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Diagnoza uzytecznosci

i funkcjonalnosci
systemow informatycznych
wykorzystywanych

w procesie legislacyjnymi

1. Zakres artykutu

Artykut zawiera diagnoze uzytecznosci i funkcjonalnosci systemow
teleinformatycznych stosowanych w urzedach obstugujgcych kon-
stytucyjne organy publiczne oraz instytucje im podlegte lub przez
nie nadzorowane. Obejmuje wybrane systemy zaprezentowane
w ramach posiedzen Zespotu e-Legislacja oraz podczas wizyt stu-
dyjnych w Kancelarii Sejmu i Rzgdowym Centrum Legislacji, to jest:

- Monitor legislacyjny (tzw. Gasieniczka) - opracowywany

w KPRM;

1 Oboje autorzy wniesli réwny wktad w powstanie niniejszego artykutu.
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- Rejestr Legislacji (EPM) - system Ministerstwa Finanséw;

- Dziennik Ustaw, Monitor Polski, Publiczny Portal Informacji
o Prawie oraz Rzgdowy Proces Legislacyjny - systemy funk-
cjonujgce w ramach RCL;

- System Informacyjny Sejmu, System Edycji Tekstow oraz Inter-
netowy System Aktow Prawnych - systemy kancelarii Sejmu;

- Elektroniczny System Transpozycji Prawa Europejskiego
(e-STEP) - system Departamentu Prawa Unii Europejskiej
KPRM.

Podstawe niniejszego artykutu stanowita ekspertyza stworzo-
na na potrzeby Zespotu e-Legislacja. Zostata ona opracowana na
podstawie informacji przedstawionych wprost w trakcie wymie-
nionych spotkan i wizyt - z natury rzeczy nie zawiera zatem cato-
Sciowej analizy prezentowanych systeméw teleinformatycznych.
Ta mozliwa bytaby jedynie na podstawie wyczerpujgcej dokumen-
tacji kazdego z nich. Nalezy réwniez zatozy¢, ze zaprezentowane
informacje na temat praktyk uzytkownikdéw korzystajgcych ze
wskazanych systeméw mogg nie odzwierciedla¢ w petni ich za-
stosowan lub zwigzanych z nimi potrzeb. Zaréwno praktyki, jak
i potrzeby bedg jednak musiaty zostac precyzyjnie okreslone na
etapie projektowania nowych lub przeprojektowywania istniejg-
cych systeméw teleinformatycznych.

2. Perspektywy oceny systemoéw

W ujeciu modelowym systemy teleinformatyczne obstugujgce
proces legislacyjny mozna oceniac z dwdch perspektyw:
- wewnetrznej;
- zewnetrznej.
Z perspektywy wewnetrznej oceniana moze byc ich uzytecz-
nos¢ dla podmiotéw znajdujgcych sie wewngtrz systemu orga-
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now wiadzy publicznej, w szczegdlnosci zas podmiotéw bezpo-
Srednio zaangazowanych w proces legislacyjny. W tym ujeciu
ocenie poddany moze byc¢ potencjat poszczegdlnych systemow
w zakresie:

- gromadzenia, wprowadzania i edycji informacji niezbednych
dla uczestnikow procesu legislacyjnego, ktérzy na okreslonym
etapie potrzebujg ich w celu realizacji swoich zadan;

- wytwarzania oraz udostepniania informacji i dokumentéw
podlegajgcych publicznemu udostepnieniu lub niezbednych
innym uczestnikom procesu legislacyjnego na jego kolejnych
etapach.

Z perspektywy zewnetrznej systemy mogg podlegac ocenie
jako zrodto informacji publicznej, niezbednej dla obywateli i innych
adresatéw norm prawnych, w celu uzyskania przez nich petnej
informacji na temat planowanych zmian legislacyjnych.

Jednakze podziat ten ulega zaburzeniu w zetknieciu z rzeczy-
wistoscig praktyki stanowienia prawa. Wynika to miedzy inny-
mi z niedostatecznego zakresu informacji otrzymywanych przez
uczestnikéw procesu legislacyjnego od wewngtrz. W efekcie sie-
gaja po informacje dostepne publicznie z wykorzystaniem metod
i zrédet przeznaczonych dla podmiotéw zewnetrznych.

Przedstawiony na wstepie podziat wymaga zatem uszczegoto-
wienia, ze wzgledu na specyfike potrzeb poszczegdlnych odbior-
cdw oraz ograniczenia istniejgcych systeméw teleinformatycznych.
Majac to na uwadze, mozna wyroznic¢ nastepujgce gtowne grupy
uzytkownikéw:

- legislatorow: legislatorzy potrzebuja tatwych w obstudze na-
rzedzi wspomagajgcych tworzenie projektow aktéw prawnych;
przede wszystkim chodzi o narzedzia utatwiajgce sam proces
pisania aktu; szczegblnie wazne jest to na poziomie resortow,
poniewaz legislatorzy sejmowi majg dostep do wtasnego na-
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rzedzia; istotne znaczenie ma tez dostep do zasobdéw zawie-
rajacych informacje o przepisach planowanych i tworzonych
réwnolegle w innych resortach, a takze aktach obowigzujgcych
i oczekujacych na wejscie w zycie;

- urzednikéw i decydentéw odpowiedzialnych za proces legisla-
cyjny: pracownicy administracji publicznej, odpowiedzialni za
projektowanie i wdrazania prawa, potrzebujg narzedzi umoz-
liwiajgcych biezgce monitorowanie kolejnych etapdéw prac
legislacyjnych, zarzgdzanie procesem konsultacji, uzgodnien
i opiniowania, a w przypadku wdrazania przepiséw UE daja-
cych mozliwos$¢ dotarcia do podmiotéw odpowiedzialnych za
konkretne projekty oraz szybkiej weryfikacji harmonogramu
prac; niezbedny jest zatem dostep do systemow, ktére agre-
gujg takie informacje na biezgco, zapewniajgc szybki i tatwy
dostep do wiarygodnej informacji o procesie legislacyjnym,
najlepiej w sposéb niewymagajacy dodatkowych dziatan,
a wiec maksymalnie zautomatyzowany;

- obywateli i biznesu: spoteczenstwo i przedsiebiorcy oczekuja,
ze proces legislacyjny bedzie transparentny, jawny i przewi-
dywalny; kluczowe sg zapewnienie mozliwosci wptywania na
ksztatt prawa w procesie konsultacji, a takze szybki i tatwy
dostep do wiarygodnej informacji o projektach aktéw norma-
tywnych, ich uzasadnien i etapach procedowania; taka sama
tatwos¢ w dostepie powinna oczywiscie dotyczy¢ przyjetych
aktow prawnych; jednoczesnie biznes potrzebuje pewnosci
prawnej oraz dostepu do wysokiej jakosci regulacji wspie-
rajacych rozwdj gospodarczy i ograniczajgcych zbedne ob-
cigzenia administracyjne; analiza dostepnosci informacji na
temat procesu legislacyjnego dla podmiotdéw znajdujgcych
sie na zewnatrz struktur wtadzy publicznej musi uwzgledniac
szczegblng perspektywe wynikajgcg z odczytu maszynowego,
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dzieki ktoérej mozliwe stajg sie lepsze opracowanie i analiza

danych z procesu legislacyjnego.

Proces stanowienia prawa jest skomplikowanym mechani-
zmem, ktéry mozna analizowac z kilku newralgicznych perspektyw:
0s6b odpowiedzialnych za tworzenie prawa, czyli legislatoréw,
urzednikow odpowiedzialnych za jego realizacje oraz podmiotéw
publicznych, obywateli i biznesu, ktérzy sg ostatecznymi odbior-
cami tworzonego prawa. Kazda z tych grup ma swoje specyficzne
potrzeby, ktére powinny by¢ uwzgledniane przy projektowaniu
narzedzi i systeméw wspierajgcych proces legislacyjny. Zharmo-
nizowanie tych perspektyw wymaga kompleksowego podejscia
do projektowania systemow teleinformatycznych obstugujgcych
proces stanowienia prawa i informowania o prawie oraz poszano-
wania dla zasad jawnosci i pewnosci procesu stanowienia prawa,
ktore zapewniajg wszystkim zainteresowanym (obywatelom) wglad
w dziatania administracji publicznej na wszystkich etapach procesu
prawotworczego oraz budujg zaufanie do instytucji panstwowych.

Systemowe podejscie jest rowniez niezbedne przy wdrazaniu
zmian w organizacji procesu legislacyjnego. Aby proces stanowie-
nia prawa byt efektywny, przejrzysty i odpowiadat na oczekiwania
wszystkich interesariuszy, kazda ze wskazanych grup powinna
miec zapewnione narzedzia i mechanizmy dostosowane do swo-
ich potrzeb czy realizacji stawianych zadan. Caty proces winien
by¢ takze wspierany przez odpowiednio zaplanowane dziatania
edukacyjne i szkoleniowe.

3. Oméwienie funkcjonalnos$ci systemoéw

Kazdy z wykorzystywanych systemow powstat w celu realizacji
jednego lub w wyjatkowych wypadkach jednoczes$nie kilku zadan,
takich jak:
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- obstuga procesu tworzenia aktéw prawnych;

- dokumentowanie prac oraz kolejnych etapow prac nad pro-
jektami aktow prawnych;

zarzadzanie dokumentacjg zwigzang z toczgcym sie procesem
legislacyjnym;

dostarczanie informacji zarzagdczej;

agregowanie informacji o aktach prawnych wdrazajgcych pra-
wo UE oraz etapach prac nad konkretnymi projektami, a takze
o podmiotach odpowiedzialnych i harmonogramie prac;
wsparcie opiniowania aktow prawnych.

Ocena realizacji tych zadan musi by¢ uzalezniona od tego,
naile poszczegdlne systemy sg w stanie wypetniac swoje funkcje
samodzielnie, na ile chronig uzytkownikéw i system informacji
od bteddw, i na ile sg zdolne do rozwoju w miare zmieniajgcych
sie wymagan oraz ich otoczenia spotecznego i technologicznego.

3.1. Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady Mi-
nistréw

W obecnej formie funkcjonuje od 25 stycznia 2022 roku, zastg-
pit wykaz dostepny w domenie bip.kprm.gov.pl. Po okresie cho-
rob dzieciecych wywotanych nieprawidtowym eksportem danych
ze starej bazy oraz niewdrozeniem niektérych funkcjonalnosci
starego wykazu? realizuje swoje zadania w sposob wzglednie
niezaktdcony, natomiast po poprawkach wprowadzonych do nie-
g0 na samym poczatku nie jest rozwijany, ani tez udoskonalany
w zakresie sygnalizowanym przez uzytkownikéw. Dotyczy to np.
bteddéw typograficznych wynikajgcych z niewtasciwie wdrozonej
responsywnosci strony. Problemy dotyczyty rowniez ograniczenia
pierwotnie istniejgcej funkcji eksportu do arkusza kalkulacyjnego

2 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/nowy-wykaz-prac-legislacyjnych-rza-
du,513262.html
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ze wzgledu na przekroczenie przez wybrane opisy projektéw limitu
znakow przewidzianego dla komorki w plikach XLSX.

