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ZARZADZANIE PROCESOWE W LEGISLACII

Abstract
Process management in the legislation process

For years, we have consistently strived to enact high-quality legislation, or, in other words,
legislation which is comprehensible to its recipients, transparent, uncomplicated, and devoid
of legal loopholes and contradictions. In order to bring about a genuine improvement in this
regard, it is possible to introduce enhancements to both the process of formulating the goals of
changing legislation, as well as to the process-based design of selected legal acts, and acts of
a procedural nature in particular.

The article presents the efforts which the legislators have undertaken to-date in order to elimi-
nate faults to the legislation process which allow for the creation of contradictory, ambiguous,
and overly complicated legislation. The article also presents the actions undertaken in order to
implement the methodology, best practices, and tools associated with business process mana-
gement which have proved to be successful in the business sphere in the field of legislation.
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Streszczenie

Od lat dazymy do stanowienia prawa o wysokiej jakosci, to jest prawa zrozumiatego dla jego
adresata, czytelnego, nieskomplikowanego, pozbawionego sprzecznos$ci i luk. Aby uzyskaé
rzeczywista poprawe tej sytuacji, mozna dokona¢ udoskonalen zaréwno procesu formutowania
celéw zmian prawa, jak i procesowego projektowania wybranych aktow prawnych, szczegdlnie
tych o charakterze proceduralnym.

W artykule przedstawiono wysitki dotychczas podjete przez ustawodawce w celu wyelimino-
wania wad procesu stanowienia prawa umozliwiajacych tworzenie prawa niespojnego, niejed-
noznacznego i nadmiernie skomplikowanego. W artykule omowiono dziatania juz podjete dla
wprowadzenia w legislacji metodologii, dobrych praktyk oraz narzedzi zarzadzania proceso-
wego, ktore sprawdzily si¢ w biznesie.

Stowa kluczowe: zarzadzanie procesowe, BPMN
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Wprowadzenie

Od lat oczekuje si¢ stanowienia prawa o wysokiej jakosci, to jest prawa zro-
zumiatego dla jego adresata, czytelnego, nieskomplikowanego, pozbawionego
sprzeczno$ci i luk. Rowniez od dawna pigtnuje si¢ wprowadzanie regulacji zbed-
nych, naktadajacych na podmioty, do ktorych sg adresowane, nadmierne cz¢sto
niepotrzebne i kosztowne obowiazki. Wydaje si¢, ze w celu uzyskania rzeczywi-
stej poprawy tej sytuacji nalezy dokona¢ udoskonalen:

— procesu formutowania i weryfikowania celow zmian prawa lub tez celow

nowych aktow prawnych;

— procesu/systemu stanowienia prawa;

— procesowego projektowania wybranych aktow prawnych, szczegolnie

tych o charakterze proceduralnym.

W artykule oméwiono wysitki dotychczas podjete przez ustawodawce przede
wszystkim po to, by zapewni¢ lepszg jako$¢ stanowionego prawa. Ich celem byto
wyeliminowanie wad procesu stanowienia prawa umozliwiajacych tworzenie
prawa niespdjnego, niejednoznacznego i nadmiernie skomplikowanego. W arty-
kule przedstawiono mozliwosci, jakie daje wprowadzenie w tym obszarze meto-
dyk, dobrych praktyk oraz narzedzi zarzadzania procesowego, ktore sprawdzity
si¢ w biznesie.

Dotychczasowe dziatania w celu podniesienia jakosci
stanowienia prawa

W Polsce proces doskonalenia systemu tworzenia prawa trwa w zasadzie od po-
czatku transformacji ustrojowej. Juz 5 listopada 1991 roku Rada Ministrow RP
przyjeta Zasady techniki prawodawczej okreslajgce jednolite zasady konstrukcji
aktow prawnych, redagowania poszczegolnych typow przepisow oraz srodki tech-
niki prawodawczej. Byt to trzeci urzedowy zbidr norm w zakresie techniki prawo-
dawczej wydany w Polsce. Pierwszy pochodzit z roku 1939, a drugi z roku 1961.

W zasadach techniki prawodawczej zawarto szereg dyrektyw ogoélnych ma-
jacych na celu zapewnienie projektowania i stanowienia prawa wysokiej jakosSci.
Szybko okazalo si¢, ze samo uchwalenie zasad i przekazanie ich do stosowania
nie zapewnia projektowania prawa wysokiej jakosci. Dzialania podjete w tym
zakresie w latach 1991-2012 miaty prowadzi¢ gtéwnie do poglebienia prac nad
analiza merytorycznych rozwigzan projektowanych regulacji i ich wplywu na
otoczenie. Cele te probowano osigga¢ przede wszystkim przez rozszerzenie za-
kresu uzasadnien do projektu aktu prawnego. Mniej uwagi poswigcono systemo-
wemu zapewnieniu spojnosci i wykonalno$ci tworzonego prawa.

