizujg
wiele zadan w organizacjach na réznych poziomach abstrakgji.
W rozdziale 1 (Struktura dokumentu i edycja) dokument zostat
przedstawiony jako Zzrédto danych potgczonych ze strukturg i re-
prezentacjg (wyglagdem). W tym sensie mozna rozumie¢ dokument
jako matg baze danych z interfejsem. Takie postrzeganie doku-
mentu umozliwia opisywany wyzej format XML.

Natomiast dokument jest czyms wiecej niz ,matg bazg danych”
- sam w sobie jest spojnym obiektem cyfrowym, ktéry nalezy
traktowac tez catosciowo. Dokument stanowi integralng catos¢
i usuniecie chociaz jednego elementu XML (czy fragmentu) spra-
wia, ze jest to juz inny dokument. Zatem nalezy uwzglednic ko-
lejny, wyzszy poziom abstrakcji - dokument jako obiekt cyfrowy.
Na tym poziomie nalezy przeanalizowac¢ nastepujgce problemy:
opis obiektow (metadane), wersjonowanie, identyfikacje, lokali-
zacje oraz dystrybucje. Generalnie sg to zagadnienia zwigzane
z wytwarzaniem bibliotek cyfrowych i wiele narzedzi oraz do-
brych praktyk mozna zaczerpng¢ z tego dziatu IT. Warto przy tym
wspomnie¢ o dwoch waznych systemach bibliotecznych, ktére sg
od lat na rynku i wyznaczajg dobre trendy rozwoju zagadnienia.
W ujeciu Swiatowym najpopularniejszymi systemami sg otwarto-
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zrodtowy dSpace™ (szacuje sie, ze ponad 3000 instytucji na Swie-
cie wdrozyto repozytorium w oparciu o ten system) oraz polski
produkt o wysokiej i utrwalonej jakosci, czyli dLibra™ (wdrozona
w ponad 130 miejscach w Polsce oraz wielu innych systemach do
zarzgdzania dokumentami - DMS), petnigce funkcje repozytoriow
dokumentéw.

2.1. Metadane

Raport Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow in-
formatycznych wykorzystywanych w procesie legislacyjnym™ pode;j-
muje tematyke metadanych w procesie legislacyjnym, wymienia-
jac konkretne pola oraz ustosunkowujgc sie do ich zasadnosci
i kompletnosci. Z punktu widzenia tworzenia i spéjnosci danych
chcielibySmy jednak jeszcze raz odniesc sie do problemu ich ma-
nualnego wpisywania i to w kazdym lokalnym systemie od nowa.
Oczywiscie przeczy to gtbwnym zatozeniom metadanych, ktore
majg byc integralng czescig obiektu cyfrowego, a nie danymi wpro-
wadzanymi na potrzeby lokalnej bazy danych. Metadane zawierajg
w sobie cenng wiedze legislatoréw na temat tego obiektu i jego
roli w procesie legislacyjnym oraz catym systemie prawnym. Jest
to kluczowy zasob, ktory jak najszybciej powinien by¢ ujednolicony
i przekazywany wraz zdokumentem przez caty proces legislacyjny.
Ponadto tzw. reczna edycja jest zawsze obarczona ryzykiem btedu
i winna by¢ maksymalnie ograniczona - pozostawiajgc jedynie
mozliwos¢ modyfikacji i uzupetniania niektorych pél z zapewnie-
niem wersjonowania.

1 https://dspace.org/

12 https://dingo.psnc.pl/dlibra/

13 S.tajszczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow
informatycznych wykorzystywanych w procesie legislacyjnym, raport, Warszawa
2024.
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W bibliotekach cyfrowych wystepuje wiele formatéw do opi-
su metadanych oraz protokotow ich wymiany. Charakteryzujg
sie rozszerzalnoscia, tak by mozna byto dostosowaé nazwy pél
do specyfiki obiektéw danej organizacji. Protokoty pozwalajg na
wymiane informacji zawartych w metadanych pomiedzy réznymi
systemami.

Formatem metadanych najczesciej wybieranym przez
biblioteki jest Dublin Core' - rozszerzalny format, ktory
zawiera tzw. pietnastke gtéwnych pdl, a reszte rozszerza sie
w zaleznosci od potrzeb. Format ten jest wdrozony w ontologiach
definiujgcych Europejski Identyfikator Legislacyjny (European
Legislative Identifier'®, dalej ELI, oraz ELI-DL - Draft Legislation™).
Standardowymi protokotami wymiany metadanych w bibliotekach
cyfrowych sa:

- OAI-PMH";
- OAI-ORE®,

Protokoty umozliwiajg korzystanie z informacji przez inne
systemy informatyczne, np. multiwyszukiwarki lub agregatory te-
matyczne. Pozwalajg takze tgczy¢ systemy czy ustugi komunikujgce
sie przez interfejsy programowe (ang. application programming
interface, dalej API).

Z przeprowadzonych przez nas konsultacji wynika niestety,
ze dotychczasowe wdrozenie ELI nie rozszerzyto dobrej praktyki
standaryzacji i wymiany metadanych na caty proces legislacyjny.
Wiecej na temat dalszego wdrazania ELI znajduje sie w czesci 2,

14 https://www.dublincore.org/

15 https://eli.gov.pl/

16  https://interoperable-europe.ec.europa.eu/collection/eli-european-legislation
-identifier/solution/eli-ontology-draft-legislation-eli-dl

17 https://www.openarchives.org/pmh/

18  https://www.openarchives.org/ore/
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w rozdziale 4. Natomiast tutaj chcemy wyraznie zaznaczy¢, ze
nalezy jak najszybciej wdrozy¢ mechanizm pomagajacy wytwarzad
metadane dla dokumentéw tworzonych w procesie legislacyjnym,
ktéry te metadane bedzie integralnie tgczy¢ i przekazywac wraz
z tymi dokumentami. Najlepiej, aby bazowat na ELI-DL.

2.2. Wersjonowanie

Jedng z podstawowych funkcjonalnosci systemow zarzgdza-
jacych obiektami cyfrowymi jest ich wersjonowanie. Kazda biblio-
teka cyfrowa powinna by¢ wyposazona w system kontroli wersji,
ktory aktualnie jest podstawowym narzedziem pracy w réznego
typu projektach. Zapisywania pliku pod inng nazwg, co proponuje
obecny system Elektronicznego Zarzgdzania Dokumentacjg (da-
lej EZD), absolutnie nie mozna nazwac wersjonowaniem, a tym
bardziej kontrolg wersji. Uzytkownik - wspétautor dokumentu po-
winien mie¢ mozliwosc¢ przejrzenia wszystkich wersji dokumentu
i w razie potrzeby powrotu do poprzedniej wersji. Oczywiscie, do
minimum powinno byc tez zredukowane ryzyko utraty biezgcej
pracy.

Postulujemy te funkcjonalnos$¢ juz w czesci 1 raportu, gdyz
istniejg gotowe, sprawdzone i darmowe systemy kontroli wer-
sji, ktorych wdrozenie wymaga relatywnie niewielkich naktadéw
pracy. W ramach wizyt w instytucjach zajmujgcych sie procesem
legislacyjnym zauwazyliSmy, ze Osrodek Informatyki Kancelarii
Sejmu korzysta juz z wersjonowania i zapewne mozna by te dobrg
praktyke rozszerzy¢ na inne podmioty, aby objg¢ nig dokumenty
w catym procesie legislacyjnym.

System kontroli wersji umozliwia znacznie wiecej niz zapisy-
wanie kolejnych etapow prac. Umozliwia takze:

- tworzenie rozgatezien (ang. branch), na ktoérych uzytkowni-
cy mogg pracowac na niezaleznych kopiach dokumentow,
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np. chcgc zamiesci¢ swoje propozycje zmian; potem gatezie
te mozna usuwad, tgczyc lub jeszcze dalej rozdzielag;

- wyznaczanie statuséw i kamieni milowych oraz tgczenie ich
z kolejnymi etapami prac;

- oznaczanie wersji (tworzenie tzw. znakowan - ang. tag) i wy-
dawanie gotowych dokumentéw (tworzenie tzw. wydania -
ang. release); dzieki temu w systemie widzimy, czy praca nad
danym etapem tworzenia dokumentu zostata juz zakonczona;

- mozliwos¢ komentowania kazdej zmiany; zmiana jest auto-
matycznie przypisywana do danego uzytkownika systemu.
Jednym z najpopularniejszych systemdw kontroli wersji jest

git" - narzedzie wieloplatformowe, uniwersalne i darmowe. Posia-
da tez liczne implementacje, np. github?, gitlab? czy bitbucket?2.
Nie ma natomiast bezposSredniego wsparcia do pracy z edytorem
MSWord, tzn. dokumenty kazdorazowo trzeba uaktualnia¢, wyko-
nujgc komendy gita (nie ma automatycznej synchronizacji miedzy
gitem a MSWordem). Oczywiscie mozna by obstuzy¢ to makrem
lub wtyczkg do MSWorda, ale trzeba by jg zaimplementowac lub
skorzystac z pewnych gotowych rozwigzan udostepnianych open
source w Internecie. Jest tez aplikacja komercyjna Simul? do gru-
powej edycji dokumentéw MSWord wraz z systemem kontroli
wersji. Niemniej jednak sugestia przejscia na XML, dopracowanie
»Szablonu” oraz mozliwos¢ pracy nad innym edytorem sktaniajg
nas do zaproponowania integracji z gitem, gdyz jest to dziatanie
dtugofalowe i perspektywiczne.

19 https://git-scm.com/

20 https://github.com/about

21 https://about.gitlab.com/

22 https://bitbucket.org/

23  https://www.simuldocs.com/
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2.3. Identyfikacja i lokalizacja

W systemach bibliotecznych do lokalizacji i identyfikacji obiek-
tow stosuje sie tzw. state identyfikatory, ktore sg przypisywa-
ne obiektom raz, w momencie tworzenia nowego rekordu dla
tego obiektu w ramach repozytorium. Ich podstawowg cechg
jest trwatos¢, czyli jeden identyfikator reprezentuje jeden obiekt,
nawet gdy ten jest modyfikowany i zmienia swojg lokalizacje. Takg
funkcjonalno$¢ zapewniajg tzw. serwisy posredniczace, ktére
gwarantujg odnalezienie zasobu w sieci/systemie po tym witasnie
identyfikatorze. Tworzg tablice asocjacyjng, przyporzadkowujgc
statemu identyfikatorowi aktualng lokalizacje zasobu, czyli jego
rzeczywisty URL.

Jest kilka godnych uwagi sprawdzonych serwiséw posred-
niczacych, ale nie bedziemy o nich pisa¢, bowiem taka funkcje
w procesach legislacyjnych petni wtasnie identyfikator ELI. W tym
kontekscie piszemy o tym po to, zeby jeszcze raz podkresli¢ wage
tego identyfikatora oraz zaleci¢ jego wdrozenie dla dokumentow
od poczatku procesu legislacyjnego (ELI-DL). Wtedy bowiem wyko-
rzystuje sie jego petne mozliwosci. Obecnie jest nadawany juz po
procesie legislacyjnym, dla opublikowanych aktéw prawnych, co
jest zgodne z zatozeniami ELI, ale nie identyfikuje zasobow przed
opublikowaniem. ELI oraz ELI-DL sg utrzymywane przez European
Data Portal?, ktéry stanowi punkt dostepowy (ang. access point)
dla repozytoridéw wielu krajow i instytucji Unii Europejskiej.

2.4. Dystrybucja

Udostepnianie zasobdw jest podstawowym zadaniem kazdej
biblioteki cyfrowej. Niestety umieszczanie listy dokumentéw PDF
z mato funkcjonalng wyszukiwarkg trudno nazwac dystrybucja

24 https://data.europa.eu/
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w kontekscie systemu bibliotecznego. Aktualny sposéb udostep-
niania informacji o procesie legislacyjnym i aktach prawnych na
oficjalnych stronach rzgdowych, w kontekscie dostepnych wspét-
cze$nie technologii, mozna by wrecz okresli¢ utrudnianiem do-
stepu do informacji prawne;j.