Co istotne, komunikacja miedzy strong internetowg wykazu
(front-end) a bazg danych odbywa sie za posrednictwem interfejsu
API3. Poréwnanie zakresu danych dostepnych za posrednictwem
API ze strong internetowg wykazu pokazuje, ze strona nie w petni
wykorzystuje dane zawarte w endpoincie. Uwage zwraca np. od-
mienny katalog opiséw, ktérymi opatrywany jest kazdy projekt.
Na stronie wykazu znajdziemy dwa:

- cele projektu oraz informacja o przyczynach i potrzebie roz-
wigzan planowanych w projekcie;

- istota rozwigzan planowanych w projekcie, w tym propono-
wane Srodki realizacji.

W API kazdemu z projektdw towarzyszg jeszcze trzy sekcje:

- oddziatywanie na zycie spoteczne nowych regulacji prawnych;

- spodziewane skutki i nastepstwa projektowanych regulacji
prawnych;

- sposoby mierzenia efektéw nowych regulacji prawnych.

Sekcje te pozostajg jednak nieuzupetnione. Natomiast widocz-
na jest zbieznos¢ tego katalogu z wymogami stawianymi tresci
wnioskow o wprowadzenie projektu do wykazu, wynikajgcymi
z regulaminu pracy Rady Ministréw* w brzmieniu nadanym mu
w 2019 roku®.

Upublicznienie tych informacji sprzyjatoby debacie nad pro-
jektami aktéw normatywnych, nie jest zas wymagane przepisami.

3 Dla kazdego wykazu tworzony jest osobny endpoint, z ktérego pobierane sg
dane; aktualny wykaz jest dostepny pod adresem https://www.gov.pl/api/data/
registers/search?pageld=20874195

4 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin
pracy Rady Ministrow (t.j. M. P. z 2024 r. poz. 806).

5  Uchwata Nr 10 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajgca uchwate
- Regulamin pracy Rady Ministréow (M. P. z 2019 r. poz. 137).
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Wykaz w obecnym ksztatcie realizuje dyspozycje wynikajgcg z usta-
wy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®.
Taki jest jego podstawowy cel i z tego tytutu trudno formutowac
jakikolwiek zarzut, ale - jak widac¢ - back-end wykazu jest gotowy
na realizacje bardziej ambitnych zadan.

Rozwoj wykazu powinien ponadto pocigga¢ upublicznienie
informacji o dostepnym interfejsie APl oraz udostepnienie petnej
dokumentacji dostepnego endpointu. Pozwolitoby to na lepsza
realizacje zasady jawnosci i standarddéw otwartych danych.

Wykaz wymaga réwniez integracji z bazg upowaznien usta-
wowych zamieszczong w Publicznym Portalu Informacji o Prawie
(PPIoP)’, co mogtoby przyczynic sie do zwiekszonej kontroli spo-
tecznej nad realizacjg obowigzkdéw zwigzanych z wydawaniem
aktéw wykonawczych.

Usystematyzowania wymaga powigzanie informacji w wykazie
z danymi zawartymi w zamieszczonej takze w PPloP bazie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego®. Dodatkowg komplikacje w tym
przypadku stanowi fakt, ze inicjatywa rzgdowa przygotowywana
przez wiasciwego (okreslonego w bazie) ministra moze stac sie
bezprzedmiotowa zanim jeszcze trafi do Sejmu, np. w wyniku
zmian wprowadzonych innym projektem, w tym projektem posel-
skim lub senackim. W tej sytuacji integracja powinna wykraczac
poza sam wykaz prac legislacyjnych, dotykajgc réwniez informacji
zawartych w SIS oraz RPL, najlepiej dzieki automatycznej identy-
fikacji wszystkich projektéw dotyczgcych przepiséw zakwestio-
nowanych przez Trybunat, wprost lub posrednio powigzanych
z nimi merytorycznie (w tym ostatnim wypadku automatyzacja
moze wymagac wsparcia sztucznej inteligencji).

6 T..Dz. U.z2017 r. poz. 248.
7  https://ppiop.rcl.gov.pl/?r=upowaznienia/index
8  https://ppiop.rcl.gov.pl/?r=orzeczenia/index
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3.2. Wykazy prac legislacyjnych poszczegélnych mini-
strow

Aktualny system publikowania wykazéw prac legislacyjnych
przez poszczegbdlne ministerstwa cechuje sie duzg dowolnoscia
i roznorodnoscia. Ustawa o dziatalnosci lobbingowej okresla, co
powinien zawiera¢ wykaz kazdego z ministréw, jednakze ewi-
dentnie brakuje w tym zakresie dobrych praktyk lub standardow,
w efekcie czego proces publikacji i aktualizacji pozostaje niespdjny.
Przejawia sie to na kilka sposobow:

- brak spojnosci w strukturze i zawartosci danych; mimo wspdl-
nych wymagan wynikajgcych z podstawy ustawowej ich pro-
wadzenia, zawartos¢ poszczegodlnych kolumn w wykazach nie
jest ani jednolicie okreslona, ani tym bardziej uzupetniana
w sposob jednolity;

- poszczegdlne wykazy aktualizowane sg w réznym tempie, co
utrudnia wiarygodne monitorowanie postepu prac legislacyj-
nych nad projektami rozporzadzen;

- ministerstwa wykorzystujg rézne formaty plikéw, co dodat-
kowo komplikuje caty proces; pliki XLSX, cho¢ popularne, nie
radzg sobie z duzg liczbg wpisywanych projektéw - stajg sie
zbyt obszerne i trudne w obstudze; z kolei pliki w formacie PDF
sg zbyt statyczne i nie pozwalajg na interaktywne zarzgdzanie
danymi; nieelastycznos$¢ tych formatdéw ogranicza mozliwos¢
efektywnego przetwarzania i analizy danych;

- problemem jest rowniez brak interoperacyjnosci, co utrudnia
konsolidacje danych z r6znych zrédet.

Obecne narzedzia nie odpowiadajg potrzebom wynikajgcym ze
skali i ztozonosci procesu legislacyjnego, w ograniczonym stopniu
wspierajg tez proces automatycznego generowania informac;i
zarzadczej, chocby w zakresie liczby prowadzonych projektéw
czy harmonogramu prac.
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Aby przezwyciezyc istniejgce ograniczenia, konieczne jest opra-
cowanie nowego rozwigzania, ktore bedzie uwzgledniato potrzeby
réznych uzytkownikéw. System ten powinien integrowac dane
z resortéw w ramach jednego wspolnego interfejsu ujednolico-
nego z wykazem prac Rady Ministrow. Zapewnitoby to spéjnos¢
danych i tatwos¢ aktualizacji.

Taki wykaz moégtby by¢ publikowany w sposoéb ciggly, zapew-
niajac lepszy dostep do informacji oraz ich aktualnosé, a takze
stanowi¢ komponent ,nowego” Rzgdowego Procesu Legislacyj-
nego, co utatwitoby integracje z innymi systemami.

3.3. Rzadowy proces legislacyjny

Postep prac nad projektami ustaw i rozporzgdzen jest doku-
mentowany w serwisie Rzgdowy proces legislacyjny®. Z punktu wi-
dzenia podmiotow zewnetrznych witryna ta spetnia dwie funkgcje:

- repozytorium dokumentéw odnoszgcych sie do danego pro-
jektu;

- zrodta informacji na temat poszczeg6lnych etapdéw prac nad
projektem.

Oba zadania sg teraz realizowane przez serwis w ograniczo-
nym zakresie, przede wszystkim ze wzgledu na opdznienia, z jakimi
zamieszczane sg w nim poszczegolne informacje.

Ocena serwisu jako repozytorium wynika gtéwnie ze struktury
oraz formy zamieszczonych w nim danych. Podstrona kazdego
projektu zawiera dokumenty pogrupowane wedtug:

- etapu, do ktérego sg przyporzadkowane;
- kategorii: projekt, zgtoszone uwagi, odniesienie sie do nich

i dziatania podjete na danym etapie.

9  https://legislacja.rcl.gov.pl/
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Dotychczas system pozwalat uzytkownikom zaangazowanym
w prace nad projektami na wzglednie swobodny wybor, gdzie
ktore informacje sg zamieszczane, jak tytutowane sg poszczeg6lne
pliki i w jakim formacie zapisywane.

W efekcie utrwalito sie szereg zjawisk utrudniajgcych prace
z tymi materiatami:

- zamieszczanie tekstow projektu, ich OSR i uzasadnien w sek-
cjach innych niz ,projekt”; dotyczy to np. zamieszczania zre-
widowanej wersji projektu w sekcji ,odniesienie sie do uwag”;

- zamieszczanie wskazanych plikow w postaci skompresowanej
w plikach ZIP;

- zamieszczanie skanéw dokumentéw pochodzgcych od pod-
miotdw instytucjonalnych zaangazowanych w proces legisla-
cyjny.

Szereg mozliwych btedéw pojawia sie z powodu catkowitego
oderwania metadanych dokumentu od jego faktycznej tresci.
W ten sposob mozliwe staje sie np.:

- zamieszczenie w serwisie projektu ustawy oznaczonego bted-
nie jako rozporzadzenie i vice versa;

- zamieszczenie projektu opatrzonego btednym tytutem;

- zamieszczenie projektu opatrzonego tytutem wraz z numerem
z wykazu prac legislacyjnych;

- zamieszczenie projektu opatrzonego dwoma tytutami (w przy-
padku jego zmiany w trakcie prac legislacyjnych).

Jest to efektem wprowadzania danych manualnie - ich kopio-
wania z tresci plikdw, porzgdku obrad Rady Ministrow lub wykazu
prac legislacyjnych.

Jako zrédto informacji na temat postepow prac legislacyjnych
serwis nastrecza innych ktopotéw, ktére po czesci wynikajg z czyn-
nika ludzkiego, przede wszystkim jednak z fakultatywnosci wpro-
wadzania niektorych danych dotyczacych projektu i prac nad nim.
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Kazdy projekt opatrzony jest metadanymi obejmujgcymi

w szczegolnosci:

tytut;

date utworzenia;

status projektu;

nazwe wnioskodawcy;

numer i okres kadencji;

dziat administracji rzgdowej;

podstawe prawng (wraz ze wskazaniem konkretnych jedno-
stek redakcyjnych);

akty nowelizowane;

akty uchylane;

nazwe wykazu prac legislacyjnych;

numer z wykazu prac legislacyjnych;

realizowane akty prawne Unii Europejskiej;

hasto tematyczne;

stowa kluczowe;

komentarz publiczny;

wskazanie aktualnego etapu procesu legislacyjnego;
daty rozpoczecia poszczegdlnych etapow.

Jednakze ze wzgledu na fakt, ze ich uzupetnianie przez osoby

odpowiedzialne za prowadzenie danego projektu jest w duzym
stopniu jedynie fakultatywne, moga dawac zaburzony obraz pro-
cesu legislacyjnego, zwtaszcza w zakresie:

daty rozpoczecia poszczegblnych etapow;

aktualnego statusu prac legislacyjnych;

zakresu przedmiotowego projektu.

Wynika to z kilku okolicznosci. Daty otwarcia poszczegdlnych

etapdw zapisywane w rejestrze zmian dotgczonym do projektu
nie sg zbiezne z datami faktycznego otwarcia tych etapow. Pra-
widtowg date mozna znalez¢ w dwoéch miejscach:
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- piSmie przewodnim dotgczonym do projektu (zwykle plik PDF,
niekiedy wraz zinnymi dokumentami skompresowany w pliku

ZIP - w praktyce wiec niedostepnym do automatycznej obrébki);

- rubryce ,rozpoczecie”, ktéra moze towarzyszy¢ kazdemu eta-
powi na stronie projektu; jednakze w przewazajacej liczbie
projektdw rubryka pozostaje nieuzupetniona, i jako data re-
ferencyjna widoczna jest jedynie data uzyskania przez dany
etap statusu ,aktualny” - zwykle o kilka dni pézniejsza niz data
faktycznego rozpoczecia tego etapu.