Uzasadnienie aktu prawnego stanowi nie tylko wyjasnienie i uargumentowa-
nie jego czytelnikowi (w tym organom podejmujgcym decyzje o przyjeciu pro-
jektu lub uchwaleniu aktu prawnego) potrzeby, racjonalnosci i prawidlowosci
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zaprojektowanej regulacji. Bardzo istotnym przyktadem tworzenia racjonalne-
go systemu projektowania i stanowienia prawa jest ustanowienie w Regulaminie
pracy Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 roku obowigzku sporzadzenia oce-
ny skutkow regulacji (OSR) jako odrebnej czesci uzasadnienia [Monitor Polski,
2002]. Zgodnie z Wytycznymi do oceny skutkow regulacji przyjetymi przez Rade
Ministréw w pazdzierniku 2006 roku OSR powinna si¢ sktadaé z pieciu etapow
[Monitor Polski, 2006]. Sa to:

1. Analiza problemu — stwierdza, czy istnieje realny problem spoteczny lub

ekonomiczny wymagajacy interwencji legislacyjne;j.

2. Analiza scenariusza bazowego — okre$la przewidywany rozwoj sytuacji

w przypadku niepodjecia interwencji legislacyjne;.

3. Analiza celu regulacji — okresla, w jakim stopniu interwencja legislacyjna

powinna rozwigza¢ dany problem.

4. Analiza wariantéw regulacji — identyfikuje rozwigzania regulacyjne przy-

datne do osiagnig¢cia wyznaczonego celu.

5. Analiza kosztoéw i korzysci — okresla, ktore rozwigzanie regulacyjne przy-

nosi maksimum korzys$ci przy minimum kosztow [Zubek, 2007: 3].

Opisane wyzej zadania wymuszaja na organach opracowujacych projekty
aktéw prawnych wykonanie duzej pracy analitycznej i koncepcyjnej, poszerza-
jacej zakres wiedzy merytorycznej i prawnej w zakresie objetym przedmiotem
regulacji. W szczegdlnos$ci nalezy zwrdci¢ uwage na obowiazek opracowania
1 przeanalizowania rozwigzan alternatywnych, wymuszajacy tworcze podej-
$cie do rozwiazywanych probleméw i umozliwiajacy odejscie od przyjetego na
wstepnym etapie pomystu na nowa regulacje, nieopartego na szerokiej anali-
zie problemu i niepoddanemu poréwnawczej weryfikacji. Jednoczesnie nalezy
wskaza¢ na wprowadzenie obowiazku przedstawienia w uzasadnieniu wyni-
kéw przeprowadzonych konsultacji. W praktyce prowadzenia konsultacji pro-
jektu aktu prawnego znaczna cze$¢ zgtaszanych uwag dotyczy uwzglednienia
partykularnych intereséw, kolidujacych z interesem spotecznym lub celem re-
gulacji [Rybinski, 2012].

Tymczasem w opracowaniu przygotowanym na zlecenie Rzecznika Praw
Obywatelskich (Jak i dlaczego reformowac oceng skutkow regulacji w Polsce)
jego autor dr Radostaw Zubek przeanalizowat 220 uzasadnien do istotnych pro-
jektow ustaw ztozonych przez Rad¢ Ministréw w IV kadencji Sejmu. Analiza
wykazala, ze tylko 162 (74%) uzasadnien zawieralo wyniki OSR. Jednoczes$nie
tylko w 5% z nich analizowano zakres i skale problemu, ktéry regulacja miata
rozwigzaé. Jedynie w 14% przypadkéw omawiano koszty wynikajace z wprowa-
dzenia regulacji, a w 17% — korzysci. Jako$¢ wynikéw analizy kosztéw i korzy-
$ci byta niska — liczbowo wykazano koszty w 3%, a korzy$ci w 1% uzasadnien.
Wykazywanie korzys$ci lub kosztow w ujeciu jakosciowym (wigcej — mniej, le-
piej — gorzej), a nie liczbowym czy pieni¢znym, jest nieprecyzyjne i w zasadzie
nieweryfikowalne. Czesto wystepowaty przypadki wyrazania kosztow w ujeciu
pieni¢znym, a korzy$ci w uj¢ciu jakoSciowym, co uniemozliwiato ich poréwna-
nie. Ponadto zadne z badanych uzasadnien nie omawialo rozwiazan alternatyw-
nych do zaproponowanych w projekcie [Zubek, 2007].



172 Marek Szelggowski

Program ,Lepsze Regulacje 2015”

Daleko idgce wnioski z przedstawionych wyzej faktow wyciagneta Rada Mini-
strow, uchwalajac w dniu 22 stycznia 2013 roku Program ,, Lepsze regulacje 2015”
[Monitor Polski, 2013]. Program opracowano na podstawie do$wiadczen zebra-
nych w toku dotychczasowych dziatan na rzecz poprawy jakosci stanowionego pra-
wa oraz rekomendacji i zasad OECD [OECD, 2005; OECD 2006; OECD, 2011].
Celem programu jest dokonczenie w ciggu czterech lat reformy procesu stanowie-
nia prawa, przy czym obejmuje on takze doskonalenie prawa przez prowadzenie
w stosunku do wazniejszych aktow prawnych oceny skutkoéw regulacii ex post, to
jest oceny po wejsciu aktu prawnego w zycie 1 pewnym okresie obowigzywania
w celu zidentyfikowania wad regulacji i ich usunigcia. Jest to pierwszy przypadek
systemowego zastosowania w ramach stanowienia prawa petli doskonalenia, obej-
mujacej nie tylko proces legislacyjny, ale takze okres obowigzywania prawa.