Zbudowanie nowoczesnego portalu informacji prawnej z za-
awansowang, inteligentng wyszukiwarkg dla catego procesu le-
gislacyjnego jest przedsiewzieciem ztozonym, pracochtonnym
i kosztownym. Oczywiscie zachecamy do podjecia takiej inicja-
tywy. Natomiast na poczgtkowym etapie wdrazania usprawnien
zalecamy, aby publikowa¢ dokumenty w sposéb przyjazniejszy
dla uzytkownika.

Posiadajgc dokumenty w formacie XML, otrzymuje sie korzys¢
w postaci mozliwosci transformacji do wielu innych formatéw. Jesli
chodzi o prezentacje dokumentéw na stronach WWW i mozliwos¢
ich tatwego odczytu w przegladarce, najlepszym formatem jest
HTML. Istnieje wiele narzedzi i bibliotek programistycznych do
przeksztatcania XML do HTML. Jest tez jezyk formatujgcy i pozwa-
lajgcy na transformacje XML bazujgcy na sktadni XML, czyli XSL
(eXtensible Stylesheet Language)®. Mozna wowczas okresli¢ style
transformacji zupetnie niezaleznie od technologii uzywanych na
portalu. Programistycznie wykonuje sie natomiast samg trans-
formacje, czyli przeksztatcenie XML do HTML, a jest to zadanie
bardzo proste do realizacji i wiarygodne. Poza tym mozna tez samg
transformacje opublikowac jako spdjny niezalezny dokument.

Wyswietlony w formacie HTML dokument powinien miec¢ opcje
pobrania na urzgdzenie uzytkownika. W tej sytuacji bytoby wygod-
ne, aby uzytkownik mogt wskazaé, w jakim formacie chce pobrac
dokument. Dostepne mogtyby by¢ formaty: XML, DOCX i PDF,

25 https://www.w3schools.com/xml/xsl_intro.asp
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a w razie potrzeby takze inne. Mogtyby byc¢ zyskiwane automatycz-
nie na zadanie uzytkownika, przy czym formatem zawierajgcym
podpis decydenta bytby XML, dlatego powinna by¢ mozliwos¢ jego
pobrania ze strony. Uzytkownik mégtby sam przetransformowac
pobrany XML wzgledem XSL, zeby zobaczy¢ spdjnos¢ publiko-
wanych innych formatéw z formatem dokumentu podpisanego.
Kiedys takg transformacje mozna byto przeprowadzi¢ automatycz-
nie (natywnie) w przeglagdarkach, ale teraz przegladarki przestaty
wspierac rozwoj tego rozwigzania, obstugujac tylko wersje 1.0
w trybie chronionym. Moze to tworzy¢ liczne problemy aktualnie
i W przysztosci, wiec opcja ta nie powinna by¢ brana pod uwage.
Mozna jednak skorzystac np. z darmowego i szeroko rozpowszech-
nionego programu Notepad++2,

Powyzsze zalecenia obejmujg przede wszystkim dystrybucje
aktébw opublikowanych w dziennikach urzedowych. Natomiast
pod uwage powinny by¢ wziete takze inne strony, na ktérych sg
dystrybuowane dokumenty procesu legislacyjnego. Przyktado-
wo, na stronie https://legislacja.gov.pl/ (RCL - Rzgdowy Proces
Legislacyjny) nie ma wypracowanych standardéw publikacji. Po-
jawiajg sie tam dokumenty w réznych formatach, z formatem ZIP
wigcznie. Dla uzytkownikow portalu jest to bardzo niewygodne
- stad potrzeba zachecania resortéw (juz teraz) do Swiadomego
korzystania z szablonu i jak tylko bedzie taka mozliwos¢, genero-
wania dokumentow XML o zadanym formacie oraz do przyjecia
zasady, w jakim formacie przekazywa¢ dokumenty do RCL. Gdy
bedzie to juz XML, mozna zastosowac walidator, ktéry zaakceptuje
tylko dokumenty w poprawnych formatach.

Warto wspomniec rowniez o interfejsie ELI API, ktory na pew-
no utatwia dostep do dokumentow automatom réznych aplikacji,

26 https://notepad-plus-plus.org/
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ale dokumenty te nadal sg czesto wytgcznie w formacie PDF. Po-
prawne wydobywanie tresci przez narzedzia IT z formatu PDF jest
zagadnieniem trudnym, a w niektérych wypadkach niemozliwym.
To dlatego, ze PDF jest formatem ,koncowym”, pewnego rodzaju
wydrukiem. Zapewnia poprawne odwzorowanie wyglagdu doku-
mentu i tylko to. Przetwarza dokument na zbiér bloczkéw, tzw.
bboxdw, ktore budujg wyglad dokumentu jak puzzle, tracac infor-
macje o logice i strukturze dokumentu, a czesto nawet kolejnosci
stow. Zatem udostepnianie przez APl dokumentéw w postaci PDF
jest pewnego rodzaju nieporozumieniem technicznym, gdyz API
dostarcza automatom endpointy do tatwej obstugi i format doku-
mentu, ktory do automatycznej obstugi praktycznie sie nie nadaje.
Proponujemy, aby ELI APl udostepniato dokumenty XML, ktore
z zatozenia sg zrozumiate dla cztowieka i komputera. Dodatkowo
moze by¢ udostepniona transformacja.

Natomiast naszym postulatem ,od zaraz” jest udostepnianie
dokumentéw w formacie DOCX zaréwno na portalach www, jak
i poprzez ELI API.

3. Gromadzenie spdjnych danych dotyczacych
przebiegu procesu

Rozdziat 2 prezentowat dokument jako obiekt cyfrowy i w zwigz-
ku z tym zostata przedstawiona wymagana funkcjonalnos¢, aby
obiekt ten byt odpowiednio przechowywany, przetwarzany i pre-
zentowany. Dokument petni jednak kolejng wazng funkcje w pro-
cesie legislacyjnym - jest jednostkg sterujgcg przeptywem pracy.
Zatem analizujac role dokumentéw w systemie, mozna uwzglednic
kolejny poziom abstrakcji - dokument jako znacznik przeptywu
pracy. Z naszych obserwacji wynika bowiem, ze to stan pracy nad
dokumentami odzwierciedla w wiekszosci postep procesu legi-



dr Jarostaw Deminet, dr Magdalena Godlewska Kierunki modernizacji...

slacyjnego. Dokument przestany, zatwierdzony, skomentowany,
podpisany, opublikowany itd. - takie operacje powodujg przejscie
procesu legislacyjnego z jednego stanu do drugiego.

Jak okazato sie w przeprowadzonych przez nas konsultacjach,
mozliwosc¢ Sledzenia procesu legislacyjnego jest duzg potrzebg
0s6b nadzorujgcych oraz sporym brakiem systemowym. Zaprezen-
towane nam: Monitor legislacyjny (tzw. Gasieniczka, KPRM) oraz
Rejestr legislacji (system Ministerstwa Finanséw) byty dowodem na
to, jak bardzo wiedza o postepach procesu legislacyjnego jest po-
trzebna. Temat ten jest rowniez omdéwiony w punkcie 3.12 raportu
Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow informatycznych
wykorzystywanych w procesie legislacyjnym?’. Systemy te od lat sg
zasilane recznie, co pokazuje ogromne zaangazowanie pracow-
nikow, gdyz rzetelnos¢ i kompletnos¢ danych w tych systemach
sg imponujgce. Niemniej nie tak powinno wyglagdac wspoétczesne
zbieranie informacji o przebiegu procesu.

Ponownie nalezy podkresli¢, ze wytworzenie systemu za-
rzgdzajgcego przeptywem pracy dla catego procesu legislacyj-
nego jest ztozonym przedsiewzieciem wymagajgcym duzego
naktadu pracy. Wiemy, ze ma powstac system EZD-RP, o ktérym
posiadamy bardzo mato informacji, ale przewija sie w nich te-
mat zarzadzania przeptywem pracy. Niestety, nie zostat nam
zaprezentowany, wiec tylko sygnalizujemy posiadanie takiej
szczatkowej wiedzy i sugerujemy ewentualne zgtebienie tematu.
W zasadzie jest dla nas zaskakujgce, ze obecnie uzywany system
EZD w ogdle takiej funkcjonalnosci nie oferuje, w koncu rozwinie-
ciem skrétu EZD jest Elektroniczne Zarzgdzanie Dokumentacja,
CO W naszym rozumieniu powinno zawierac sterowanie obiegiem
dokumentoéw.

27 S.‘kajszczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci..., op. cit.
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Natomiast tym co proponujemy zaimplementowac jak naj-
szybciej, jest system gromadzenia logéw o stanie dokumentéw
w procesie legislacyjnym, a tym samym o stanie tego procesu.
Kazde przekazanie dokumentu do dalszych prac powinno ge-
nerowac krétkg informacje, ktéra powinna zawiera¢ minimum

takie dane?s;

pliku;

mogtby wygladad nastepujgco:

MATERIALY

Document ID* - identyfikator dokumentu, np. ELI-DL lub inny,
ktéry aktualnie identyfikuje dokument w procesie, np. nazwa

Event ID - numer porzgdkowy wykonanej czynnosci;
Activity* - nazwa wykonanej czynnosci (np. podpis prezydenta);
Timestamp™* - znacznik czasu zakonczenia czynnosci;
Resource - zasbb (czesto osoba) realizujgcy czynnosc.
Dane zbierane konsekwentnie pozwolg utworzyc¢ tzw. dziennik
zdarzen (ang. event log) dla obiegu dokumentéw. Przyktadowy
fragment dziennika zdarzen dla poczatkowej fazy dwdch procesow

Document ID Event | Timestamp Activity Resource
ID
eli/DU/2024/425 0001 |30-11-2024:11.02 |Rejestracja |]J. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/425 0002 | 31-11-2024:10.06 |Projekt J. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/425 0003 | 05-12-2024:15.12 |Sprawdzenie |A. Nowak
prawne
eli/DU/2024/425 0004 | 06-12-2024:11.18 |Projekt J. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/425 0005 |07-12-2024:14.24 |Sprawdzenie |A. Nowak
prawne
eli/DU/2024/434 | 0001 |06-11-2024:15.02 |Rejestracja |J. Kowalski
dokumentu
eli/DU/2024/434 10002 | 07-11-2024:12.06 |Projekt J. Kowalski
dokumentu

28 Dane oznaczone * sg obowigzkowe do ich dalszego wykorzystania.
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Document ID Event | Timestamp Activity Resource
ID
eli/DU/2024/434 10003 |08-11-2024:14.43 |Sprawdzenie |A. Nowak
prawne
eli/DU/2024/434 10004 |09-11-2024:12.02 |Tres¢ J. Kowalski
zmienianych
jednostek
eli/DU/2024/434 | 0005 |12-11-2024:15.44 | Poprawki M. Iksinski
edycyjne

Te proste do pozyskania dane o dokumencie w dalszej per-
spektywie dajg duze mozliwosci analityczne. Mogg wprost zasilac
systemy sledzace proces legislacyjny (nie trzeba bedzie ich wpi-
sywac recznie), ale takze w przysztosci by¢ wejsciem dla algoryt-
mow eksploracji proceséw (ang. proces mining)*, ktére pozwalajg
na wydobywanie modeli rzeczywistych proceséw legislacyjnych,
predykcji czasu realizacji poszczegdlnych etapdéw, sprawdzania
poprawnosci ich przebiegu, wyszukiwania waskich gardet oraz
oferujg wiele innych korzysci. Te informacje umozliwig rowniez
szybciej zaimplementowac system zarzgdzania automatycznym
przeptywem pracy, gdy zostanie podjeta decyzja o jego utworzeniu.
Dadzg rzeczywisty poglad na to, jak wyglada proces legislacyjny.