Dane zawarte w metadanych projektow stanowig fundament
funkcjonowania zaimplementowanej w serwisie wyszukiwarki oraz
systemu powiadomien Rzgdowego Centrum Legislacji. Wiarygod-
nos$¢ obydwu tych narzedzi jest zatem uzalezniona od tego, naile
wyczerpujgce sg informacje zawarte w metadanych projektow.
Brak koniecznosci ich uzupetniania, czy idgc dalej - brak mecha-
nizmu automatycznego uzupetniania tych metadanych powodu-
ja, ze wyniki prezentowane przez wyszukiwarke i otrzymywane
w powiadomieniach nie odzwierciedlajg prawidtowo zawartosci
bazy danych serwisu.

Szczegolng kategorie btedow i nieporozumien stwarza mo-
ment przepisania projektu z jednego wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministrow do drugiego. Takiemu projektowi odpowiadaja
dwie podstrony w serwisie RPL - kazda z nich powigzana z innym
numerem innego wykazu prac legislacyjnych. Rodzi to zamiesza-
nie, ktérego przejawami bywaty:

- zamieszczanie poszczegolnych plikédw odnoszacych sie do
projektu raz w jednym, raz w drugim projekcie;

- kontynuacja prac nad projektem pod starym numerem po
wycofaniu ich z nowego wykazu.

Dochodzi do tego jeszcze brak obustronnych, a czesto jakich-
kolwiek linkbw miedzy oboma wystgpieniami projektu.
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Ten sam problem wystepuje niekiedy w sytuacji btednego,
podwdjnego prowadzenia metryk dla tego samego projektu. Na
marginesie nalezy dodag, ze niektére resorty prowadzg projekty
poza RPL, np. na wtasnej stronie BIP, z duzg dowolnoscig uzupet-
niajgc metryke projektu w RPL.

Rozwigzaniem tych problemdw bytoby nadanie unikalnego
identyfikatora projektu. Aby dobrze spetniat swojg funkcje, po-
winien miedzy innymi:

- pozwalac na jednoznaczng identyfikacje tozsamosci projektu
od pierwszej publikacji w wykazie prac legislacyjnych az po
jego ogtoszenie;

- W sposéb jednoznaczny powigzac ze sobg poszczegdlne wer-
sje projektu, rowniez w wypadku rozdzielenia lub tgczenia
projektéw w trakcie prac nad nimi;

- by¢ takze niezaleznym od obecnosci projektu w tym czy innym
wykazie prac legislacyjnych.

Role takiego identyfikatora mogtby odgrywac np. ELI-DL, ktore-
g0 szersze omowienie stanowi przedmiot innej ekspertyzy zespotu
ekspertow przy zespole e-Legislacja™.

Konsekwencjg aktualnie przyjetej specyfiki serwisu RPL jest tez
jej niezdolnos¢ do dostarczania informacji na temat przewidywa-
nych dziatah podmiotow zaangazowanych w proces legislacyjny.

Na najbardziej podstawowym poziomie przejawia sie to bra-
kiem informacji, ktére sg obecne na stronach rzgdowych - w szcze-
g6lnosci o planowanym rozpatrzeniu danego projektu przez Rade
Ministréw. Oczekiwanie, ze serwis w sposéb wyczerpujgcy bedzie
pokazywat informacje o zdarzeniach odnoszacych sie do danego

10 G. Wierczynski, Zmiany w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego, ktore
sq niezbedne do wdrozenia systemdw e-legislacji, https://przegladlegislacyjny.
gov.pl/wp-content/uploads/2025/09/ekspertyza_Wierczynski_WCAG.pdf
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projektu, powinno wrecz i$¢ dalej, dgzac do uzupetniania aktual-
nych, nieuzasadnionych niczym mankamentéw.

Wystepujacy do niedawna brak publicznie dostepnego kalen-
darza oraz agendy posiedzen Statego Komitetu Rady Ministrow
zostat uzupetniony w trakcie prac nad ekspertyzg stanowigca
podstawe niniejszego artykutu. Udostepnienie tych danych, poza-
dane z punktu widzenia transparentnosci procesu legislacyjnego
i zwiekszenia dostepnosci kluczowych informacji dla interesariu-
szy, mogtoby zosta¢ uzupetnione o informacje na temat przebiegu
posiedzen, o ktérym obecnie wnioskowa¢ mozna posrednio, gdy
projekty objete agenda ponownie trafig na SKRM lub do porzadku
posiedzenia Rady Ministrow.

3.4. Decyzje Rady Ministréw

Porzagdek obrad Rady Ministrow publikowany jest obecnie
w portalu gov.pl". Za umieszczeniem projektu w porzadku obrad
nie podgza automatycznie aktualizacja informacji na jego temat
zamieszczonych w serwisie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego™.
Etap ,Rada Ministréw” w RPL w latach 2020-2023 byt otwierany
srednio 8,42 dnia po rozpatrzeniu danego projektu przez Rade
Ministrow™. Oznaczato to, ze w dniu posiedzenia nie byta publicz-
nie dostepna wersja projektu poddana gtosowaniu.

W tej kadencji sytuacja wyglada znacznie lepiej. Odsetek wy-
padkéw, w ktorych projekt przekazany na posiedzenie Rady Mi-
nistrow nie zostat wczesniej opublikowany na stronie Rzgdowego
Procesu Legislacyjnego nie przekraczat 20%, a opdznienie publi-
kacji wynosito nie wiecej niz 11 godzin.

1 https://www.gov.pl/web/premier/porzadek-obrad-rady-ministrow

12 https://legislacja.rcl.gov.pl/

13 Obliczenia wtasne na podstawie danych czastkowych z bazy danych www.
monitoringregulacyjny.pl
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Problemdow dostarczajg rowniez zamieszczane w porzadku
obrad projekty pozbawione numeru z wykazu prac legislacyjnych.
Ten brak potencjalnie uniemozliwia jednoznaczne okreslenie,
ktéry projekt bedzie procedowany danego dnia.

Wyniki posiedzenia nie sg ogtaszane w sposéb systematyczny.
Mozna je odnalez¢ w sekgji ,decyzje rzgdu™?, ktéra jest prowadzo-
na w formie bloga. Brakuje tam zwtaszcza opatrzenia poszczegél-
nych projektow numerami z wykazu prac legislacyjnych rzgdu.

Z perspektywy uzytkownika istniejg istotne ograniczenia w do-
stepnosci i spdjnosci informacji miedzy réznymi rejestrami. Strona
z porzadkiem obrad Rady Ministréw oraz strona z informacjami
o decyzjach podjetych na tych posiedzeniach funkcjonujg nieza-
leznie, bez wzajemnej integracji i powigzania z Rzgdowym Proce-
sem Legislacyjnym (RPL). Uzytkownicy muszg recznie nawigowac
pomiedzy tymi zasobami, co utrudnia ptynne $ledzenie procesu
legislacyjnego.

Sytuacje dodatkowo komplikuje brak powigzania danych w RPL
z informacjami o rozpatrywaniu projektu przez rzad i podjetej
decyzji. Informacje nie sg widoczne w RPL, dopdki projekt nie zo-
stanie udostepniony w odpowiedniej wersji - na Rade Ministréw
lub skierowanej do Sejmu.

Warto podkresli¢, ze dos¢ szybko nastepuje aktualizacja wyka-
zu prac legislacyjnych po przyjeciu projektu przez Rade Ministrow.
Niemniej jednak informacja w wykazie jest recznie wprowadzonym
komentarzem o zamknieciu etapu rzgdowego, ktéry nie zawiera
linku do decyzji rzagdu ani bezposredniego odniesienia do pro-
jektu w RPL lub na stronach Sejmu, co ogranicza przejrzystos¢
i dostepnos¢ informacji.

14 https://www.gov.pl/web/premier/decyzje-rzadu
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3.5. Proces legislacyjny w Sejmie i Senacie

Sejm dos¢ doktadnie, cho¢ nieraz z kilkudniowym opdzZnie-
niem, dokumentuje postepy prac nad projektami ustaw. Po zto-
zeniu projektu u Marszatka Sejmu jest on opatrywany unikalnym
numerem. Numer ten z niewiadomych powoddw nie jest wykorzy-
stywany na dalszych etapach procesu legislacyjnego (z wyjatkiem
konsultacji spotecznych). Zastepuje go inny unikalny identyfikator,
ktorym jest numer druku sejmowego. W ten sposob zaprzepasz-
czona zostaje szansa na okreslenie jednolitej tozsamosci projektu,
niekiedy bowiem tytut i data skierowania do Sejmu sg niewystar-
czajace, zeby wskazac jeden i tylko jeden projekt.

Jest to tym istotniejsze, ze z niezrozumiatych przyczyn dane
zamieszczone obok projektu w zaktadce ,Wniesione projekty
ustaw"™ w wiekszosci znikajg ze strony Sejmu z chwilg nadania
projektowi numeru druku, uniemozliwiajgc pézniejsze okreslenie,
kiedy dany projekt byt skierowany w celu zaopiniowania do
réznych podmiotéw oraz czy wnioskodawca byt wzywany do
jego uzupetnienia. Zdarzaly sie tez sytuacje, w ktérych projekt, ze
wzgledu na jego wycofanie, byt usuwany z tej listy bezpowrotnie,
nie pozostawiajgc po sobie zadnego Sladu.

W wiekszosci przypadkow lepiej rozwigzane jest powigzanie
ztozonego projektu z wiasciwg strong w serwisie Rzgdowy Proces
Legislacyjny. Zdarza sie jednak, ze zatgczone linki nie sg prawidto-
we lub nie sg juz aktualne.

Podobnego rozwigzania brakuje dla projektow senackich. Byto
to uzasadnione wzgledami historycznymi, tj. pierwotnym brakiem
mozliwosci okreslenia unikalnego adresu dla konkretnego druku
senackiego. Obecnie jest to juz mozliwe i System Informacji Sejmo-

15  https://sejm.gov.pl/sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden
ji=10&Kol=D&Typ=UST
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wej mogtby zostac pod tym wzgledem zaktualizowany. Na stronie
Senatu odestania w drugg strone sg kazdorazowo zamieszczane,
choc zdarza sie, ze kierujg do niewtasciwego druku sejmowego.

Na styku obu izb Parlamentu ujawnia sie niskie tempo, z ja-
kim uzupetniane sg postepy prac legislacyjnych zamieszczane na
stronie Sejmu. Uchwalona ustawa w wersji skierowanej do Senatu
bywa szybciej dostepna na stronie Senatu niz Sejmu. Podobnie
jest z uchwatami Senatu, ktére z kolei wracajg do Sejmu z op6z-
nieniem. Pliki z tekstami przyjetych aktéw prawnych zamiast by¢
dostepne do pobrania w jednym miejscu, sg przesytane pomiedzy
organami.

3.6. Decyzje Prezydenta RP

Systemy obstugujgce kancelarie Prezydenta RP nie byty przed-
miotem analizy zespotu, odnotowujemy jednak brak ich formalnej
i technicznej tgcznosci z innymi podmiotami - przeptyw informacji
o przyjetych i podpisanych aktach prawnych odbywa sie za po-
Srednictwem komunikacji mailowej na styku kancelaria Sejmu-
kancelaria Prezydenta RP.

Dodatkowe problemy pojawiajg sie w zakresie gromadzenia
informacji na temat ustaw podpisanych lub zawetowanych przez
Prezydenta przez podmioty niezaangazowane w proces legisla-
cyjny.

Informacja moze by¢ pozyskiwana z dwoch zrodet:

- strony internetowej Sejmu (harmonogramu procesu legisla-
cyjnego danego projektu) - zamieszczana jest tam jednak ze
znacznym op6znieniem, siegajgcym od kilku do kilkunastu dni;
w efekcie informacja ta bywata publikowana juz po ogtoszeniu
danej ustawy w Dzienniku Ustaw;

- strony internetowej Prezydenta - tutaj sytuacja wyglada od-
miennie w przypadku ustaw podpisanych oraz zawetowanych;



dr Szymon tajszczak, Barbara Szczeparnska Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci...

dla podpisanych prowadzony jest w miare usystematyzowany
rejestr’®, uzupetniany z opéznieniem okoto jednego dnia; ze-
stawienie ustaw zawetowanych' nie ma tak systematycznego
charakteru, jego formuta bardziej przypomina blog niz rejestr
czy wykaz w jakimkolwiek tego stowa znaczeniu; w wiekszosci
wypadkdéw ani w tytule wiadomosci, ani w jej leadzie nie sg
zamieszczone peten tytut i data zawetowanej ustawy; czesto
informacja opatrzona jest jedynie nazwg potoczng, pod ktdérg
dany projekt funkcjonuje w opinii publicznej; niekiedy infor-
macje zamieszczane we wskazanych zrédtach poprzedzane s3
informacjami zamieszczonymi na innych podstronach - przede
wszystkim w aktualnosciach, co dodatkowo przyczynia sie do
chaosu informacyjnego.

Informacja o zawetowanych ustawach stanowi rowniez dodat-
kowy obszar, ktéremu brakuje petnej transparentnosci niezbednej
dla rekonstrukcji przebiegu procesu legislacyjnego. Niejednokrot-
nie odwotuje sie ona do ,licznych opinii ekspertow”, ktére nie sg
przy tej okazji udostepniane.

Na marginesie nalezy odnotowac tez brak bazy, czy chocby
jednego miejsca na stronie www Prezydenta RP lub w zaktadce
BIP, gdzie bytyby gromadzone i przechowywane projekty rozpo-
rzgdzen oraz zarzadzen Prezydenta. Informacja o projektowa-
nych aktach bywa publikowana w aktualnosciach, ale nie zawsze
z zatgcznikiem w postaci tekstu projektu wraz z uzasadnieniem,
zdarzajg sie takze sytuacje, kiedy odnosniki do dokumentéw sg
po pewnym czasie nieaktywne'®,

16  https://www.prezydent.pl/prawo/ustawy-podpisane

17 https://www.prezydent.pl/prawo/zawetowane

18  Zob. projekt z 20 lipca 2018 r. postanowienia Prezydenta o zarzgdzeniu ogél-
nokrajowego referendum, http://www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles3/
files/ 18_referendum/projekt_postanowienia.pdf
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3.7. Akty oczekujace na ogtoszenie

Udostepnienie informacji o aktach prawnych oczekuja-
cych na publikacje to jeden z istotniejszych krokéw na dro-
dze do transparentnosci procesu legislacyjnego, domykajacy
cykl informowania o postepach prac nad konkretnym aktem.
Pierwotnym celem wykazu jako narzedzia koordynujgcego
ogtaszanie aktow prawnych byto wspieranie pracy resortéw,
ale jest rowniez wykorzystywany przez obywateli, a w szczegél-
nosci przedsiebiorcéw w dziatalnosci biznesowej i planowaniu
strategicznym.

Z punktu widzenia odbiorcy istotna jest nie tylko informacja
o planowanej najp6zniejszej dacie ogtoszenia, ale i samo poinfor-
manie o tym, ze akt zostat juz skierowany do publikacji.

Mimo umiejscowienia w ramach RCL wykaz jest uzupetniany
recznie poprzez wklejenie tytutu aktu prawnego, a metadane
sg uzupetniane na podstawie wyrazen regularnych. W czesci,
ktora nie jest widoczna dla uzytkownika zewnetrznego, wykaz
wyposazony jest w narzedzia, wazne z punktu widzenia kontroli
zarzadczej, np. modut statystyczny wskazujgcy poziom obtozenia
pracg poszczegdlnych pracownikow skorelowany z planowanymi
datami ogtoszenia.

Podstawowym mankamentem wykazu jest brak potgczenia
zinnymi rejestrami, szczeg6lnie metrykg projektu na stronach Sej-
mu i w bazie RPL. Sporadycznie zdarza sie, ze w wykazie znajdujg
sie wpisy dotyczgce aktow, ktore zostaty juz opublikowane. Dla
Swiadomego uzytkownika oznacza to koniecznos¢ przechodze-
nia pomiedzy r6znymi systemami, ale z punktu widzenia catosci
systemu informowania o prawie jest przyktadem silosowego roz-
wigzania, ktére skupia sie jedynie na realizacji jednej, konkretnej
potrzeby, nie tworzac spdjnego i zintegrowanego systemu infor-
macyjnego.
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3.8. Akty ogtoszone

Informacja na temat ogtoszonych aktow normatywnych za-
mieszczana jest w dwoch miejscach:

- na stronie Dziennika Ustaw™, jako oficjalnym publikatorze;
- w Internetowym Systemie Aktéw Prawnych?° (ISAP).

Kluczowy problem, jaki powstaje w chwili publikacji aktu, sy-
gnalizowany takze w innych ekspertyzach zespotu ekspertéw
przy zespole e-Legislacji®', wigze sie z formatem publikowanego
pliku - plik PDF z ogtoszonym aktem normatywnym zostaje po-
zbawiony informacji zgromadzonych w projekcie tak dtugo, jak
dtugo pozostawat w formacie DOCX.

Akt opublikowany w Dzienniku Ustaw nie posiada metadanych
wykraczajgcych poza jego nagtdéwek. Po raz kolejny na tym etapie
zerwana zostaje tozsamos< projektu. W przypadku ustaw zwykle
nie jest to problem - data i tytut sg w wiekszosci wypadkow wy-
starczajgce dla powigzania ogtoszonego aktu z jego projektem.
Znacznie wiecej problemdw nastreczajg rozporzadzenia - wi-
doczne to byto szczegblnie w okresie pandemii, gdy w relatywnie
krotkim czasie wydano kilkadziesigt tak samo zatytutowanych
rozporzgdzenh nowelizujgcych rozporzgdzenie w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku
z wystgpieniem stanu zagrozenia epidemicznego. Niejednokrot-
nie zdarzato sie wowczas, ze publikacja w Dzienniku Ustaw po-
przedzata zamieszczenie projektu w wykazie prac legislacyjnych
i w serwisie Rzgdowy Proces Legislacyjny. Ustalenie wiec, pod

19  https://dziennikustaw.gov.pl/DU

20 https://isap.sejm.gov.pl/

21 Zob. ). Deminet, M. Godlewska, Kierunki modernizacji i rozwoju systemu infor-
matycznego obstugujgcego proces legislacyjny, https://przegladlegislacyjny.gov.
pl/wp-content/uploads/2025/10/Deminet_Godlewska_WCAG.pdf
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jakim numerem w wykazie Rady Ministréw procedowane byto
konkretne rozporzadzenie, czesto wymagato szczegotowej analizy
tresci wydanych przepisow.

Opublikowany akt, opatrzony bogatszymi metadanymi, za-
mieszczany jest w ISAP, nalezy jednak zwréci¢ uwage na to, ze
czasem dzieje sie to nawet kilka dni po zamieszczeniu go w Dzien-
niku Ustaw. ISAP jednoznacznie wigze ustawy z drukami sejmo-
wymi, ale nie rozwigzuje problemdw z ustaleniem tozsamosci
rozporzadzen.

Dane zamieszczane w ISAP dostepne sg rowniez przez API.
Do kwietnia 2023 roku byto to APl w subdomenie isap.sejm.gov.
pl - w petni zsynchronizowane z danymi zawartymi w systemie. Po
tej dacie API zostato zastgpione przez APl Europejskiego Identyfi-
katora Prawodawstwa (ELI) - wowczas pojawity sie problemy z ak-
tualnoscig danych zamieszczanych w endpoincie. Do istniejgcego
juz opo6znienia ISAP wzgledem Dziennika Ustaw nalezato dodac
kolejne op6znienie ELI wzgledem ISAP, co w pewnych sytuacjach
mogto podwazy¢ wiarygodnosc¢ tego zrodta w zastosowaniach
profesjonalnych.

3.9. Charakterystyki rzeczowe aktéw prawnych jako istotny
element baz ISAP i PPloP

Tezaurus haset w Internetowym Systemie Aktéw Prawnych
(ISAP) oraz hasta w Skorowidzu przepiséw prawnych (1918-2024)
na Publicznym Portalu Informacji o Prawie (PPloP) uzupetnia-
ja metryki aktow prawnych, umozliwiajgc uzytkownikom wy-
szukiwanie oraz identyfikacje aktéw powigzanych tematycz-
nie. Jednakze w praktyce uzytkownik tych zasobow mierzy sie
z wieloma trudnosciami wynikajgcymi z odmiennej struktury
i zasobu leksykalnego stownikow. R6znice te powodowane sg
odmienng metodologig tworzenia, prezentacji oraz nadawania
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haset, a takze r6znymi zasadami aktualizowania stosowanej
terminologii.

Stownik Skorowidza charakteryzuje sie zaawansowang, relacyj-
ng budowg, co pozwala na gtebsze i bardziej precyzyjne dotarcie
do grup aktow prawnych powigzanych ze sobg tematycznie. Po-
nadto redakcja Skorowidza dynamicznie odpowiada na wyzwania
zwigzane z nowymi obszarami legislacji, wymagajacymi rozbudowy
leksyki o nowe hasta. Dobrym przyktadem jest hasto ,,COVID-19"
i powigzane z nim hasta podrzedne, ktére wprowadzono do Sko-
rowidza w wyniku uchwalania aktéw prawnych majgcych na celu
przeciwdziatanie COVID-19. Dla poréwnania, w ISAP wyszukiwanie
takiej legislacji odbywa sie gtbwnie za pomocg hasta ,choroby
zakazne”, ktére - ze wzgledu na swojg szerokg definicje i ogdlni-
kowy charakter - prowadzi do wynikow obejmujgcych duzg liczbe
aktow prawnych, co sprawia, ze przegladanie i weryfikowanie
powigzanych z hastem dokumentow jest trudne.

Zaletg Tezaurusa ISAP jest mozliwos$¢ przejscia do innych grup
aktéw prawnych z poziomu haset dodatkowych widocznych w me-
tryce konkretnego aktu prawnego. Jest to swoista funkcja ,zobacz
takze”, ktora dla uzytkownika moze by¢ wazng podpowiedzig
o dostepnych kierunkach dalszych poszukiwan.

Niewatpliwg zaletg stownika tworzonego na potrzeby Skoro-
widza jest réwniez sp6jnos¢ wynikajgca z jednoosobowego zarza-
dzania procesem tworzenia i nadawania haset, co minimalizuje
wszelkie rozbieznosci. Jednoczesnie uzaleznienie catego procesu
od jednej osoby stanowi zarowno wyzwanie, jak i generuje liczne
ryzyka, szczegolnie w kontekscie dtugoterminowego zarzadzania
i ciggtosci dziatania.