4. Ogoblna architektura systemu

Tworzgac tak duzy i skomplikowany system, ktory tgczy w sobie
wiele instytucji o duzej niezaleznosci, trzeba bardzo doktadnie
przemyslec jego architekture. Jest to duze wyzwanie, aczkolwiek
wspotczesna inzynieria oprogramowania i dostepne technologie
wychodzg naprzeciw tym przedsiewzieciom. Przede wszystkim
w takich sytuacjach nie tworzy sie juz monolitycznych aplikacji

29 W.van der Aalst, Process Mining: Data Science in Action (2nd edition), Springer
Publishing Company, Incorporated, Berlin-Heidelberg 2016.
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zawierajgcych w sobie catg funkcjonalnos¢. Odchodzi sie tez od
tzw. szyn, czyli aplikacji posredniczgcych, ktére rozdzielaty zasoby
i zadania miedzy poszczeg6lne moduty. Rozwigzania te pozosta-
waty mocno uzaleznione od konkretnych technologii i ciezko sie
skalowaty.

WspodtczesSnie promuje sie podejscie oparte na przetwarzaniu
chmurowym i multichmurowym, luzno powigzanych aplikacjach
oraz ustugach heterogenicznych pod wzgledem technologicznym.
Wszystkie elementy infrastruktury tgczg sie ze sobg poprzez API
o wspolnym, standardowym modelu®. Zarys tej architektury pre-
zentuje Rys. 1. Podejscie jest tez bardzo dobre, gdy planuje sie
modernizacje istniejgcego rozwigzania, gdyz mozna jg przeprowa-
dzac stopniowo, ustuga po ustudze, zapewniajgc ciggte dziatanie
systemu. Witasnie w takiej sytuacji sg aplikacje i systemy tworzgce
proces legislacyjny.

Aplikacje

Daleka replika

Rys. 1. Zarys architektury systemu, zrédto: opracowanie wtasne.

30 API - Architecture Patterns and Best Practices, https://www.catchpoint.com/
api-monitoring-tools/api-architecture
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4.1. Dane i bazy danych

W poprzednich rozdziatach tego raportu poruszanych byto
wiele kwestii dotyczgcych danych, ktére powinny by¢ wytwarzane
podczas procesu legislacyjnego. Oczywiscie, dane oraz repozyto-
ria powinny by¢ przechowywane w bezpiecznych bazach danych
i dostepne w tych czesciach procesu legislacyjnego, w ktérych sg
potrzebne. Przy tym pierwsza uwaga jest taka, ze absolutnie nie
wymaga to umieszczania wszystkich danych w obrebie jednej bazy
danych lub nawet jednego serwera - nie ma takiej koniecznosci
i w sumie mogtoby sie okazac¢ niekorzystne dla systemu, gdyz wy-
magatoby jednego podmiotu utrzymujgcego caty proces. Niemniej
jednak chcielibysmy poleci¢ przetwarzanie chmurowe w ramach
dobrych, sprawdzonych i wiarygodnych hostingéw jako podstawe
budowy czy transferu istniejgcych baz danych.

W Polsce mamy juz kilka dobrych centréw obliczeniowych
wyposazonych w superkomputery i udostepniajgcych bezpieczne,
wiarygodne i niezawodne hostingi i ustugi chmurowe, w szczegol-
nosci Rzagdowg Chmure Obliczeniowa. Zalecamy zapoznanie sie
z ich ofertg i odradzamy wykorzystywanie chmur zagranicznych
dostawcow ze wzgledu na ogromne znaczenie danych legisla-
cyjnych dla naszego kraju. Zresztg powotany w Unii Europejskiej
mechanizm IPCEI (ang. Important Projects of Common European
Interest) zaktada wtasnie zbudowanie niezaleznosci Europy w stra-
tegicznych dla jej rozwoju tancuchach wartosci®'. Stad wsparcie
finansowe dla rozwoju unijnych centréw obliczeniowych (takze
w Polsce) i sugestie ich wykorzystywania w istotnych dla pan-
stwowosci obszarach. Lokalne w ramach instytucji serwerownie
nie sg wystarczajgcym zabezpieczeniem dla kluczowych danych
i historia pokazata juz wiele awarii tego typu instalacji. Chmury

31 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/mechanizm-ipcei-wspieramy-pol-
ityke-gospodarcza-oraz-polityke-konkurencji-UE
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automatycznie tworzg repliki danych na innych, niezaleznych jed-
nostkach obliczeniowych w ramach swojej infrastruktury. Mimo
korzystania z hostingu chmurowego, nalezy zawsze wzig¢ pod
uwage tzw. dalekie repliki, czyli regularnie wykonywane kopie
zapasowe na serwerze chmurowym, ktory jest geograficznie odle-
gly od serwerdow produkcyjnych. Przyktadowo, dane produkcyjne
przechowywane w Warszawie mogtyby miec¢ daleka replike na
superkomputerze w Gdansku32.

Przetwarzanie chmurowe to nie tylko zabezpieczenie danych,
ale tez inne korzysci. Przede wszystkim skalowalnos¢. Z przepro-
wadzonych wywiaddéw wynikato, ze serwery portali informacyj-
nych dla legislacji bywajg czesto przecigzone. Stosowane byty
wowczas zabezpieczenia prewencyjne, ograniczajgce dostep do
danych. Problem dogtebnie wyjasnia punkt 3.15 raportu Diagnoza
uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow informatycznych wykorzy-
stywanych w procesie legislacyjnym?33. Chmury natomiast potrafig
dostosowywac zasoby do obcigzenia, automatycznie doktadajac
lub zmniejszajgc zasoby obliczeniowe i transferowe. Dzieki temu
systemy mogg stale utrzymywac ptynnos¢ dziatania.

Nie ma koniecznosci, aby wszystkie bazy danych procesu le-
gislacyjnego byty umiejscowione w chmurze. Mogg byc tez dane
lokalne dla danej instytucji, petnigce funkcje wspomagajace jej
prace i wowczas ich przechowywanie w lokalnych serwerowniach
jest uzasadnione. Zresztg samo przenoszenie i uspojnianie danych
musi by¢ dobrze przygotowane oraz przeprowadzone z najwyz-
szg starannoscig i bedzie procesem, a nie jednorazowg operacjga.
Zatem przez pewien czas dane bedg przechowywane na réznych
serwerach aktualnie wykorzystywanych, a podjecie decyzji o ich

32 https://pg.edu.pl/aktualnosci/2023-04/superkomputer-kraken-politechni-
ki-gdanskiej-juz-dziala
33 S.tajszczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci..., op. cit.
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przenoszeniu musi by¢ przemyslanie. podejmowane rozwaznie.
Niemniej rozwazenie hostingu danych powinno leze¢ u podstaw
planowanej modernizacji systemow legislacyjnych.

4.2, Ustugi oraz bramka API

Przy integracji w jeden system wielu systemow, ktére dotych-
czas dziataty niezaleznie, moze pomoc SOA, czyli architektura
zorientowana na ustugi (ang. Service-Oriented Architecture)t. Jest
to podejscie do projektowania systemow informatycznych, ktére
sktadajg sie z niezaleznych, autonomicznych i heterogenicznych
komponentéw, nazywanych wtasnie ustugami. Kazda ustuga zo-
staje wyposazona w interfejs do komunikowania sie z innymi
ustugami, bazami danych oraz aplikacjami uzytkownikéw. Interfejs
definiuje sie w formie tzw. koncdédwek APl (ang. end-points), przez
ktére do ustugi dostarcza sie dane wejsciowe oraz pobiera dane
wyjsciowe. Komunikacja miedzy ustugami odbywa sie za pomo-
cg standardowych protokotdéw, np. REST (Representational State
Transfer)®, dzieki czemu ustuga moze by¢ napisana w dowolnej
technologii.

Technologie pozwalajg ,opakowac” w APl rozne juz istniejgce
systemy i w ten sposéb tgczyc¢ je do wspdlnej infrastruktury. Nowe
ustugi rowniez moga byc¢ tworzone w dowolnych technologiach
i wyposazone w API, co pozwala na dobor najlepszych technologii
do rozwigzywania danego problemu.

Poniewaz w ramach jednego systemu moze by¢ bardzo wie-
le ustug, ciezko bytoby obstugiwac APl w kazdej w nich osobno.

34 N.Barney, T. Nolle, Service-oriented architecture (SOA), https://www.techtarget.
com/searchapparchitecture/definition/service-oriented-architecture-SOA.

35 R.T. Fielding. et al., Reflections on the REST architectural style and ,principled de-
sign of the modern web architecture” (impact paper award). W Proceedings of the
2017 11th Joint Meeting on Foundations of Software Engineering (ESEC/FSE 2017).
Association for Computing Machinery, New York 2017.
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W tym celu tworzy sie tzw. bramke API, ktéra w lekki technolo-
gicznie sposéb posredniczy miedzy ustugami i rozdysponowuje
zadania. Co wiecej, mozna tworzy¢ kanaty dla APli np. jeden kanat
wykorzysta¢ do obstugi portali informacyjnych, inny do edytoréw,
a jeszcze inny udostepniania danych wprost przez REST dla innych
podmiotow zaczytujgcych dane automatycznie. Ponadto polecamy
autoryzacje i weryfikacje uzytkownikéw API (poza portalami infor-
macyjnymi). Pozwoli to w sposob automatyczny uzyskac wiarygod-
ne statystyki dotyczgce uzytkownikdéw korzystajgcych z danych.
Aktualnie bardzo wiele stron legislacyjnych jest poddawanych
tzw. scrapowaniu (ang. web scraping)®¢, czyli automatycznemu
wydobywaniu danych wprost ze stron internetowych, a blokady
typu CAPTCHA sg obchodzone przez serwisy generujgce sztuczne
IP. To najbardziej obcigza strony i dlatego obcigzenie powinno
zostac przekierowane na odrebny, autoryzowany i - oczywiscie
- darmowy kanat API. Takie rozwigzanie bedzie korzystne dla
portali informacyjnych oraz podmiotéw wykorzystujacych dane
legislacyjne w swoich systemach.

4.3. Aplikacje

W poczatkowej fazie modernizacji systemow legislacyjnych
wiekszos$¢ aplikacji uzytkownikéw pozostanie zapewne w takiej
formie, w jakiej istniejg. Natomiast w miare mozliwosci zalecamy
ich zintegrowanie z przedstawionymi w tej czesci strukturami
danych oraz w sukcesywng integracje z API. Juz teraz sugerujemy
minimalizowanie recznego wpisywania danych na rzecz zaczyty-
wania danych z odpowiednich baz.

36 M. Priya et al., Web Scraping: Applications and Scraping Tools, ,International
Journal of Advanced Trends in Computer Science and Engineering” 2020, Vol. 9,
No. 5
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Czescé 2

1. Dokument - jedna struktura, kilka sposobéw
edycji

Technologia XML, ktorg proponujemy do zapisu dokumentéw
legislacyjnych, pozwala na odwrdcenie myslenia o dokumencie
z perspektywy ,edytor tworzy dokument”, na ,dokument zostat
wytworzony przez edytor”. Wyjasniajgc: wiedzac, jaki format do-
kumentu chcemy otrzymac (XML), mozemy dobrac edytor, ktéry
w przyjazny i funkcjonalny sposéb to umozliwi. Co wiecej, otwarty
i spojny format danych pozwala na zastosowanie wielu edyto-
row, ktorych funkcjonalnos¢ pozwoli wytworzyc i edytowac ten
sam dokument. Uzytkownik na podstawie swoich umiejetnosci,
preferencji i otwartosci technologicznych mogtby wybrac edytor
najbardziej mu odpowiadajgcy.