Obydwa systemy cechuje redundancja polegajagca na dublo-
waniu czynnosci, w tym wielokrotne wpisywanie i opisywanie
tego samego dokumentu przez r6zne osoby w réznych zespotach,
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co zwieksza naktad pracy i generuje niepotrzebne koszty. Taka
dychotomia jest wysoce niekorzystna a takze dla administracji
publicznej, ktéra musi ponosi¢ wieksze koszty utrzymania i roz-
wijania dwoch niezaleznych systemow, oraz dla uzytkownikéw. Ci
ostatni sg zmuszeni zaréwno do nauki obstugi, jak i odmiennych
metod wyszukiwania w obu zasobach, co utrudnia im dostep do
informacji i wydtuza czas wyszukiwania.

Jednym z potencjalnych rozwigzan jest ujednolicenie narzedzi
wyszukiwawczych poprzez stworzenie jednego stownika o rozbu-
dowanej strukturze i sp6jnej metodologii. Takie dziatanie wyma-
gatoby , przekatalogowania” metryk aktow prawnych w dwéch
bazach, co jest wyzwaniem organizacyjnym, ale przyczynitoby
sie do poprawy spoéjnosci oraz wptyneto na skutecznos¢ i wiary-
godnos¢ wyszukiwania prowadzonego poprzez hasta. Niezbedne
sg walidacja i weryfikacja istniejgcych haset, poprawa klasyfikac;ji
poszczegdblnych aktow prawnych oraz przeglad prawidtowosci
opisu aktow wedtug ogdlnych zasad - np. akt wykonawczy i no-
welizacja nie mogg miec szerszego zakresu tematycznego niz
ustawa upowazniajgca lub nowelizowana.

Mozna tez rozpoczg¢ prace koncepcyjne nad adaptacjg do
polskich warunkéw lub harmonizacjg terminologii z tezaurusem
EuroVoc.

By¢ moze w przysztosci mozliwa bedzie rezygnacja z recznego
nadawania haset na rzecz wdrozenia zaawansowanej wyszukiwarki
kontekstowej, pozwalajgcej precyzyjnie przeszukiwac zasoby na
podstawie petnotekstowej analizy tresci, szczegdlnie w oparciu
o Al

Niezaleznie od wybranego kierunku konieczne jest wypra-
cowanie rozwigzania eliminujgcego obecne niespdjnosci oraz
powtarzanie tych samych czynnosci przez redaktoréow odpowie-
dzialnych za obydwa systemy.
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3.10. Opracowanie projektow
Jakos¢ i wygoda pracy legislatora uzaleznione sg od dostepu
do trzech czynnikow:
- wygodnego edytora;
- niezawodnej informacji na temat obowigzujgcego stanu praw-
nego;
- informacji na temat stanu prac legislacyjnych w toku.

Nie ma przeszkdd, aby wszystkie trzy potrzeby byty spetnia-
ne przez jedno narzedzie. W tej chwili funkcje te sg rozproszo-
ne pomiedzy systemami dostepnymi dla wybranych instytucji,
a czesciowo w ogole niedostepne z wykorzystaniem publicznie
dostepnych narzedzi.

Ocena obecnego szablonu aktow normatywnych opracowa-
nego w wyniku wspotpracy Sejmu i RCL, szczegdlnie pod katem
zasadnosci utrzymania zaleznosci miedzy tym rozwigzaniem a eko-
systemem Microsoft Office, zostata przeprowadzona w innej eks-
pertyzie zespotu ekspertow przy zespole e-Legislacja®.

Szablonem zostaty objete style poszczegdlnych akapitow,
natomiast nie zawiera on gotowych rozwigzan dla przypadkdw,
w ktérych tres¢ przepisow musi zosta¢ sformutowana w Scisle
okreslonej formie, a forma ta pocigga za sobg tres¢ mozliwg do
automatycznego przeniesienia do metadanych dokumentu. Do
takich przepisow nalezg w szczegdlnosci:

- przepisy wprowadzajgce do wyliczenia wskazujgce tytut aktu
nowelizowanego;

- odestania;

- vacatio legis;

- podstawa prawna rozporzgdzenia.

22 Zob.). Deminet, M. Godlewska, Kierunki modernizadji..., op. cit.
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Zintegrowanie odpowiedniego parsera lub formantéw mo-
gtoby pozwoli¢ na unikniecie recznego przepisywania informa-
cji charakteryzujgcych dany projekt na poszczegdlnych etapach
procesu legislacyjnego w celu wprowadzania go do kolejnych baz
danych, zaczynajac od wykazu prac legislacyjnych, poprzez serwis
Rzgdowy Proces Legislacyjny az po Dziennik Ustaw.

Rozwazajgc takg automatyzacje, warto przyjrzec sie rozwigza-
niom juz istniejgcym w procesie. Na szczegbdlng uwage zastugujg
funkcjonalnosci wykorzystywanego przez legislatorow sejmo-
wych Systemu Edycji Tekstéw (SET). Narzedzie umozliwia miedzy
innymi:

- automatyczne opracowanie listy ustaw nowelizowanych;

- sprawdzenie prawidtowosci odestan;

- sprawdzenie, czy inny projekt (druk sejmowy) nie nowelizuje
tej samej jednostki redakcyjnej.

Zastosowanie tych funkcjonalnosci znaczgco poprawia jakosc
tekstu projektu, automatycznie dostarcza metadane projektu
oraz pozwala dostrzec kontekst zmian wykraczajgcy poza ramy
jednego projektu.

Implementacja tych rozwigzan na wczesniejsze etapy, a najle-
piej juz na etap opracowywania pierwszej wersji projektu, mogtaby
przyczynic¢ sie do poprawy jakosci legislacji oraz dostarczy¢ nieza-
wodne dane na potrzeby omawianych wczesniej mechanizmdow
wyszukiwania i powiadomien obecnych w serwisie Rzgdowy Proces
Legislacyjny.

Wymagatoby to integracji systemu (udostepnienia go przez
APIl) na potrzeby edytora projektow - w ramach petnej integra-
¢ji lub jako ustugi online stanowigcej swego rodzaju walidator
projektow przygotowanych za pomocg szablonu. W tym drugim
wariancie bytoby to mozliwe nawet bez reformy szablonu w ist-
niejacym ksztatcie.
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3.11. Wersjonowanie projektéow

Administracja publiczna na swoje wtasne, wewnetrzne po-
trzeby stosuje dwutorowe podejscie do zarzadzania procesem
legislacyjnym. Metadane, bez dokumentéw, dostepne sg w jednym
systemie lub rozproszone pomiedzy rézne systemy, natomiast
dokumenty, pozbawione czes$ci metadanych, przechowywane
sg w EZD. Taki system daje mozliwos¢ dostepu do tresci doku-
mentow oraz zarzadzania nimi i ich historig poprzez kontrole
Lwersjonowania”, co umozliwia tatwy powrét do wczesniejszych
wersji, analize wprowadzonych zmian i wptywa na transparentnosc
catego procesu pracy nad dokumentem. Jednak z powodu braku
petnych metadanych nie oferuje szybkiego wgladu w catoscio-
wy proces legislacyjny. Na to naktadajg sie praktyki organizacyj-
ne, np. zaktadania ,spraw na sprawie”, czyli tworzenia wtasnych
podrecznych podzbiorow, w ktérych gromadzone s3 kolejne
iteracje dokumentow z monitorowanego obszaru, tak aby ,nie
utracic¢ z oczu” nadzorowanych projektéw. Takie podejscie, cho¢
pozwala na zachowanie kontroli nad poszczeg6lnymi etapami prac,
prowadzi do fragmentaryzacji informacji i utrudnia catosciowy
wglad w proces stanowienia prawa. Koniecznos$¢ posiadania
repozytorium dokumentéw jest niezaprzeczalna. Narzedzie to
powinno by¢ wzorowane na klasycznych systemach do zarzadza-
nia dokumentami (DMS), ktére pozwalajg na: przechowywanie
i archiwizacje dokumentéw, zarzadzanie wersjami, indeksowanie,
wyszukiwanie i filtrowanie wedtug réznych kryteriow, kontrole
dostepu i nadawanie uprawnien. Ponadto wspomagajg obieg
dokumentow oraz pozwalajg na wspolng prace nad konkretnymi
dokumentami. Zwykle takze sg otwarte na integracje z innymi
systemami.

Nalezy rozwazy¢, czy rozwigzanie ma byc¢ oparte na EZD, czy
tez powinno zosta¢ wdrozone nowe kompleksowe narzedzie.
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3.12. Agregacja informacji na temat procesu legislacyj-
nego

Jednym z kluczowych probleméw publicznie dostepnych infor-
macji na temat postepdw procesu legislacyjnego jest ich znaczne
rozproszenie. Stanowi to niewatpliwg ucigzliwos¢ dla obywateli
i biznesu, ale paradoksalnie nie mniejszg trudnos¢ sprawia in-
stytucjom zaangazowanym w proces legislacyjny, dla ktorych
ktopotliwe okazuje sie zaréwno osadzenie opracowywanych przez
siebie projektow w kontekscie catoksztattu toczgcych sie prac
legislacyjnych, jak i nierzadko podazanie za postepem zainicjo-
wanych przez siebie prac.

W trakcie posiedzen zespotu oraz wizyt studyjnych mieliSmy
okazje zapoznac sie z dwoma systemami stworzonymi oddolnie
w celu zatatania tego braku:

- Monitor legislacyjny (tzw. Gasieniczka) - system KPRM;
- Rejestr legislacji - system Ministerstwa Finansow.

Przebieg prac zespotu nie dat nam okazji do pozyskania in-
formacji na temat innych podobnych systeméw funkcjonujgcych
w pozostatych resortach, mozna natomiast z duzg dozg prawdo-
podobienstwa przyjac, ze z koniecznosci - przynajmniej w czesci
z nich - funkcjonujg zblizone rozwigzania.

Potrzeba agregacji informacji na temat toczgcych sie proce-
sow legislacyjnych jest jednym z najbardziej oczywistych wyzwan
stojacych przed zespotem e-Legislacja, a zeby lepiej jg zrozumie,
warto przyjrzec sie, jak jest zaspokajana z zastosowaniem Srodkow
i mozliwosci dostepnych w poszczegdlnych instytucjach, i jakie
inne potrzeby pozostajg z nig w najscislejszym zwigzku.