Obecnie powszechnie uzywany jest edytor MSWord z szablo-
nem. Po zaproponowanym w czesci 1, w rozdziale 1 uaktualnieniu
bedzie wartosciowym edytorem XML dla aktow prawnych. Do jego
zalet zalicza sie przede wszystkim to, ze jest dobrze akceptowany
przez uzytkownikéw i przeprowadzono juz wiele szkolen, aby za-
poznacich z szablonem. Poza tym jest tez dobrym rozwigzaniem
dla uzytkownikdéw, ktdrzy sporadycznie uczestniczg w procesie
legislacyjnym, a w wiekszosci pracujg nad innymi dokumenta-
mi, wykorzystujgc edytor MSWord. Z ich perspektywy nauka no-
wego edytora nie przyniesie wymiernych korzysci. MSWord ma
natomiast pewne wady. Prezentuje tylko wyglad dokumentu,
a nie pokazuje szczego6tow edytorskich. Daje zbyt duzg swobode,
pozwala na wklejanie btednych znakéw, uzywanie nieprawidto-
wych struktur, przenoszenie linkdw itp. Nie generuje automatycz-
nie metadanych dokumentu, ciezko rozszerzy¢ funkcjonalnosg,
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np. podpowiadanie tresci. Tego typu ustugi trzeba zintegrowac
ze Srodowiskiem edytora, co jest wyzwaniem. Obecnie nie suge-
rujemy arbitralnego zastgpienia MSWorda innym edytorem, gdyz
XML daje mozliwos¢ wspétistnienia wielu rozwigzan i uzytkownik
bedzie mogt podjac decyzje, ktére rozwigzanie jest dla niego naj-
korzystniejsze.

Naszg propozycjg jest utworzenie edytora aktéw prawnych
w jednej z technologii webowych (czyli edytor dziatatby w ramach
przegladarki internetowej, co nie jest rownoznaczne z koniecz-
noscig dostepu do Internetu). Technologie webowe bardzo sie
rozwinety i dajg duze mozliwosci wizualne oraz funkcjonalne.
GUI, czyli graficzny interfejs uzytkownika, mogtby byc¢ zblizony do
popularnych edytoréw, np. MSWord. Takg wizje prezentuje Rys. 2.
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Rys. 2. Edytor webowy o funkcjonalnosci MSWord (rysunek demonstracyjny), zrodto:
opracowanie wiasne.

Edytor bytby specyficznie dostosowany do aktow prawnych,
przez co mozna by unikng¢ nadmiarowosci funkcji i probleméw
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edycyjnych. Oczywiscie zapisywatby dokumenty do specjalizo-
wanego formatu XML. Natomiast najwazniejsze bytyby korzysci
ptynace z tego rozwigzania, a wiec mozliwos¢ dodawania funkcjo-
nalnosci praktycznie z zakresu wszystkich dostepnych technologii,
w tym sztucznej inteligencji. Poczatkowo, gdy nie bedzie jeszcze
repozytoriow, edytor mégtby stuzy¢ do innej pracy nad przepisami:
zmieniajgcymi, uchylajgcymi i o wejsciu w zycie - w ten sposéb
mogtby przejs¢ pierwsze testy. Wraz z rozwojem baz danych oraz
repozytoriéw coraz wiecej fragmentow tekstu aktu prawnego
mogtoby by¢ generowane automatycznie. Wiele fraz i struktur
aktébw prawnych jest standardowych.

Juz teraz ogromnym brakiem w tekstach aktéw prawnych sg
odestania. Wprowadzane jako zwykty tekst bardzo utrudniajg
czytanie przepiséw, a jeszcze bardziej - automatyczne wykrywanie
btedow (zaréwno redakcyjnych, polegajacych na nieprawidtowym
przytoczeniu tytutu aktu prawnego, jak i merytorycznych, pole-
gajacych na powotaniu nieistniejgcych przepisow) oraz nieaktu-
alnosci. Wydaje sie sprawg oczywistg, ze odestania powinny by¢
aktywnymi linkami do wskazywanych przepiséw. Zwtaszcza, ze
legislator zna te przepisy, stanowig jego wiedze, ale zupetnie nie
ma narzedzi do tego, aby wstawic taki aktywny link. Po pierwsze,
nie ma bazy danych, w ktérej przepisy te bytyby identyfikowane
(poza odestaniami do catych aktéw prawnych), wiec nie ma do
czego utworzy¢ odnosnika; po drugie zas, nie ma edytora, ktory
podpowiadatby mu namiary na konkretny przepis i automatycznie
wstawiat link. Takg funkcjonalnos$¢ bez problemu médgtby mieé
edytor webowy. Tworzenie odestania bytoby tatwiejsze i elimi-
nowatoby btedy, a dla odbiorcy jakos¢ tekstu bytaby nieporéow-
nywalnie wyzsza.

Te i wiele innych udogodnien mozliwych do wdrozenia
w specjalizowanym edytorze przekonatoby osoby zaangazowa-
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ne w proces legislacyjny do przejscia z MSWorda na ten edytor.
Jesli zostanie napisany przy wspoétpracy z uzytkownikami, bedzie
adresowat ich oczekiwania, realnie utatwiat i przy$pieszatim pra-
ce - to sami sie do niego przekonajg. Aczkolwiek implementacja
takiego edytora jest pewnym wyzwaniem oraz wymaga naktadu
czasu i pieniedzy.

Mozna tez przemysle¢ zaadaptowanie do wiasnych potrzeb
gotowego, otwarto-zrodtowego rozwigzania, ktorym jest edy-
tor LEOS (Legislation Editing Open Software®’). Aplikacja powstata
z inicjatywy Komisji Europejskiej i w swojej podstawowej wersji
pozwala na projektowanie jedynie aktéw unijnych. Jednakze ze-
spot ekspertdw otrzymat zapewnienie od zespotu rozwijajgcego
LEOS, ze dostosowanie edytora do potrzeb legislacji krajowej nie
powinno przysporzy¢ problemdéw ani nadmiernego wysitku. Nalezy
uznac to za zachecajacg perspektywe, biorgc pod uwage funkcje
oferowane przez program. Teksty tworzone sg w formacie XML
z mozliwoscig zapisu do PDF, a szablony projektowe obejmuja
nie tylko tres¢ normatywng aktu, ale i uzasadnienie projektu,
jak rowniez ocene skutkéw finansowych. W edytor wbudowano
znane z MSWord, niezwykle potrzebne funkcje: Sledzenie zmian,
mozliwos$¢ wspotpracy przy dokumencie przez wstawianie komen-
tarzy, odpowiadanie na nie oraz sugerowanie zmian i wreszcie
stosunkowo prosty w obstudze edytor wzordw i innych wyra-
zen korzystajgcych z oznaczen naukowych. To, co wyréznia LEOS
i stanowi jego przewage nad MSWord, to mechanizm importu
tekstu innego aktu normatywnego bezposrednio z Dziennika
Urzedowego UE, aby w ten sposéb uzyska¢ podstawe do stwo-
rzenia tekstu nowelizacji. Kolejnym istotnym atutem jest prosty

37 https://interoperable-europe.ec.europa.eu/collection/justice-law-and-security/
solution/leos-open-source-software-editing-legislation
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w obstudze mechanizm wersjonowania tekstu (pozwala powrécic
do dowolnej wczesniejszej wersji roboczej) oraz edycji struktury
aktu (umozliwia automatyczne przenumerowanie jednostek redak-
cyjnych). Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze wyglad programu
w znacznym stopniu przypomina MSWord, co zmniejsza trudnos¢
w dostosowaniu sie uzytkownika do nowego Srodowiska pracy.
Nie jest to jednak program pozbawiony wad, do ktérych trzeba
zaliczy¢ nie do konca intuicyjne rozmieszczenie niektorych funkgcji
oraz problemy z wychodzeniem ,poza ekran” opcji w przypadku
uzywania nizszej rozdzielczosci ekranu. Niemniej LEOS jest stale
rozwijany, takze z myslg o stopniowym wprowadzaniu rozwigzan
wykorzystujgcych sztuczng inteligencje. Stanowi zatem bardzo
obiecujgcg alternatywe dla komercyjnego i zamknietego rozwig-
zania, jakim jest MSWord.

2. Ustugi wspomagania edycji, korekty,
ujednolicania tekstéw, odestania

W punkcie 1tej czeSci skupiliSmy sie na edytorze. Natomiast edy-
tor, aby mie¢ wspomniang funkcjonalnos$¢, musi korzystac z od-
powiednio przygotowanych danych i repozytoriéw. Ten temat
rozwija cze$¢ 1w rozdziatach 1i 2. Tutaj przedstawimy wymierne
korzysci z ich zastosowania.

Dokument XML moze zostac przetworzony do formy tabela-
rycznej, co prezentuje Rys. 3. Kazda jednostka redakcyjna stanowi
odrebny rekord w bazie danych (by¢ moze koricowe jednostki tez
trzeba by podzieli¢ na akapity i zdania).

Kazdemu rekordowi przypisany jest unikatowy identyfikator
(fioletowa ramka), po ktérym mozna wskazac konkretng jednostke
w ramach catego systemu. Mozna to wykorzystac¢ chociazby do
tworzenia aktywnych odestan oraz zastosowac w ELI API. Innym
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uzyskiem sg sumy kontrolne (niebieska ramka), ktére sg liczbami
(ang. hash) uzyskanymi dla tresci kazdej jednostki redakcyjne;j.
Nawet niewielka zmiana tresci jednostki redakcyjnej daje zupetnie
inny hash. Mozna wtedy tatwo $ledzi¢ zmiany miedzy wersjami.
Gdy do tego wprowadzi sie wersjonowanie wraz z oznaczaniem
wydan (zob. czes$¢ 1, rozdziat 2.2), mozna automatycznie otrzymy-
wac teksty ujednolicone i to w chwili, gdy nastgpita zmiana. Przy-
ktadowo osoba, ktora wtasnie tworzy akt prawny, wprowadzajgc
odestanie, posiadataby aktualng wiedze o jednostce redakcyjnej,
do ktorej odsyta. Pomogtoby to jej ochroni¢ przed btedem typu
odestanie do jednostki uchylone;j.
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Rys. 3. Dokument XML w formie tabelarycznej, zrédto: opracowanie wtasne.

Powyzej przedstawiono tylko cze$¢ korzysci wynikajgcych ze

struktury XML i dobrze prowadzonych repozytoriéw. Mozna by
ich przytoczy¢ duzo wiecej, chociazby witgczajgc ustugi sztucznej
inteligencji, ale zagadnienie nie nalezy do zakresu tego raportu.
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3. System zarzadzania procesem przeptywu pracy

Nawigzujgc do czesci 1, rozdziatu 3 (Gromadzenie spdjnych danych
dotyczacych przebiegu procesu), w perspektywie rozwoju syste-
mow legislacyjnych widzimy wprowadzenie systemu zarzgdzaja-
cego i automatyzujgcego przeptyw pracy w procesie legislacyjnym.
Taki system mogtby dzieli¢ procesy na instytucje, wprowadzac
podprocesy charakterystyczne dla danych jednostek legislacyj-
nych, utatwiatby przeptyw pracy w ramach jednostek i miedzy
jednostkami oraz pozwolitby na monitoring i analize catego pro-
cesu lub jego czesci. Wybrane sktadniki procesu mogtyby by¢
automatycznie publikowane na portalach legislacyjnych dzieki
dedykowanemu API.

Aktualnie trudno opisa¢, w ktorg strone powinny zmierzad
prace nad tym tematem. Ale warto wspomnie¢, ze istniejg
gotowe - gtébwnie komercyjne - rozwigzania udostepniajgce
petng funkcjonalnos$¢ systemu zarzgdzania procesami. Jednym
z wiodacych na rynku systemoéw jest Camunda®, posiadajgca
wiele wdrozen, réwniez w Polsce. Daje mozliwos¢ instalacji
na wtasnym srodowisku, co chroni pozyskiwane dane. Akurat
w przypadku tego typu systemu nie zalecamy implementowania
,0d zera”, gdyz bytoby to przedsiewziecie ryzykowne, dtugotrwate
i koszty zapewne przerostyby wykupienie licencji komercyjne;.
Zgodnie z dokumentacjg uzytkowg systemu EZD RP witasnie
Camunda zostata tam wykorzystana jako silnik zarzgdzania
procesami.

38 https://camunda.com/
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4. Kierunki dziatahh w celu sprawnego technicznie
i organizacyjnie wdrozenia zalecen

4.1. Zagadnienia ogdlne
Nalezy podkresli¢, ze niniejsza ekspertyza nie ma charakteru

kompletnego studium wykonalnosci, lecz wskazuje podstawowe

decyzje, ktore powinny by¢ podjete w celu efektywnego i zgodnego

z oczekiwaniami interesariuszy wykonania i wdrozenia systemu

elLegislacja.

Skuteczna realizacja przedsiewziecia e-Legislacja wymaga
przyjecia odpowiednich ram organizacyjnych, zwtaszcza biorgc
pod uwage, ze bedzie ono obejmowato wiele podmiotéw wcho-
dzacych w sktad administracji publiczne;.

Przedsiewziecie e-Legislacja jest podzielone na dwa wyrazne
obszary:

1. system teleinformatyczny obstugujacy proces legislacyjny od
powstania projektu po ogtoszenie aktu prawnego w dzienniku
urzedowym lub zaniechania pracy nad nim;

2. system teleinformatyczny zwiekszajgcy powszechny dostep
do informacji o prawie wykorzystywany przez spoteczeristwo
oraz urzedy.

Oba systemy powinny by¢ powigzane przez wspélne repozy-
torium aktdéw prawnych, przy czym zasilanie repozytorium odby-
watoby sie czeSciowo w trakcie procesu legislacyjnego (przekazy-
wanie informacji o kolejnych wersjach projektu), a czeSciowo na
podstawie aktow ogtoszonych (dane historyczne). Repozytorium
moze by¢ wykorzystywane w trakcie obstugi procesu legislacyjne-
go (weryfikowanie odestan do obowigzujgcych aktow prawnych).
Okreslenie struktury repozytorium oraz przypisanie odpowiedzial-
nosci za jego utworzenie i pdzniejsze utrzymanie w ramach catego
przedsiewziecia muszg by¢ podjete na pierwszym etapie realizacji.
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Obecne dobre praktyki dotyczgce projektowania, budowy
i eksploatacji systemdw informatycznych przewidujg wiodgcg role
interesariuszy (podmiotdw, na ktore systemy majg wptyw, i ktore
sg zainteresowane pomysinym przebiegiem przedsiewziecia), a nie
informatykdéw. Takie zatozenie jest takze podstawg najpopular-
niejszych metodyk, zaréwno obejmujgcych caty cykl zycia systemu
informatycznego (ITIL - Information Technology Infrastructure Lib-
rary)®, jak i stricte projektowych oraz produkcyjnych (Prince 24,
metodyki zwinne). W przypadku systemu obstugujgcego proces
legislacyjny gtébwnymi interesariuszami sa:

1. rzad, czyli Prezes Rady Ministréw wraz z ministrami, ktérzy
odpowiadajg za rzgdowg polityke legislacyjng;

2. Sejm i Senat odgrywajgce wiodgacg role w procesie legislacyj-
nym ustaw (oraz Kancelaria Sejmu i Kancelaria Senatu);

3. legislatorzy i inne osoby uczestniczgce w procesie legislacyj-
nym.

Prezydent RP oraz Trybunat Konstytucyjny, ktdrzy takze sg
kluczowymi uczestnikami procesu legislacyjnego, nie tworzg i nie
udostepniajg kolejnych wersji projektow (gotowe projekty wniesio-
ne przez Prezydenta sg oficjalnie widoczne w chwili, gdy pojawiajg
sie w wykazie prac sejmowych), ale nalezy z nimi konsultowac¢
ksztatt tworzonych systemow ze wzgledu na mozliwos¢ jakiegos
udziatu w przysztosci.

Przed rozpoczeciem prac nad systemem obstugujgcym pro-
ces legislacyjny nalezy jednoznacznie okresli¢ ogdlny cel tego
systemu oraz oczekiwania wobec niego. Czy jest to tylko wsparcie
i przyspieszenie pracy legislatora, czy tez uporzagdkowanie i ujed-
nolicenie catego procesu legislacyjnego, a by¢ moze tez poprawa
dostepnosci informacji o przebiegu procesu legislacyjnego dla

39 https://www.axelos.com/certifications/itil-service-management
40 https://www.axelos.com/certifications/propath/prince2-project-management
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podmiotow zewnetrznych®. W tym ostatnim wypadku réwniez
podmioty zewnetrzne nalezy uznac za interesariuszy i zbadac ich
potrzeby.

Kolejnym celem moze by¢ wspieranie przysztych zmian w try-
bie prowadzenia legislacji. Przy budowie systemu nalezy zapewni¢
mozliwosc¢ jego rozwoju i modyfikacji zaréwno pod wzgledem
przebiegu procesu (obiegu dokumentéw), jak i przypadkdw uzycia
(czynnosci na poszczegdlnych stanowiskach pracy) oraz rodzajow
i postaci dokumentéw. Biorgc pod uwage np. koncepcje przed-
stawione na posiedzeniu zespotu e-Legislacja przez dyrektora
Marka Gtucha z Rzagdowego Centrum Legislacji, nalezy przewi-
dywac dodatkowe etapy procesu legislacyjnego, na ktorych po-
wstang nowe rodzaje dokumentow, takie jak definicje, pomysty
czy projekty prototypowe, wszystkie podlegajgce konsultacjom
i ocenom. Wéwczas mogg sie takze zmienic zasady planowania
prac legislacyjnych, rodzaje przygotowywanych dokumentéw,
a wykaz prac legislacyjnych rzgdu moze miec inny charakter niz
teraz (bedzie zawierat opisy projektow, a nie konkretnych aktow
prawnych). Projekty aktéw powinny podlegac kontroli jezykowe;j
juz na wczesnych etapach prac, co bedzie miato istotny wptyw
na obieg dokumentdéw. Wiekszg role winny petni¢ uzasadnienia
i OSR (Oceny Skutkéw Regulacji), ktére obecnie czesto sprowa-
dzajg sie do powtarzania, artykut po artykule, tresci aktu. Muszg
by¢ formutowane zgodnie z zasadg prostego jezyka (jesli nie jest
to mozliwe w odniesieniu do samej tresci normatywnej). Warto
dodac, ze wielokrotnie zgtaszano postulaty, aby uzasadnienia
byty formutowane takze do ostatecznej (ogtoszonej) tresci aktu
i — cho¢ nie bedg miaty znaczenia normatywnego - autoryzowane
przez jaki$ organ panstwowy. Nalezy tez przypuszcza¢, ze wraz

41 Zagadnienie zostato poruszone w raporcie: S. tajszczak, B. Szczepanska, Dia-
gnoza uzytecznosci..., op. cit.
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z wdrozeniem technik korzystajgcych ze sztucznej inteligencji
bedzie mozliwe automatyczne przygotowywanie szkieletu aktu,
zawierajgcego niektore formuty i rozwigzania, a rolg legislatora be-
dzie ich uzupetnianie o fragmenty wymagajace udziatu cztowieka.

Trzeba podkresli¢, ze podane powyzej cele mogg byc cze-
Sciowo sprzeczne. Uporzadkowanie i ujednolicenie procesu le-
gislacyjnego moze wigzac sie z odejSciem od dotychczasowych
przyzwyczajen oraz utrudnia¢ droge ,,na skroty”. Od sformutowa-
nych celéw zalezy np. sposéb wprowadzania metadanych. Jesli
wiekszy nacisk bedzie potozony na uporzgdkowanie i ujednolicenie
procesu legislacyjnego oraz udostepnienie informacji o nim, to
metadane (tytut aktu, podstawa, nowelizowane akty) powinny
by¢ wprowadzane z wykorzystaniem formularzy na wczesnych
etapach procesu (wpis do wykazu) i nastepnie wykorzystywane
do generowania szkieletu aktu, wypetnianego trescig przez legisla-
tora. Jezeli nacisk bedzie potozony przede wszystkim na wygode
legislatoréw z zachowaniem ich dotychczasowych przyzwycza-
jen, to nalezy pozostac przy obecnym sposobie tworzenia tekstu
i wydziela¢ z niego metadane w trybie analizy tekstu gotowego
projektu (zespét ekspertédw zdecydowanie nie rekomenduje tego
kierunku, jednak wybér nalezy do interesariuszy).

Kolejnym krokiem musi by¢ opisanie og6lnych zasad obiegu
informacji w trakcie prac legislacyjnych - ktére dokumenty winny
powstawac na poszczegdlnych etapach, w jakiej postaci, kto bedzie
je podpisywat, kiedy ich zawarto$¢ bedzie zapisywana w repozy-
torium, kiedy bedg uzupetniane metadane, kto bedzie nadawat
prawa dostepu do repozytorium itd. Nie chodzi przy tym o szcze-
gbétowe okreslenie kolejnosci krokéw, bo o tym mozna bedzie zde-
cydowac w trakcie wdrozenia pilotazowego, a kolejnosc ta bedzie
zapewne zmieniac sie tez w przysztosci. Wspoétczesne systemy
obiegu dokumentdw sg wyposazone w narzedzia do zarzgdzania
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procesami (np. wspomniana wyzej Camunda), ktére mogg by¢
tatwo konfigurowane. Funkcjonalno$¢ na poszczegolnych etapach
powinna zostac¢ okreslona w formie tzw. przypadkow uzycia, czyli
scenariuszy postepowania na réznych stanowiskach, np. sposobu
podpisywania, przeksztatcania z Worda na XML i z powrotem,
uzupetniania metadanych, zapisywaniu w repozytorium itp.
Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze powyzsze decyzje nie majg
charakteru technicznego, lecz funkcjonalny, i mogg by¢ podjete
wytgcznie przez interesariuszy. Podstawg decyzji winno by¢ stu-
dium wykonalnosci, ktére zestawi mozliwe warianty rozwigzan
i konsekwencje podjetych decyzji przygotowane przez firme do-
radczg, przy czym wyboru wykonawcy studium nalezy dokona¢
w procedurze konkurencyjnej. Wiarygodng ocene czasochton-
nosci i kosztu wykonania systemu dostepowego bedzie mozna
przygotowac dopiero po przyjeciu studium wykonalnosci oraz
zatwierdzeniu przez sponsora przedsiewziecia.
Interesariuszami systemu powszechnego dostepu do infor-
macji o prawie sg zaréwno instytucje administracji publiczneji sa-
downictwa, jak tez podmioty komercyjne (w tym firmy prawnicze),
organizacje pozarzgdowe i osoby fizyczne, krajowe i zagraniczne.
Okreslenie ich potrzeb wymaga szczegétowej analizy i przeprowa-
dzenia konsultacji, a ponadto uwzglednienia doswiadczen z innych
krajow*. Najogolniej rzecz biorac, analizy przeprowadzone w in-
nych krajach*® wskazujg na istnienie trzech grup uzytkownikéw:
1. osoby o niskiej kompetencji prawnej, szukajgce odpowiedzi
na pytanie o zastosowanie prawa w konkretnych sytuacjach,
zaczynajgce od zadawania pytan wyszukiwarkom (np. Go-

42 Pewne wyniki badan w tym zakresie zostaty przedstawione w publikacji: G. Wier-
czynski, Udostepnianie informacji o prawie jako warunek skutecznej dziatalnosci
prawotworczej, rozdz. V, Gdansk 2015.