3.12.1. Monitor legislacyjny
System powstat w odpowiedzi na potrzebe zbierania i kon-
solidacji informacji o procesie legislacyjnym z réznych komoérek
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organizacyjnych KPRM. Jest takze wykorzystywany w monitoro-
waniu pozarzadowych projektdédw ustaw oraz stanowisk rzadu
przekazywanych do Sejmu, bedac obecnie jedynym miejscem
(poza informacjami dostepnymi na stronie Sejmu), gdzie tego
rodzaju dane sg systematycznie gromadzone. Gtéwnym zadaniem
bazy jest dostarczanie informacji umozliwiajgcych prognozowa-
nie etapu, na ktérym znajduje sie konkretny projekt. Jednakze
zamiast zautomatyzowanego przeptywu i agregowania informacji
aktualizacje statuséw wprowadzane sg recznie. Z perspektywy
organizacyjnej zauwazalnym paradoksem jest fakt, ze liczba oséb
odpowiedzialnych za wprowadzanie danych do systemu teore-
tycznie przewyzsza liczbe jego faktycznych uzytkownikéw. Cho¢
uzytkownicy wielu prezentowanych systemoéw deklarowali potrze-
be agregowania wiedzy z catego procesu legislacyjnego w jednym
miejscu, to dostep do Monitora legislacyjnego jest ograniczony
do waskiego grona osoéb i tylko w ramach KPRM. Brak innego
kompleksowego rozwigzania integrujgcego dane z roznych zrddet,
dostepnego dla wszystkich interesariuszy powoduje, ze zawartosc¢
Gasieniczki moze byc atrakcyjna dla wielu uzytkownikow. W rze-
czywistosci sposéb jej napetniania, technologia, na ktérej jest
oparta oraz organizacja pracy sprawiajg, ze mamy do czynienia
z prowizorycznym narzedziem, ktore wypetnia luke spowodowang
brakiem rozwigzania umozliwiajgcego automatyczne gromadzenie
danych z réznych zrédet.

3.12.2. Rejestr legislacji

W zwigzku z tym, ze mieliSmy okazje zapoznania sie tylko
z jednym rozwigzaniem stosowanym w konkretnym resorcie,
wiecej miejsca poswiecamy jego szczegbtowej analizie. Zaréwno
od strony formalnej, jak i organizacyjnej zawiera elementy, ktére
uznajemy za wazne, uzyteczne i potencjalnie mozliwe do zasto-
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sowania w innych resortach, o ile podobne rozwigzania nie sg
w nich wdrozone.

Rejestr powstat okoto 2018 roku jako odpowiedz na problemy
zwigzane ze $ledzeniem procesu legislacyjnego przede wszystkim
po stronie kadry zarzgdczej Ministerstwa. Stworzono go na bazie
systemu EPM, ktéry w MF jest wykorzystywany do obstugi projek-
tow informatycznych. W rejestrze znajdujg sie wytgcznie ustawy
procedowane w Ministerstwie Finanséw (okoto 30 w dniu spo-
tkania). Wedtug przedstawicieli Departamentu Prawnego rejestr
nie udzwignatby rejestracji prac nad rozporzadzeniami. Procesem
inicjujgcym wpisanie projektu do bazy jest wymiana korespon-
dencji mailowej pomiedzy departamentem merytorycznym, De-
partamentem Prawnym a administratorem technicznym. Kolejne
informacje wprowadzane do rejestru sg w wiekszosci dodawane
recznie, cho¢ niektore operacje odbywajg sie automatycznie. Przy-
ktadem jest generowanie raportéw legislacyjnych, tak zwanego
dashboardu portfela, ktéry pobiera dane bezposrednio z réznych
zaktadek w rejestrze, w tym m.in. date rozpoczecia procesu, termin
wdrozenia, aktualng date zakonhczenia procesu, status projektu
(czy idzie zgodnie z planem). Jakos¢ takiego raportu jest Scisle
uzalezniona od jakosci danych, ktére zostaty wprowadzone do
rejestru. W rejestrze gromadzone sg metadane, natomiast tresc¢
projektéw jest dostepna w systemie EZD, z ktorym rejestr nie jest
potgczony. EZD nie daje odpowiedzi na pytanie, na jakim etapie
jest projekt. Przedstawiciele Departamentu Prawnego nie zgtaszali
potrzeby posiadania w jednym miejscu zarbwno metadanych,
jak i kolejnych wersji tekstéw projektow, ale dostep do rejestru
wskazywali jako niezbedny, a nawet krytyczny dla organizacji.

Na pewnym etapie Departament Prawny przejat zasilanie
znacznej czesci rejestru, przede wszystkim ze wzgledu na potrzebe
uspojnienia danych. Rozproszenie napetniania systemu na okoto
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300 osbb zajmujacych sie legislacjg w MF skutkowato wprowadza-
niem danych niskiej jakosci lub brakiem ich aktualizacji. Wazny
byt tu rowniez czynnik psychologiczny - czes¢ legislatorow i oséb
napetniajgcych system nie widziata ani potrzeby, ani przydatnosci
prowadzenia takiej bazy. Wspominano takze o dodatkowym obcia-
zeniu kolejnymi zadaniami. Jednak nadal napetnianie rejestru jest
efektem prac departamentow merytorycznych, ktore zakreslajg
harmonogram prac, oraz legislatoréw z Departamentu Prawnego
uzupetniajgcych czes¢ dotyczgcg etapdw procesu legislacyjnego.
Przejecie zadan przez Departament Prawny zostato zatwierdzone
zarzadzeniem nr 17/PR/2023 Dyrektora Generalnego Ministerstwa
Finansow z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie Rejestru Legislacji.

Podczas prezentacji Rejestru wielokrotnie powracat temat
koniecznos$ci monitorowania postepow prac nad procedowanym
projektem, ze szczegdlnym uwzglednieniem projektow wdrazaja-
cych przepisy UE. Rejestr jest wyposazony w potautomatyczne, bo
oparte na recznie napetnianym harmonogramie prac, narzedzia
zarzadzajgce ryzykiem w opo6znieniach procedowania projektow.
Takie punkty kontroli ryzyka wydajg sie by¢ szczegdlnie przydat-
nym i potrzebnym rozwigzaniem kazdego systemu zarzgdzajgcego
procesem legislacyjnym po stronie administracji.

Nalezy odnotowac, iz rejestr jest nie tylko bazg projektow, ale
tez bazg pomystoéw, poniewaz wprowadzane sg do niego informa-
cje nawet o pomystach na etapie koncepcyjnym, zanim przerodzg
sie w projekty ustaw. Celem jest zapewnienie kierownictwu petne;j
wiedzy o tym, co dzieje sie w organizacji. A wiec nawet jesli dany
pomyst nie zostanie zrealizowany - pozostanie na etapie idei,
zakonczy sie na uzgodnieniach wewnetrznych, czy nie zostanie
wpisany do wykazu - rejestr powinien zawierac takg informacje.

Podobnie jak w przypadku Monitora legislacyjnego, juz po
stworzeniu zatozen bazy, w codziennej pracy z nig, pojawiata sie
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potrzeba upraszczania i dostosowywania jej parametréw do re-
alnych potrzeb uzytkownikdw, zaréwno pod wzgledem tresci, jak
i funkcjonalnosci. System jest cyklicznie przebudowywany, raczej
w kierunku ograniczenia zasobu informacji i zawezenia wytgcznie
do tych, ktére sg niezbedne do zarzadzania procesem legislacyj-
nym wewngatrz MF, a nie sg dostepne w innych miejscach, w tym
publicznych bazach danych.

Formalne umocowanie Departamentu Prawnego do prowa-
dzenia rejestru obrazuje, jak wazne jest przejecie odpowiedzial-
nosci za dane, by system byt spdjny, aktualny, a wiec wiarygodny.

3.13. Informacja na temat transpozycji prawa europejskiego

Baza e-STEP - system monitorowania wdrazania prawa unij-
nego w Polsce, zostata stworzona na potrzeby i z inspiracji oséb,
ktoére zajmujg sie nadzorem nad transpozycjg dyrektyw unijnych,
jako narzedzie do zarzgdzania catoscig procesu implementag;ji
prawa Unii Europejskiej. Stuzy do przydzielania zadan organom
i resortom, potwierdzania koniecznosci implementacji oraz $le-
dzenia harmonogramu i stanu wdrazania poszczegdlnych oraz
wszystkich aktow. Opdoznienia w transpozycji mogg skutkowac
karami finansowymi, dlatego dostep do informacji na temat bie-
zacego etapu danego projektu jest kluczowy dla skutecznego
zarzadzania ryzykiem zwigzanym z natozeniem takiej kary. Moze
takze stuzy¢ jako narzedzie pozwalajgce osobom odpowiedzialnym
niejako ,z lotu ptaka” zobaczy¢ wszystkie toczgce sie i zaplanowa-
ne prace. Co istotne, cze$¢ bazy o nazwie System e-step - Portal
Obywatela jest otwarta dla zewnetrznych uzytkownikéw, obywa-
teli, przedsiebiorcéw i innych zainteresowanych. Realizuje zatem
realng potrzebe nie tylko os6b odpowiedzialnych za koordynacje
procesu wdrazania prawa UE do polskiego systemu prawa, ale
duzo szerszego kregu 0oséb i podmiotow.
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Narzedzie doskonale uwidacznia typowe problemy, z jakimi
borykaja sie publiczne systemy informatyczne oraz ich twoércy
i administratorzy. Zostato wykonane przez firme zewnetrzng jako
jednorazowe przedsiewziecie, bez dalszego utrzymania i rozwoju.
Wszystkie dodatkowe narzedzia lub zmiany muszg by¢ oddzielnie
zamawiane, co generuje koszty, a brak wsparcia finansowego
sprawia, ze z technologicznego punktu widzenia jest to produkt
przestarzaty, o ograniczonych mozliwosciach.

Jedynie import aktow prawnych z Dziennika Urzedowego Unii
Europejskiej jest procesem zautomatyzowanym. Pozostate dane
sg wprowadzane recznie, przede wszystkim przez osoby z Depar-
tamentu Prawa Unii Europejskiej.

Gtéwnym problemem bazy e-STEP jest brak regularnej ak-
tualizacji metryk przez komorki merytoryczne w resortach od-
powiedzialnych za proces legislacyjny. Informacje dodawane sg
z opdznieniem, zdarza sie, ze niektore etapy sg pomijane. Na taki
stan wptywa kilka czynnikow, ktére mozna podzieli¢ na organiza-
cyjne, psychologiczne i techniczne. Sg to:

- mozliwos¢ prowadzenia procesu legislacyjnego poza baza
e-STEP;

- koniecznos¢ recznego wprowadzania danych;

- powtarzanie procesu, ktéry byt realizowany w innej bazie;

- szybkos$¢ i dynamika procesu legislacyjnego;

- brak zrozumienia wagi i istoty danych generowanych w bazie;

- brak mechanizmoéw dyscyplinujgcych i nadzoru nad wprowa-
dzaniem danych;

- brak integracji zinnymi systemami (nie mozna w sposéb zau-
tomatyzowany aktualizowac metryk aktéw prawnych, nawet
po opublikowaniu ich w Dzienniku Ustaw).

W efekcie baza w wielu miejscach nie tylko nie odzwierciedla
aktualnego etapu prac, ale korzystanie z niej bez weryfikacji da-
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nych w innych zrédtach moze by¢ mylgce, zaréwno dla urzedni-
kow odpowiedzialnych za koordynacje implementacji prawa UE
(przyktadowy raport wskazywat na 70 dyrektyw, ktérych wdroze-
nie zostato opdznione, podczas gdy w rzeczywistosci opdznienie
dotyczyto jedynie 18 dyrektyw), jak tez obywateli.

Dla uzytkownikéw publicznych problematyczny jest takze brak
dostepu do finalnej tabeli zgodnosci, ktéra okresla faktyczny za-
kres transpozycji i powstaje w departamencie po zakonczeniu kra-
jowego procesu legislacyjnego. Choc jest to element szczegdlnie
interesujgcy dla obywateli, nie znajduje sie w zasobach publicz-
nych. Udostepnienie takiej tabeli zaspokoitoby realne potrzeby
wszystkich interesariuszy i jest przez nas rekomendowane.