43 Prezentacje i dyskusje na konferencjach European Forum of Official Gazettes.
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ogle); dla tych oséb istotne jest, aby wyszukiwarka w swoich

wyszukiwaniach uwzgledniata strony wiarygodnych systemadw

informacji o prawie; strony te powinny zawiera¢ ujednolico-
ne teksty aktéw prawnych, z ewentualnymi komentarzami

i wyjasnieniami;

2. osoby o Sredniej kompetencji prawnej (pracownicy firm lub
urzednicy niebedgcy prawnikami, dziennikarze), szukajgce
tekstu aktu prawnego zwykle w aktualnym brzmieniu; osoby
te czesto korzystajg czesto ze skorowidzéw tematycznych
i siegaja do aktéw powigzanych, dlatego sg dla nich wazne
odsytacze i metadane;

3. osoby o wysokiej kompetencji prawnej (profesjonalisci), szuka-
jgce petnej informacji o aktualnym brzmieniu aktéw prawnych,
ale tez o historii zmian (brzmienie aktu na konkretny dzien,
takze w przysztosci).

Weryfikacja takiego podziatu oraz okreslenie oczekiwan wszyst-
kich grup jest skomplikowanym i czasochtonnym przedsiewzie-
ciem, zwtaszcza w odniesieniu do grupy pierwszej. W przypadku
grupy trzeciej jako podstawe mozna przyjac funkcjonalnosc obec-
nych komercyjnych systeméw informacji o prawie. W wypadku
grupy drugiej nalezy przeprowadzi¢ warsztaty z przedstawicie-
lami réznych grup (urzednicy, dziennikarze). Najtrudniej bedzie
okresli¢ oczekiwania grupy pierwszej - mozna tu wykorzystac
doswiadczenie organizacji (rowniez pozarzagdowych) udzielajgcych
porad prawnych oraz pracownikéw urzeddéw, odpowiadajgcych
na pytania obywatelskie.

Osobnym zagadnieniem jest uwzglednienie uzytkownikéw
zagranicznych. Znaczna czes¢ aktéw prawnych, zwtaszcza tyczga-
cych sie dziatalnosci gospodarczej, powinna by¢ dostepna takze
w jezykach obcych. Obecnie w Polsce istnieje tzw. pojedynczy
punkt kontaktowy na stronie www.biznes.gov.pl (wymaga tego
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prawo Unii Europejskiej), ale jest prowadzony wytgcznie po polsku
i angielsku, a poza tym nie ma na nim zadnych aktéw prawnych
(wytgcznie omoéwienie oraz wzory dokumentéw). Wydaje sie, ze
przy okazji uruchamiania portalu informacji o prawie nalezy prze-
widzie¢ udostepnianie aktow przynajmniej w najpopularniejszych
jezykach krajéw Unii Europejskiej, by¢ moze z wykorzystaniem
ttumaczenia maszynowego.

Szczego6towe okreslenie wymagan dotyczgcych systemu infor-
macji o prawie oraz mozliwych modeli organizacyjnych powinno
by¢ przedmiotem studium wykonalnos$ci*. Ze wzgledu na szeroka
grupe potencjalnych odbiorcéw do opracowania takiego studium
nalezy zaprosic¢ firmy doradcze oraz sSrodowiska akademickie
i organizacje pozarzgdowe, przy czym wyboru ostatecznego wyko-
nawcy trzeba dokona¢ w procedurze konkurencyjnej. Wiarygodng
ocene czasochtonnosci i kosztu wykonania systemu dostepo-
wego bedzie mozna przygotowac dopiero po przyjeciu studium
wykonalnosci i zatwierdzeniu przedsiewziecia przez sponsora
przedsiewziecia.

Odrebnym problemem jest zasilenie bazy systemu informacji
0 prawie trescig juz opublikowanych aktoéw prawnych (przy zatoze-
niu, ze nowe akty prawne bedg przekazywane z systemu obstugi
procesu legislacyjnego). Podczas wstepnych prac prowadzonych
w 2015 roku w Rzgdowym Centrum Legislacji nad analogicznym
system przewidywano albo zakup bazy od jednego z komercyjnych
wydawcow, albo samodzielne odtworzenie bazy na podstawie
analizy opublikowanych tekstow aktéw w postaci plikow PDF. Od
tego czasu techniki informatyczne znacznie posunety sie naprzéd

44 Jak zauwazyt G. Wierczynski w ekspertyzie Zmiany w przepisach prawa powszech-
nie obowiqzujgcego, ktore sq niezbedne do wdrozenia systemow e-legislacji, w réz-
nych krajach funkcjonujg rézne rozwigzania w zakresie organizacji publicznych
systeméw informacji o prawie.
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i wydaje sie, ze samodzielne odtworzenie bazy jest coraz bardziej
realne, zapewne jednak wymagatoby to przeprowadzenia dialogu
konkurencyjnego i wyboru wykonawcy, ktory zademonstrowatby
zdolnos¢ wykonania takiego zamowienia.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze system udostepniajgcy in-
formacje o prawie moze by¢ budowany przyrostowo i ze struktura
samego repozytorium aktow prawnych (i ewentualnie ich pro-
jektéw) jest w zasadzie od niego niezalezna. Ewentualne zmiany
struktury repozytorium mogg dotyczy¢ np. sposobdw indeksowa-
nia (stownikoéw). W zwigzku z tym w pierwszej fazie mozna podjg¢
prace nad repozytorium nowych aktéw prawnych (i ich projektéw),
a w miedzyczasie uruchomi¢ prace nad studium wykonalnosci
oraz uzupetnianiem repozytorium o akty archiwalne.

4.2. Organy i instytucje, ktére powinny zostac zaangazo-
wane w przedsiewziecie e-Legislacja

Najwazniejszg osobg przy realizacji przedsiewziecia oraz gtéw-
nym przedstawicielem i wyrazicielem woli interesariuszy jest tzw.
sponsor (gtéwny uzytkownik). Do niego nalezg okreslenie celéw
przedsiewziecia (i miernikdw potwierdzajgcych ich osiggniecie)
oraz srodkow finansowych na realizacje tych celéw a takze ak-
ceptacja zakreséw i terminéw dostaw poszczegdlnych produktow
itp. W trakcie realizowania przedsiewziecia sponsor decyduje
o wprowadzaniu ewentualnych modyfikacji (zmiana zakresu, ter-
minu lub budzetu). Zwykle takze sponsor ma wtadze w obrebie
organizacji, w ktorej odbywa sie wdrozenie budowanego systemu,
i moze zapewnia¢ harmonijng wspotprace ze strony personelu
tej organizacji. Tak rozlegta wtadza jest niezbedna, aby sponsor
mogt faktycznie odpowiadac za sukces catego przedsiewziecia (na
przyktad przy wdrazaniu w przedsiebiorstwie nowego systemu
finansowo-ksiegowego sponsorem musi by¢ cztonek zarzadu
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nadzorujacy pion finansowy). W przypadku e-Legislacji sponsor
powinien mie¢ uprawnienia do wydawania wigzgcych polecen
innym ministrom oraz kierownikom urzedéw w zakresie wymagan
dotyczacych systemow informatycznych wspierajgcych legislacje
(w tym obowigzku stosowania wytworzonych narzedzi informa-
tycznych). W wypadku e-Legislacji naturalnym i oczywistym spon-
sorem jest minister Maciej Berek. Wprawdzie jego obecne role
(Przewodniczacy Komitetu Statego Rady Ministrow, Sekretarz ds.
Parlamentarnych w KPRM, Przewodniczgcy Zespotu ds. Progra-
mowania Prac Rzgdu) juz jednoznacznie wskazujg go jako osobe
odpowiedzialng za koordynacje procesu legislacyjnego, ale by¢
moze wskazane bytoby przyznanie mu stanowiska petnomocnika
rzadu ds. usprawnienia procesu legislacyjnego. Alternatywnym
rozwigzaniem bytoby kierowanie spraw zwigzanych z wdrazaniem
e-Legislacji na posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministrow (ana-
logicznie, jak byto z wprowadzeniem jednolitego szablonu aktow
prawnych oraz Europejskiego Identyfikatora Legislacyjnego - ELI).

Role organu doradczego, reprezentujgcego interesariuszy,
zwykle okreslanego jako komitet sterujgcy lub komitet strategicz-
ny, mogtby tutaj odgrywac zespoét e-Legislacji (ewentualnie jego
reprezentatywna czesc), z tym ze w zakresie systemu dostepu do
informacji o prawie powinien zosta¢ uzupetniony o inne osoby
kompetentne, np. przedstawicieli Srodowisk prawniczych i orga-
nizacji pozarzgdowych.

Od strony wykonawczej catoscig przedsiewzie¢ zwigzanych
z budowg systemow elegislacji po stronie rzgdowej powinien kie-
rowac kierownik projektu. Praktyka pokazuje, ze w administracji
rzgdowej takg funkcje powinien petni¢ wicedyrektor biura lub de-
partamentu, w ktérym jest zlokalizowane biuro projektu. Wynika to
z faktu, ze przy kontaktach z innymi jednostkami i urzedami osoba
niepetnigca funkcji dyrekcyjnej czesto nie jest traktowana odpo-
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wiednio powaznie, natomiast dyrektor jednostki zwykle ma inne
statutowe zadania, ktére majg wyzszy priorytet niz realizacja pro-
jektu (chyba, ze budowa systemu jest jedynym zadaniem jednostki).
W wyjatkowych okolicznosciach mozna odstgpic od tej praktyki,
ale w kazdym razie decyzja o umieszczeniu kierownika projek-
tu w strukturze administracyjnej musi by¢ dobrze przemyslana.

Biuro projektu musi by¢ bezposrednio podlegte kierownikowi
projektu. Poczatkowo moze sktadac sie z jednego pracownika,
odpowiedzialnego za komunikacje w ramach projektu oraz pil-
nowanie obiegu dokumentéw. W pozniejszym okresie zakres
prac i liczebnos$¢ biura bedg wynikac z przyjetej metodyki prac
i ztozonosci zadan.

Ze wzgledu na realizacje przedsiewziecia e-Legislacja w ra-
mach administracji rzgdowej kierownik i biuro projektu powinni
by¢ zlokalizowani w jednym z urzedéw administracji rzgdowe;.
W praktyce w gre wchodzg Kancelaria Prezesa Rady Ministréow
(dalej KPRM) oraz Rzgdowe Centrum Legislacji (dalej RCL), ponie-
waz tylko te jednostki majg wiedze i kompetencje odnosnie do
koordynowania prac legislacyjnych.

Zaletg przypisania tych funkcji do KPRM jest mozliwos¢
tatwiejszej koordynacji prac analitycznych i wdrozeniowych
w poszczegolnych resortach oraz w Departamencie Koordynacji
Procesu Legislacyjnego, ktory odgrywa strategiczng role w procesie
legislacyjnym (obstuga Rady Ministrow i Statego Komitetu Rady
Ministrow). Nalezy pamieta¢, ze wtasnie negatywne stanowisko
departamentdw obstugujgcych te organy bylty istotng przyczyng
niepowodzenia poprzednich préb wdrozenia systeméw informa-
tycznych z tego obszaru (kolejne wersje eRPL). W KPRM jest (a przy-
najmniej powinna byc¢) najwieksza wiedza z zakresu prowadzo-
nych prac legislacyjnych (wykaz prac legislacyjnych rzgdu, Zespét
ds. Programowania Prac Rzgdu). W strukturze KPRM funkcjonuje



Przeglad Legislacyjny 2025, online MATERIALY

rowniez minister Maciej Berek, czyli naturalny sponsor projektu,
a wiec bytaby zachowana dobra praktyka, o ktérej wspomniano
powyzej. Naturalng jednostka bytby wtasnie Departament Koor-
dynacji Procesu Legislacyjnego.

Z drugiej strony KPRM jest bardzo duzg jednostkg organizacyj-
ng, o szerokim zakresie odpowiedzialnosci, zatem wprowadzenie
kolejnego nowego zadania moze powodowac trudnosci.

RCL takze ma kompetencje w obrebie catoSciowego spojrze-
nia na legislacje, bierze udziat w kazdym procesie legislacyjnym,
a jego rola koordynacyjna w zakresie poprawnosci i jakosci aktéw
prawnych juz obecnie daje mu pewne uprawnienia kontrolne wo-
bec resortow. W RCL powstat jednolity szablon aktéw prawnych,
ktéry nastepnie stat sie obowigzkowy dla wszystkich resortow (na
mocy decyzji Statego Komitetu Rady Ministréw). RCL prowadzi
baze Rzgdowego Procesu Legislacyjnego, z ktérej obowigzkowo
korzystajg wszystkie resorty.