3.14. Zarzadzenia wewnetrzne

Szczegdlng uwage nalezy poswieci¢ sposobom tworzenia,
gromadzenia i udostepniania tzw. matej legislacji obejmujgcej
wewnetrzne akty prawne, instrukcje, regulaminy czy wytyczne.
Nie dysponujemy petnym obrazem dostepnych narzedzi i roz-
wigzan wykorzystywanych w kazdym z resortéw, wiadomo jedy-
nie, ze w tym obszarze w niektorych resortach mogg wystepo-
wac trudnosci w dostepie do petnego zasobu aktéw prawnych
(obowigzujgcych i archiwalnych) oraz ich wersji jednolitych lub
ujednoliconych. Brak repozytorium uporzgdkowanych zasobdéw
aktow wewnetrznych to nie tylko strata czasu na poszukiwanie
wtasciwego dokumentu, ale takze problem dla mtodszych legi-
slatorow, ktorzy dopiero uczg sie zasad tworzenia i obiegu aktéw
wewnetrznych. Warto rozwazy¢ wdrozenie jednolitego rozwigzania
informatycznego, ktére mogtoby zosta¢ zaadaptowane w kazdym
resorcie, co pozwolitoby na spdjne i efektywne zarzgdzanie pro-
jektem. Ponadto istnieje mozliwos¢, ze ktorys z resortéw juz wyko-
rzystuje zaawansowane, skalowalne rozwigzanie, ktére mogtoby



dr Szymon tajszczak, Barbara Szczeparnska Diagnoza uzytecznosci i funkcjonalnosci...

zostac¢ implementowane w innych ministerstwach. Ostateczna
rekomendacja bedzie mozliwa dopiero po doktadnym rozpoznaniu
praktyk i narzedzi stosowanych w poszczeg6lnych ministerstwach,
co pozwoli na wybranie optymalnego rozwigzania.

3.15. Czytelnos$¢ maszynowa

Osobnej oceny wymaga dostepnos¢ danych z omdéwionych
systemow dla odczytu maszynowego. Oznacza ona prezenta-
cje danych w takim formacie, ktéry bedzie zorganizowany tak,
aby aplikacje komputerowe mogty tatwo zidentyfikowa¢, rozpo-
znac i uzyskac okreslone dane, w tym poszczegdlne stwierdzenia
faktow i ich wewnetrzng strukture. Szczegdlnym przypadkiem
udostepniania danych w postaci czytelnej maszynowo jest ich
udostepnienie za posrednictwem API (ang. application program-
ming interface, interfejs programistyczny aplikacji). Ma to istotne
znaczenie z dwoch wzgleddw:

- czytelno$¢ maszynowa jest jednym z przejawow otwartosci
danych; wskazuje sie, ze poza tym majg to by¢ dane dostep-
ne, upublicznione w formie zrédtowej, kompletne, aktualne,
odczytywalne maszynowo, udostepnione niedyskryminujg-
co, dostepne bez ograniczen prawnych i niezastrzezone?;
dane dostepne w formie zdatnej do odczytu maszynowego
mogg by¢ poddane tatwej obrébce i analizie, co przyczynia
sie do poprawy jakosci dziatania organow wiadzy publiczne;;
w obszarze legislacji, dzieki udostepnieniu danych z ISAP za
posrednictwem APl i zainteresowaniu informacjg zwrotng od
jego uzytkownikdw ze strony Sejmu, mozliwe byto np. usunie-
cie kilkuset btedéw w bazie danych systemu;

23 Departament Otwartych Danych i Rozwoju Kompetencji Ministerstwa Cyfryzacji,
Fundacja ePanstwo, Otwieranie danych. Podrecznik dobrych praktyk, Warszawa
2018; podobnie: https://opengovdata.org/
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- dane dostepne przez API sg tatwo dostepne dla innych apli-
kacji; umozliwia to skuteczng wymiane informacji miedzy
narzedziami wykorzystywanymi przez rézne instytucje; przy
zachowaniu wspolnego standardu, dane w tej formie mogtyby
by¢ przekazywane miedzy poszczegdlnymi podmiotami zaan-
gazowanymi w proces legislacyjny, a takze przekazywane do
centralnego repozytorium, z ktérego wszyscy mogliby czerpac
petng informacje na temat stanu prac prawodawczych.
Dodatkowo warto wskaza¢, ze udostepnienie danych za po-
Srednictwem API jest uzasadnione z punktu widzenia zarzgdzania
obcigzeniem serwerdw instytucji publicznych. Ma to szczegblne
znaczenie w czasach, w ktorych muszg one mierzyc sie ze statym
zagrozeniem atakami typu DDoS. APl daje mozliwos¢ zachowania
szerokiego dostepu do danych publicznych przy jednoczesnym
ograniczeniu dostepu do stron w formacie HTML przy pomocy
narzedzi typu Captcha, Incapsula itp.

Pozyskanie tych samych informacji ze strony internetowe;j
i z APl w istotnie réznym stopniu obcigza serwery podmiotu ad-
ministrujgcego tymi danymi. Dla przyktadu warto pokazad, jak
rézni sie to w wypadku dostepnych materiatéw legislacyjnych:

- podstrona w SIS poswiecona zawartosci jednego druku sejmo-
wego zajmuje okoto 1,1 Mb; jej wczytanie przez przegladarke
trwa okoto 321 ms;

- pozyskanie kompletu zawartych tam informacji za posrednic-
twem APl wymaga pobrania jedynie 9,1 Kb (ponad 100 razy
mniej danych) i trwa okoto 54 ms;

- pozyskanie przez APl zawartosci catego wykazu prac Rady Mi-
nistrow wymaga pobrania 3,6 Mb, zajmuje to niecatg sekunde;

- gdybysmy chcieli ten sam materiat pozyskac ze strony wykazu,
musielibysmy otworzy¢ w nim ponad 460 podstron; kazda
z nich wymaga pobrania okoto 1,9 Mb, co trwa 341 ms; danych
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do pobrania jest ponad 240 razy wiecej; do tego dochodzi jesz-

cze czynnik czasochtonnosci wynikajgcej z braku wskazanych

danych w jednym miejscu?4.

Rozproszona architektura systemoéw obstugujgcych proces
legislacyjny moze zosta¢ zachowana dzieki APl udostepnionym
przez mikroustugi zarzgdzane przez poszczegblne zaangazowa-
ne instytucje, uzupetnionym o dostepne réwniez tg drogg ustugi
centralne, przydatne dla wielu instytucji. Aby przedsiewziecie
osiggneto swoje rezultaty, konieczne jest zapewnienie:

- jednolitosci danych na poszczegdlnych etapach;

- petnego odwzorowania w endpointach danych dostepnych
na stronach internetowych;

- petnej dokumentacji;

- elastycznosci udostepnionych endpointdw, ktéra pozwolitaby
na ograniczenie, w miare potrzeb, zakresu pozyskiwanych
informacji.

Ponadto uzasadnione jest zapewnienie dogodnej formy ko-
munikacji z administratorami publicznych baz danych, co umoz-
liwitoby zgtaszanie ewentualnych bteddw.

Aktualnie wiele informacji udostepnianych w procesie legisla-
cyjnym wcigz nie nadaje sie do odczytu maszynowego. Dotyczy
to przede wszystkim wszelkiego rodzaju skanéw zamieszczonych
na stronach instytucji zaangazowanych w proces legislacyjny. Sg
to dokumenty catkowicie pozbawione warstwy tekstowej lub za-
wierajgce tekst stanowigcy jedynie OCR plikow graficznych, czesto
nieodwzorowujgcy tresci dokumentdéw w sposéb prawidtowy.

Zjawisko jest coraz rzadsze, ale wcigz obecne w procesie legi-
slacyjnym. W sposéb szczeg6lnie dotkliwy dotyka projektow ustaw
sktadanych w Sejmie przez obywateli, postéw oraz Prezydenta.

24 Obliczenia wtasne, z zastosowaniem tgcza o przepustowosci 490 Mbps.
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Najbardziej zaawansowane prace w zakresie wdrazania API
prowadzi teraz Sejm. Tg drogg mozna juz uzyska¢ nastepujgce
informacje z zakresu objetego niniejszym artykutem:

- zawartos¢ drukdw sejmowych;

- informacje na temat przebiegu procesu legislacyjnego od
nadania numeru druku sejmowego;

- akty ogtoszone w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim.

Poprzez APl udostepnione sg réwniez informacje z wykazu
prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow?. Tak jak
zostato wskazane w rozdziale 3.2, jest to endpoint nieudokumen-
towany, a jego istnienie stanowi raczej uboczny skutek architektury
nowej strony internetowej wykazu prac legislacyjnych.

W podobnych okolicznos$ciach poprzez API dostepne sg np.
wykazy prac legislacyjnych niektorych ministrow, ktérzy zdecydo-
wali sie na ich przeniesienie do portalu gov.pl.

Mimo zaawansowanego etapu prac nad APl Sejmu, wcigz
poza jego zakresem pozostaje czes¢ informacji istotnych z punktu
widzenia procesu legislacyjnego:

- lista projektéw oczekujgcych na nadanie druku sejmowego;
- lista projektéw oddanych do konsultacji spotecznych.

Nowo dodane API dla przebiegu procesu legislacyjnego nie
odzwierciedla jeszcze w petni informacji dostepnych na stronie
www Sejmu. Nie jest to jednak powdd do krytyki - udostepnie-
nie APl nawet w ograniczonym zakresie jest cenne, stuzy jego
rozwojowi i dopasowaniu do potrzeb odbiorcéw dzieki uwagom
otrzymywanym od uzytkownikéw. Nie moze natomiast zaskakiwac,
albowiem dokumentacja APl zamieszczona na stronie https://api.
sejm.gov.pl/sejm.htm| wprost ostrzega o tym, ze prezentowane
informacje nie sg kompletne.

25 https://www.gov.pl/api/data/registers/search?pageld=20874195
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4. Wnioski na przysztos¢

Ocena obecnie funkcjonujgcych systemow musi uwzgledniac fakt,
iz byty projektowane z myslg o konkretnej grupie uzytkownikow
bezposrednich, np. legislatoréw, urzednikbw odpowiedzialnych
za nadzorowanie tworzenia projektow aktoéw prawnych jak tez
uzytkownikédw posrednich (decydentéw), do ktérych trafia in-
formacja wygenerowana z danych gromadzonych w systemach
teleinformatycznych.

Opracowanie nowych rozwigzan wymaga z przede wszystkim
przemyslenia specyfiki procesu legislacyjnego jako catosci - wypra-
cowania standardoéw, ktore bedg stuzyty jednoczesnie wszystkim
podmiotom zaangazowanym w prace legislacyjne i zewnetrznym
odbiorcom tych prac. Z drugiej wymaga jednak pokory i poszano-
wania dla istniejgcych rutyn i dorobku funkcjonujgcych narzedzi.
Zmiany muszg stuzy¢ rozwigzaniu kilku kluczowych probleméw:

- braku centralnego systemu gromadzgcego wiedze o pro-
cesie legislacyjnym: aktualnie zadne narzedzie nie oferuje
petnej i scentralizowanej bazy wiedzy obejmujgcej caty proces
legislacyjny, od inicjatywy ustawodawczej po finalny akt
prawny; informacje i dane dotyczgce procesu legislacyjnego
sg rozproszone miedzy r6znymi systemami i bazami danych,
co utrudnia ich analize i wykorzystanie w zintegrowany sposéb;
taki stan rzeczy ogranicza mozliwosci $Sledzenia przebiegu ca-
tego procesu legislacyjnego spoza zainteresowanego resortu
oraz utrudnia szybkie pozyskiwanie informacji; z perspektywy
obywateli odczuwalny jest brak petnej, jednolitej platformy
umozliwiajgcej kompleksowe zarzgdzanie wiedzg o procesie
legislacyjnym w skali catego systemu prawnego;

- braku wewnetrznej bazy danych z tekstami ujednoliconymi:
dotkliwg lukg w systemach wewnetrznych instytucji publicz-
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nych jest brak bazy tekstéw ujednoliconych; urzednicy zmusze-

ni sg korzystac z komercyjnych systeméw informacji prawnej,

ktére petnig role istotnego, a nawet niezbednego narzedzia

w codziennej pracy; uzaleznienie od dostawcéw zewnetrznych

rodzi szereg ryzyk, przede wszystkim ograniczenia dostepu

w sytuacji zmiany warunkoéw wspotpracy czy ewentualnych

btedow w przypadku niewtasciwego opracowania aktow praw-

nych przez redaktoréw systemdw komercyjnych.

To problemy, ktére w réwnej mierze godzg w obywateli, za-
sadnie oczekujgcych tatwo dostepnej i petnej informacji na temat
projektowanych zmian prawnych, jak tez instytucje zaangazowane
w proces legislacyjny oraz inne podmioty wtadzy publicznej. Nalezy
jeszcze raz podkresli¢, ze instytucje publiczne sg nie tylko dostaw-
cami informacji dla obywateli i sektora biznesowego, ale réwniez
intensywnymi uzytkownikami wtasnych baz danych i systemow
informacyjnych. Ponadto publiczne bazy, takie jak PPloP, RPL,
ISAP projektowane i rozwijane z myslg o zaspokajaniu potrzeb
obywateli oraz przedsiebiorstw, w praktyce petnig takze funkcje
narzedzi wspomagajgcych codzienng prace urzednikdw.

Aby rozwigzanie tych problemdw byto mozliwe, konieczne sa:

- ujednolicenie standardu danych i praktyk organizacyjnych:
w zakresie uzupetniania baz danych zwigzanych z procesem
legislacyjnym wystepuje znaczna réznorodnos¢ praktyk;

- zapewnienie interoperacyjnosci: kazda instytucja publiczna ko-
rzysta z systemow teleinformatycznych, ktére sg dostosowane
do jej specyficznych potrzeb i wymagan; istotng konsekwencjg
tego stanu rzeczy jest zamkniety charakter prezentowanych
rozwigzan - systemy sg projektowane i rozwijane gtownie
z myslg o wewnetrznym uzytku, przez co ich architektura
i funkcjonalnos$¢ nie zawsze umozliwiajg tatwe zintegrowanie
z systemami innych podmiotow;
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- wprowadzenie jednolitego identyfikatora projektu: jeden
identyfikator towarzyszgcy projektowi na wszystkich etapach
procesu legislacyjnego powinien pozwala¢ na jednoznaczng
identyfikacje jego tozsamosci od pierwszej publikacji w wy-
kazie prac legislacyjnych az po jego ogtoszenie; identyfikator
powinien w jednoznaczny sposéb powigzac ze sobg poszcze-
golne wersje projektu, rowniez w wypadku rozdzielenia lub
tgczenia projektow w trakcie prac nad nimi; winien tez by¢
niezalezny od obecnosci projektu w tym czy innym wykazie
prac legislacyjnych;

- zapewnienie transferu metadanych pomiedzy etapami: liczba
i rodzaj metadanych oraz zakres wprowadzanych informacji
réznig sie miedzy instytucjami, a nawet w ramach jednego
systemu; w konsekwencji utrudnione jest poréwnywanie da-
nych czy przeprowadzanie analiz na wieksza skale;

- ograniczenie, a nawet odejscie od recznego wprowadzania
danych: dane wprowadzane sg teraz recznie przez uzytkow-
nikéw, co przede wszystkim wigze sie z wysokim ryzykiem
popetniania bteddw, jest czasochtonne oraz zwieksza obcig-
zenie pracownikow; konieczne jest udostepnienie narzedzi
pozwalajgcych na automatyzacje istniejgcych proceséw; bedzie
to mozliwe dzieki integracji z innymi zrodtami danych oraz
systemami (np. parserem projektéw w ksztatcie zblizonym
do obecnego w SET).

Wprowadzenie powyzszych zmian z zachowaniem petnej funk-
cjonalnosci obecnych systeméw i w sposéb, ktéry umozliwi ich
dalszy rozwdj na dalszych etapach, powinno przebiegac w kilku
krokach:

1. ustalenie potrzeb poszczegdlnych instytucji oraz katalogu
wytwarzanych informacji; kazdy z podmiotéw zaangazowa-
nych w proces legislacyjny wytwarza okreslone dokumenty
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i potrzebuje do tego okreslonych danych; na wstepnym eta-

pie nalezy bardzo precyzyjnie okresli¢ zakresy obu kategorii

informacji; na tej podstawie mozna zaplanowac komunikacje
miedzy instytucjami zaangazowanymi w proces legislacyjny
oraz opracowac wspolny standard danych;

2. identyfikacja wspotdzielonych potrzeb poszczegdlnych insty-
tucji w celu opracowania ustug wspolnych, np.:

- bazy aktédw ujednoliconych;

- parsera projektow itp.;

3. budowa interfejséw komunikacji miedzy serwisami - poprzez

APl wedtug ujednoliconych standardow;

4. rozwdj narzedzi przy zachowaniu okreslonych standardéw
przeptywu informacji.

Realizujgc powyzsze kroki, nalezy wzig¢ pod uwage doswiad-
czenia i problemy, ktérych aktualnie doswiadcza proces legisla-
cyjny:

- ograniczona dostepnos¢ i widocznos$¢ danych: urzedy po-
siadajg zasoby danych, ktore nie sg udostepniane ani od-
powiednio widoczne dla innych podmiotéw; taka sytuacja
ogranicza mozliwos¢ petnego wykorzystania tych informacji
nie tylko w samym procesie legislacyjnym, ale tez proce-
sach analitycznych i decyzyjnych na poziomie operacyjnym
i strategicznym; brak dostepnosci lub ograniczona dostep-
nos¢ cyfrowa stron internetowych utrudniajg obywatelom
i przedsiebiorcom dostep do informacji; niedostosowanie
stron do wymagan oséb z roznymi niepetnosprawnosciami
oraz brak optymalizacji pod katem urzgdzeh mobilnych
mogg prowadzi¢ do wykluczenia czesci uzytkownikoéw; ba-
riery cyfrowe ograniczajg transparentnosc i efektywnosc
komunikacji administracji publicznej z obywatelami oraz
biznesem;
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- problemy ze skalowalnoscig i wydajnoscig: niektore z wyko-
rzystywanych systemoéw teleinformatycznych to rozwigzania
przestarzate technologicznie, stworzone z myslg o mniej zto-
zonych procesach i mniejszych wymaganiach dotyczgcych
przetwarzania danych; starsze technologie nie sg przystoso-
wane do obstugi rosngcych wolumendw danych ani bardziej
zaawansowanych funkgcji;

- brak procedur: sposoby realizacji dziatan cechujg duza réz-
norodnosc¢ i dowolnos¢ w podejsciu, obejmujgce zaréwno
systematyczne dziatanie wedtug ustalonych procedur, jak
i poleganie na indywidualnych decyzjach urzednikéw; czesc
procesow zwigzanych z obstugg poszczegdlnych systemoéw nie
jest opisana w sposoéb jednolity i transparentny, a przynajmniej
nie w formie publicznie dostepnej;

- brak komunikacji: brak przeptywu informacji pomiedzy twoérca-
mi a uzytkownikami wewnetrznymi i zewnetrznymi systemow,
brak informacji zwrotnej z oceng proponowanych rozwig-
zan lub zmian powoduijg, ze systemy nie sg przygotowywane
i rozwijane z uwzglednieniem potrzeb i intereséw wszystkich
zainteresowanych;

- reaktywne podejscie do rozwoju narzedzi: zrozmow z przed-
stawicielami administracji wynika, ze wprowadzanie kolejnych
rozwigzan jest czesto odpowiedzig na biezgce problemy lub
wyzwania, co skutkuje tworzeniem rozwigzan ad hoc (np. stwo-
rzenie wykazu prac legislacyjnych); takie reaktywne podejscie
prowadzi do powstawania systemow, ktére w duzej mierze
odpowiadajg na konkretne potrzeby w danym momencie,
ale nie zawsze uwzgledniajg dtugoterminowe cele i potrzeby
uzytkownikéw; zmiana tego podejscia powinna stanowi¢ punkt
zwrotny w podnoszeniu jakosci ustug administracji publicznej
oraz transparentnosci procesu legislacyjnego; w tym miejscu
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nalezy odnotowac prezentowane w trakcie prac zespotu e-Le-

gislacja przez Krzysztofa Madeja, dyrektora Departamentu

Informatyzacji i Systemow Informacji o Prawie krétkotermi-

nowe plany wprowadzenia zmian w dziataniu Publicznego

Portalu Informacji o Prawie (PPIoP) oraz serwisie Rzgdowy

Proces Legislacyjny (RPL); cze$¢ z proponowanych rozwigzan

odpowiada juz na problemy zdiagnozowane w artykule.

Podsumowujgc, obecny stan systemoéw teleinformacyjnych
wspierajgcych proces legislacyjny wymaga podjecia dziatah moder-
nizacyjnych i integracyjnych. Tylko w ten sposéb mozliwe bedzie
zwiekszenie efektywnosci oraz uspdjnienie procesu legislacyjnego.
Wraz z wprowadzanymi zmianami w kierunku utworzenia pu-
blicznego systemu informacji prawnej nalezy dgzy¢ do uniezalez-
nienia instytucji publicznych, ale takze i obywateli od dostawcow
komercyjnych systemdw informacji prawnej w zakresie dostepu
do ustrukturyzowanej informacji o prawie, w szczegdlnosci tresci
aktéw prawnych.

W zarzadzaniu zmiang istotne jest uwzglednienie zaréwno
szerszego, jak i wezszego kontekstu dziatania organizacji. Miesci
sie w tym caty obszar kompetencji oséb odpowiedzialnych za
dostarczanie danych do systemow. W artykule wskazalismy, ze
problemy z kompletnoscig baz w jakiej$ czesci wynikaty z braku
zrozumienia procesu jako takiego, jak tez potrzeby posiadania
petnych i aktualnych danych. Podczas spotkan sygnalizowano
braki w zakresie szkolen, a takze dobre praktyki juz stosowane
przez niektdre zespoty. Kluczowym wyzwaniem jest zapewnienie
pracownikom lepszego zrozumienia celow i korzysci wynikaja-
cych z regularnego uzupetniania baz danych. Zwracano uwage, ze
wyjasnienie pracownikom, jak aktualne dane wptywajg na efek-
tywnos¢ pracy i procesy decyzyjne, zwieksza ich zaangazowanie.
Jednoczesnie podkreslano koniecznos$¢ identyfikowania barier,
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takich jak nadmiar obowigzkéw czy ztozonos¢ proceséw, tak aby
zminimalizowac obcigzenie poszczegdlnych pracownikdéw. Sku-
teczne przeprowadzenie zmiany bedzie wymagato uwzglednienia
i zabezpieczenia rowniez tego obszaru.



	Spis treści
	Table of contents
	_heading=h.5vqlg99i1pjo