Wydaje sie, ze umieszczenie kierownika projektu i biura pro-
jektu w strukturze RCL bytoby tatwiejsze anizeli w ramach KPRM,
musi to jednak zostac szczegdtowo uzgodnione z Prezesem RCL.
W szczegdblnosci trzeba precyzyjnie okresli¢ zasady podlegtosci kie-
rownika projektu wobec sponsora, dziatajgcego w innej instytucji.

Ze wzgledu na koniecznos¢ zapewnienia interoperacyjnosci
wszystkich podsystemdw wchodzgcych w sktad systemu e-Legi-
slacji powinien powstac¢ komitet techniczny ztozony z ekspertéw
z dziedziny dokumentéw elektronicznych, XML oraz aktualnych
trendéw dotyczgcych wymiany informacji miedzy systemami.
Komitet techniczny bedzie przygotowywat projekty rozwigzan
technicznych do dyskusji z uzytkownikami i wykonawcami, okre-
slat wymagania odnosnie do specyfikacji istotnych warunkow
zamoéwienia w prowadzonych postepowaniach przetargowych
oraz opiniowat wnioski o zmiane przed ich przekazaniem sponso-
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rowi. Komitet techniczny nie bedzie podejmowat zadnych decyzji
tyczacych sie funkcjonalnosci systemdw, moze je ewentualnie
opiniowac¢ pod wzgledem pracochtonnosci i wykonalnosci.

4.3. 0goélna struktura przedsiewziecia

Ze wzgledu na rozmaitos¢ podmiotdw biorgcych udziat w pro-
cesie legislacyjnym optymalng architekturg systemu bedzie archi-
tektura rozproszona, przy czym wszystkie elementy (mikroserwisy)
muszg spetnia¢ wymagania w zakresie interoperacyjnosci i komu-
nikowac sie za posrednictwem interfejséw (API), z wykorzystaniem
metadanych zapisanych zgodnie z ELI i jego rozszerzeniem na
projekty aktow prawnych ELI-DL. Teksty aktéw powinny by¢ (przy-
najmniej poczgtkowo) udostepniane w postaci plikow MSWord*
zgodnych z jednolitym szablonem oraz plikbw XML zgodnych ze
zdefiniowang schema. Jesli w przysztosci w urzedach bedzie sto-
sowany inny edytor (np. LibreOffice Writer), to nalezy przygotowac
odpowiednig wersje szablonu i pozostatego oprogramowania, tak
aby dopuscic¢ réwniez stosowanie plikéw tego edytora. Nalezy
tez przewidzie¢ wdrozenie edytora online, dziatajgcego w prze-
glagdarce www i bezposrednio modyfikujgcego teksty z repozyto-
rium, a by¢ moze takze edytora off-line modyfikujgcego pliki XML
(wspomniano o nich w czesci 1 niniejszej ekspertyzy).

Optymalnym rozwigzaniem z punktu widzenia wdrozenia ELI
-DL bytoby dodatkowo wprowadzenie we wszystkich jednostkach
jednolitego identyfikatora procesu legislacyjnego, nadawanego
w chwili rejestracji pierwszej wersji projektu (a dla aktéw rzgdo-
wych - w momencie wpisu do wykazu prac legislacyjnych) i nie-
zmiennego az do zakonczenia tego procesu (opublikowania aktu
w dzienniku urzedowym).

45 Doktadniej - zgodnym ze standardem Office Open XML (ECMA-376, ISO/IEC
29500), op. cit.
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Nalezy spodziewac sie, ze systemy informatyczne Sejmu i Se-
natu obstugujgce proces legislacyjny zachowajg swojg odrebnosc.
Trzeba uzgodnic¢ z obydwiema kancelariami spos6b dostepu do
metadanych zadan proceséw legislacyjnych w formie zgodnej z ELI
-DL oraz do dokumentéw zwigzanych z tymi procesami. Ponadto
powinno sie uzgodnic tryb przeksztatcania projektéw do postaci
XML. Najlepszym sposobem bytoby wdrozenie w obu kancela-
riach narzedzia do zapisywania projektéw od razu w postaci XML,
W przeciwnym razie mozna otrzymywac teksty w postaci plikéw
MSWord i przeksztatcac je na XML przy importowaniu.

Odpowiednie modyfikacje systemdéw Sejmu i Senatu beda
zapewne wykonywane samodzielnie przez obie te instytucje, ale
przedstawiciele komitetu technicznego powinni bra¢ udziat jako
obserwatorzy i doradcy w postepowaniach przetargowych, zeby
zapewni¢ zgodnos¢ opisu przedmiotu zamowienia oraz przyjetych
ofert zwymogami interoperacyjnosci. Z drugiej strony przedstawi-
ciele kancelarii Sejmu i Senatu muszg by¢ w komitecie sterujgcym,
a by¢ moze réwniez w komitecie technicznym.

System obstugi pracy legislacyjnej rzgdu ma powstac od
poczatku prac w ramach przedsiewziecia eLegislacja. Musi od
razu by¢ zgodny ze standardem ELI-DL i udostepniac przez API
komplet informacji o zdarzeniach procesu legislacyjnego oraz
wytworzonych dokumentach. Na podstawie dotychczasowych
prac zespotu e-Legislacja wydaje sie, ze repozytorium tekstow
rzgdowych projektéw aktéw prawnych powinno takze by¢ do-
stosowane do przechowywania ogtoszonych aktéw prawnych
na potrzeby systemu udostepniania aktéw prawnych. By¢ moze
w repozytorium powinny znajdowac sie kopie projektow (i innych
dokumentéw) z baz Sejmu i Senatu, alternatywnie mogg one by¢
pobierane w razie potrzeby przez APl i ewentualnie przeksztatcane
do postaci XML.
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Z punktu widzenia funkcjonalnego system obstugi procesu
legislacyjnego powinien by¢ zintegrowany z systemem obiegu
dokumentdw, poniewaz proces legislacyjny jest jednym z proce-
sow wykonywanych w urzedach. Obecnie oznaczatoby to przede
wszystkim koniecznos¢ wspotpracy z systemem EZD RP. Jednakze
powszechnie dostepne informacje na temat tego systemu wskazu-
jg na ograniczone mozliwosci integracji ze ztozonymi systemami,
takimi jak planowany system e-Legislacja, w szczegdlnosci przy
wykorzystaniu silnika proceséw. Proba uzyskania przez zespoét
ekspertow bardziej szczegdtowej informacji od autoréw EZD RP
skonhczyta sie niepowodzeniem. Brak integracji w tym zakresie
bedzie stanowic istotne zagrozenie dla sukcesu catego przedsie-
wziecia. Nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od wykorzystywanych
systemdw zewnetrznych (takich jak system obiegu dokumentéw)
system e-Legislacja musi przede wszystkim realizowac¢ funkcjo-
nalnos¢ okreslong przez interesariuszy i nie moze by¢ hamowany
przez nieuzasadnione ograniczenia techniczne naktadane przez
potencjalnych wykonawcéw.

Wszystkie systemy wchodzgce w sktad przedsiewziecia e-Legi-
slacja winny by¢ wykonane przez firmy wybrane w ramach poste-
powania konkurencyjnego, najlepiej w trybie przetargu nieograni-
czonego. Zamawiajgcym powinna by¢ instytucja, w ktorej jest biuro
projektu (KPRM lub RCL). Sposdb podziatu catosci przedsiewziecia
na odrebne zamowienia musi zosta¢ okreslony przez kierowni-
ka projektu po zatwierdzeniu przez sponsora funkcjonalnosci
systemu i w uzgodnieniu ze specjalistami do spraw zamowien
publicznych.

Jezeli wyniknie konieczno$¢ wczesniejszego przeprowadzenia
zamowienia na system, ktéry w przysztosci moze stanowic czesc
systemu e-Legislacja (np. Rzgdowy Proces Legislacyjny, za ktory
odpowiada RCL), zamawiajgcy musi skonsultowac opis przedmiotu
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zamoéwienia z kierownikiem projektu i komitetem technicznym
w celu zapewnienia interoperacyjnosci (szczegdlnie pod katem
udostepnienia API).

4.4. Dziatania wyprzedzajgce
W ramach wstepnych dziatan organizacyjnych (najlepiej przed

rozpoczeciem realizacji przedsiewziecia e-Legislacja) nalezy upo-

rzgdkowac nastepujgce obszary:

1. odpowiedzialno$¢ za wdrazanie w Polsce ELI wraz z jego kolej-
nymi wersjami: ELI-DL (Draft Legislation), ELI-I (Impact Analysis,
czyli szczegbtowy opis nowelizacji i tekstow ujednoliconych),
IV filar (udostepnianie zbiorczych metadanych ELI);

2. odpowiedzialnos$¢ za wspdtprace z urzedami europejskimi
w zakresie rozwoju tezaurusa Eurovoc*® oraz za jego wdra-
zanie w Polsce.

ELI

Od 2019 roku formalng odpowiedzialnosc¢ za ELI ponosi Mini-
sterstwo Cyfryzacji, tzn. zostato zgtoszone do Urzedu Publikacji
UE jako instytucja zarzgdzajgca ELI. Taka decyzja byta formalnie
przyjeta przez Staty Komitet Rady Ministréw jako organ odpo-
wiedzialny za legislacje rzgdowa. W rzeczywistosci od tego czasu
Ministerstwo Cyfryzacji nie podjeto aktywnosci pomimo monitéw
ze strony Urzedu Publikacji. W Ministerstwie Cyfryzacji nie po-
wstata zadna komorka organizacyjna zajmujgca sie ELI, nie ma
tam tez pracownikow, ktérzy byliby w kompetentni w tej dziedzi-
nie (zaréwno od strony merytorycznej, jak i technicznej). W 2019
roku Ministerstwo Cyfryzacji skierowato do wszystkich resortow
pismo z zgdaniem przekazywania informacji o zmianach doty-

46 https://eur-lex.europa.eu/browse/eurovoc.htmil?locale=pl
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czacych podmiotéw ogtaszajgcych akty prawne w dziennikach
urzedowych, ale byta to jednorazowa akcja, bez egzekwowania
wykonania tego zadania.

Jedyne praktyczne prace nad ELI byty do tej pory prowadzone
przez Osrodek Informatyki Kancelarii Sejmu. Wdrozono filary |,
II'i Nl wiasciwego ELI, wykorzystujgc dane z systemu ISAP. Roz-
poczeto takze prace projektowe nad wdrozeniem ELI-DL, przy
zatozeniu wykorzystania Systemu Informacyjnego Sejmu (dalej
SIS). W Osrodku Informatyki sg osoby, ktére majg kompetencje
techniczne w obszarze ELI. Prace w niewielkiej skali prowadzita
rowniez firma ABC jako dostawca oprogramowania do publikacji
wojewoddzkich dziennikoéw urzedowych, ale prace te miaty cha-
rakter demonstracyjny i pilotazowy, w szczegdlnosci nigdzie nie
zostaty zdefiniowane stowniki podmiotow lokalnych, rzgdowych,
oraz samorzgdowych.

Wstepne ustalenia miedzy Ministerstwem Cyfryzacji a Kance-
larig Sejmu zaktadaty przekazanie formalnej odpowiedzialnosci za
ELI wtasnie do Kancelarii Sejmu, jednak nie podjeto ostatecznej
decyzji w tej sprawie.

Faktyczne i formalne przejecie odpowiedzialnosci za rozwdj ELI
wymaga powotania w strukturze instytucji komaorki organizacyjnej,
ktéra bedzie sie tym zajmowata. Osoby tam zatrudnione muszg
mie¢ kompetencje techniczne dotyczgce sieci semantycznych
oraz zapisywania metadanych w plikach XML i innych postaciach,
jak rowniez zasad utrzymywania stownikéw i korzystania z odpo-
wiedniego oprogramowania do tego celu. Jednoczes$nie musza
rozumiec przebieg procesu legislacyjnego na réznych jego eta-
pach, sposéb tworzenia i opisywania dokumentdéw itp. Komorka
ds. ELI musi okresla¢ zakres metadanych dla poszczegdlnych
obiektéw (dokumentéw i czynnosci) oraz sposéb ich zapisywania,
a takze w razie potrzeby definiowa¢ nowe metadane, specyficzne
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dla Polski. Osoby te winny utrzymywac kontakt z instytucjami
odpowiedzialnymi za przebieg procesu legislacyjnego oraz pu-
blikowanie aktow prawnych, tak aby niezwtocznie (a nawet z wy-
przedzeniem) reagowac na zmiany, ktorych skutkiem jest zmiana
stownikow (utworzenie nowego ministerstwa, powotanie nowe;j
komisji sejmowej itd.). Jesli w przysztosci ELI zostanie rozszerzone
na dzienniki wojewddzkie, bedzie potrzebne opracowanie stownika
wszystkich podmiotow wydajgcych akty prawne podlegajgcych
ogtoszeniu, a potem reagowanie na zmiany jednostek samorzgdu
terytorialnego, ale tez np. na powotywanie komisarzy ds. referen-
dow lokalnych. Komérka zajmujgca sie ELI powinna miec swojego
przedstawiciela w grupie roboczej ds. ELI, ktéra zbiera sie raz lub
dwa razy w roku w réznych stolicach europejskich. Uczestnictwo
w pracach grupy pozwala wptywac na dalszy rozwdj ELI.

Obecnie istniejg dwie mozliwosci:
1. Przekazanie odpowiedzialnosci za ELI Kancelarii Sejmu
Zaletg takiego rozwigzania bytoby wykorzystanie dotychcza-
sowych kompetencji Osrodka Informatyki Kancelarii Sejmu. Histo-
ria pokazuje, ze dziata on bardzo sprawnie i szybko wprowadza
nowe rozwigzania. ISAP byt pierwszym publicznym systemem
informacji o prawie i do tej pory jest jedynym, ktory udostepnia
ujednolicone teksty ustaw. Kancelaria Sejmu jako jedyna korzysta
z technologii XML. System SIS bardzo dobrze i catosciowo obrazuje
przebieg sejmowego procesu legislacyjnego i pozwala na dostep
do wszystkich dokumentéw zwigzanych z tym procesem. Portal
ELI zostat zaprojektowany i wykonany w krétkim czasie wtasnymi
sitami osrodka. Wstepne prace nad projektem ELIDL pokazaty,
ze mozna szybko i niewielkim kosztem uruchomi¢ serwer ELI-DL
dotyczacy sejmowego procesu legislacyjnego, a nastepnie roz-
szerzy¢ go na rzgdowy proces legislacyjny na podstawie danych
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z RPL. O sprawnosci osrodka Swiadczy takze fakt, ze stosunkowo
szybko uruchomiono system do konsultacji spotecznych, ktéry
jest juz wykorzystywany i regularnie zasilany danymi, podczas
gdy analogiczny system (Konsultacje on-line) budowany w ramach
duzego projektu przez Ministerstwo Gospodarki w 2014 roku nigdy
nie zostat uruchomiony produkcyjnie. Niezaleznie od decyzji for-
malnych zrédtem informacji o sejmowym procesie legislacyjnym
pozostanie system SIS.

Powierzenie wiodgcej roli Kancelarii Sejmu wymagatoby usta-
lenia oraz sformalizowania zasad wspotpracy z jednostkami ad-
ministracji rzgdowej i samorzadowej w zakresie przekazywania
danych niezbednych do utrzymania oraz aktualizacji stownikdw.
Poza tym nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze zajmowanie sie ELI nie
lezy w podstawowych kompetencjach Kancelarii Sejmu, a zapew-
nienie trwatego i stabilnego zaangazowania mogtoby wymagac
zapisania tego w jej statucie.

2. Pozostawienie odpowiedzialnosci za ELI po stronie admini-
stracji rzadowe;j

Dobrg strong tego rozwigzania bytby potencjalnie prostszy
i lepszy kontakt z jednostkami administracji rzgdowej i samorza-
dowej, poza tym administracja rzgdowa ma szeroki zakres zadan,
rowniez w obszarze wspotpracy z organami UE. Wymagatoby to
jednak stworzenia od zera grupy kilku (2-3) oséb kompetentnych
w tej dziedzinie.

Najbardziej wtasciwg instytucjg bytoby RCL, ktére miato swoj
udziat we wdrozeniu ELI przez Kancelarie Sejmu. Innym rozwig-
zaniem bytoby powierzenie tego zadania KPRM ze wzgledu na
jej ogdlnie koordynacyjny charakter w stosunku do catej admi-
nistracji rzgdowej. Zadanie musiatoby by¢ explicite wpisane do
statutu wskazanej jednostki i do regulaminu organizacyjnego
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(powierzenie zadania konkretnemu departamentowi). W takim
wypadku musiatyby by¢ ustanowione kanaty komunikacji z in-
stytucjami administracji rzgdowej i samorzadowej, cho¢ mogtyby
miec prostszy charakter niz w przypadku Kancelarii Sejmu.

EuroVoc

Tezaurus EuroVoc zostat opracowany przede wszystkim w celu
klasyfikacji i indeksowania dokumentow tworzonych przez organy
UE. Zawiera okoto 17 tysiecy terminéw tworzgcych wielopozio-
mowg hierarchie. Kazdy termin ma swéj jednoznaczny symbol
(poczatkowo nadawano kolejne numery, teraz sg to ciggi liter oraz
cyfr). Kazdy termin jest przettumaczony na jezyki wszystkich krajow
UE. Terminy z tezaurusa w szczegdlnosci sg wykorzystywane do
opisu aktéw prawnych w bazie EUR-LEX. Zgodnie z zaleceniami
Urzedu Publikacji UE krajowe stowniki uzywane do klasyfikacji
aktéw prawnych w ELI powinny by¢ zharmonizowane z EuroVo-
kiem, a plik XML zawierajgcy opis relacji miedzy terminami tych
stownikow winien by¢ opublikowany w Internecie. Obecnie ze
wzgledu na brak takiego kontrolowanego stownika (czyli stowni-
ka z symbolami przypisanymi wszystkim terminom) na polskim
portalu ELI nie s3 podawane metadane ELI opisujgce tematyke
aktu, zamiast nich podaje sie (jako tekst) symbole jako wartosci
lokalnej metadanej (nienalezacej do ontologii ELI).

Jak wykazaty wstepne prace prowadzone przez Kancelarie
Sejmu, powigzanie ze sobg EuroVoka oraz stownikéw terminéw
uzywanych w ISAPie i Publicznym Portalu Informacji o Prawie
prowadzonym przez RCL (dalej PPIoP) jest bardzo zmudne i czaso-
chtonne. Poza tym ze wzgledu na swoje pochodzenie EuroVoc jest
mocno niezréwnowazony - zawiera bardzo szczegbtowe terminy
w obszarach regulowanych prawem UE (gospodarka, rolnictwo)
oraz bedgcych w obrebie zainteresowania Rady Europy (prawa
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cztowieka, systemy polityczne), natomiast np. terminy dotyczgce
bezpieczenstwa sg nieliczne i nieprecyzyjne. W ramach konse-
kwentnego wdrazania ELI nalezatoby podjac inicjatywe uporzad-
kowania (a co najmniej rozszerzenia) EuroVoka.

Nie udato nam sie okresli¢, czy jest w polskiej administracji
jednostka zajmujgca sie EuroVokiem. Wiele lat temu Biblioteka
Sejmowa przyjeta EuroVoc jak podstawe wtasnego tezaurusa stu-
z3cego do klasyfikacji swoich zbioréw, ale od tego czasu skorowidz
zostat w istotny sposob zmieniony. Poszczegdlne terminy przettu-
maczono na jezyk polski przez ttumaczy z instytucji europejskich.

Poniewaz czescig przedsiewziecia e-Legislacja powinno by¢
opracowanie jednego stownika terminéw do klasyfikacji aktoéw
prawnych, nalezy zidentyfikowac (lub stworzyc) jednostke zaj-
mujgcyg sie wspotpracg z instytucjami europejskimi w zakresie
EuroVoka i proponujgcg dotyczgce go zmiany. Naturalng jednostkg
bytoby tu RCL, ktére prowadzi stownik wykorzystywany w PPiOP,
a wczesniej w skorowidzu aktéw prawnych. Jest on zdecydowanie
lepszy od stownika ISAPowego, w szczegdlnosci ma strukture hie-
rarchiczng, podczas gdy stownik ISAPowy jest jednopoziomowym
alfabetycznym zbiorem haset".

4.5. Definicja schemy XML aktu prawnego

Jak wspomniano w czesci 1, w rozdziale 1 niniejszej ekspertyzy
akty prawne powinny byc¢ zapisywane i udostepniane w formie
strukturalnego pliku XML, tzn. takiego, w ktorym poszczegdlne
elementy odpowiadajg jednostkom redakcyjnym (w przeciwien-
stwie np. do plikéw XML generowanych przez MSWord i inne
edytory, w ktorych elementy odpowiadajg jednostkom tekstu
wygladajgcym w konkretny sposoéb, np. wyrdéznionym kursywa).

47 Ocene obu stownikéw oraz mozliwosci ich przebudowy zawiera raport: S. taj-
szczak, B. Szczepanska, Diagnoza uzytecznosci..., op. cit.



Przeglad Legislacyjny 2025, online MATERIALY

Praktyka pokazata, ze prosta definicja struktury pliku XML
(tzw. schema), wygenerowana bezposrednio na podstawie za-
sad techniki prawodawczej, nie nadaje sie do uzytku. Wymaga
uzupetnienia o obstuge sytuacji o charakterze wyjgtkowym, poza
tym jest niewygodna w stosowaniu ze wzgledow technicznych.

Do zapisu dokumentow zwigzanych z procesem legislacyjnym
(nie tylko samych aktéw prawnych) Unia Europejska opracowata
scheme Akoma Ntoso, ktéra powstata w ramach pomocy dla kra-
jow afrykanskich. Obecnie sg plany wdrazania tej schemy w krajach
europejskich i parlamencie europejskim.

Na potrzeby prawa polskiego przy okazji budowy systemu
Konsultacje on-line zamowiono opracowanie schemy korzystajgcej
z rozwigzahn Akoma Ntoso, ale uwzgledniajgcej specyfike polska,
w szczegolnosci polskie jednostki redakcyjne i systematyzacyjne.

Na potrzeby budowy kompleksowego systemu nalezy opra-
cowac scheme dostosowang do potrzeb catego procesu legisla-
cyjnego, uwzgledniajgcg rézne sposoby dodawania zatgcznikow,
sktadania podpisow, ale takze pozwalajgcg dodawac fragmenty
tekstu sformatowane niestandardowo, tak aby na podstawie pliku
XML automatycznie generowac plik do ogtoszenia (niezaleznie od
postaci ogtaszanych plikéw). Pozwolitoby to zapewni¢ autentycz-
nos¢ ogtoszonego tekstu i ustrzec sie od ewentualnych btedow.

Scheme mozna zaprojektowac sitami wtasnymi, jesli w ramach
administracji sg odpowiednio kompetentne osoby. W przeciwnym
razie zadanie nalezy zleci¢ firmie zewnetrznej. Schema powinna
by¢ przetestowana pod wzgledem zgodnosci z opracowanymi
wczesniej przypadkami uzycia wynikajacymi z planowanego prze-
biegu procesu legislacyjnego.

Trzeba liczy¢ sie z tym, ze schema bedzie potem modyfikowana
na etapie budowy narzedzi (przede wszystkim edytoréw), jesli
bedzie to uzasadnione efektywnoscig rozwigzania.
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