Szczegodlnie istotne dla wprowadzenia zmiany jakosciowej w systemie two-
rzenia prawa w Polsce wydaja si¢ postanowienia Programu , Lepsze Regulacje
2015 dotyczace wyposazenia administracji w narzedzia umozliwiajace spojna,
poprawng metodologicznie, efektywng i weryfikowalna prace nad projektami
aktoéw prawnych oraz analizami potrzebnymi do przyjecia racjonalnych rozwia-
zan. Narzedzia te czasem stanowig oczywiste rozwigzanie wystepujacych prob-
leméw (dotychczas jednak nikt ich nie wdrozyl), a czasem sg ciekawymi no-
wosciami, ktorych zastosowanie w administracji trudno bylo sobie do tej pory
wyobrazi¢. Oto wazniejsze z nich:

Utworzenie interaktywnej platformy informatycznej obstugujacej catos¢ rza-
dowego procesu legislacyjnego. Dotychczasowa baza ,,Rzagdowy Proces Legisla-
cyjny” petnita jedynie funkcje informacyjne. Projektowana platforma umozliwi
odejscie od papierowej formy korespondencji w sprawach zwigzanych z legisla-
cja zarowno pomigdzy organami administracji, jak i w kontaktach z konsulto-
wanym otoczeniem. Zapewni to biezgce wspotdziatanie osdb z réznych resor-
tow zaangazowanych w prace nad nowym aktem prawnym i znacznie te prace
przyspieszy. Platforma bedzie dostepna dla catej administracji rzadowej i bedzie
zintegrowana z systemem konsultacji on-line. Zapewni wigksza efektywnos¢
1 przejrzysto$¢ procesu legislacyjnego.

Opracowanie jednolitych Wytycznych do przeprowadzenia oceny wphywu
(OW) obejmujacych wytyczne do oceny skutkow regulacji i prowadzenia konsul-
tacji spotecznych. Wprowadzenie jednolitych wytycznych pozwoli ustali¢ spojne
wymagania jako$ciowe w stosunku do wykonywanych analiz i zestawienia pro-
gnozowanych skutkow podejmowanych dziatan legislacyjnych.

Opracowanie podrecznika do identyfikacji i pomiaru kosztow regulacyjnych
wraz z narzedziami informatycznymi stuzacymi do ich obliczenia. Podrecznik
taki zaréwno bedzie zrédtem wiedzy dla osob dokonujacych obliczenia kosztow
wprowadzenia regulacji, miedzy innymi ponoszonych przez podmioty, ktérych
regulacja dotyczy, jak i (wraz z narz¢dziem informatycznym) zapewni prawidto-
wo$¢ 1 jednolito$¢ dokonywanych obliczen.



Zarzadzanie procesowe w legislacji 173

Wdrozenie analizy procesowej obiegu informacji przy projektowaniu wybra-
nych aktow prawnych o charakterze proceduralnym, majacych kluczowe zna-
czenie dla gospodarki. Analiza ma dotyczy¢ procesu wykonania prawa przez
obywateli, przedsigbiorcow i administracj¢. Jej zadaniem jest systemowa wery-
fikacja wewngetrznej spojnosci wprowadzanych regulacji. Ma to szczegdlne zna-
czenie w przypadku duzych aktow prawnych o kluczowym znaczeniu dla gospo-
darki. Sg one pisane rownolegle przez kilka, a nawet kilkanascie osob, co bardzo
utrudnia zachowanie jednolito$ci, jednakowej precyzji oraz ciggtosci procedur.
Zadanie to przy uzyciu edytora tekstow staje si¢ po prostu niewykonalne, bio-
rac pod uwage konieczno$¢ uwzglednienia uwag merytorycznych i formalnych
od uczestnikow uzgodnien miedzyresortowych, a takze uwag od uczestnikow
konsultacji. Uwzglgdnianie w projekcie aktu prawnego tych uwag czesto ozna-
cza przerabianie znacznej jego czesci albo — co gorzej — dokonywanie zmian
w roznych miejscach. Zazwyczaj wszystkie te prace musz¢ by¢ wykonane bar-
dzo szybko ze wzgledu na biegnaca procedurg legislacyjna i zblizajacy si¢ termin
whniesienia projektu pod obrady Komitetu Rady Ministrow. W takich okolicz-
nosciach tatwo o bledy, ktorych czytelnicy projektu w ogéle nie zauwaza do mo-
mentu wejscia prawa w zycie 1 ujawnienia w praktyce jego niefunkcjonalnosci.
Jedynym rozwigzaniem wydaje si¢ automatyczna kontrola spojnosci aktu praw-
nego przez algorytmy dziatajace zgodnie ze sprawdzona, uniwersalng metodyka.
W tym wypadku metodyka procesowa.

Nowe mozliwosci ksztattowania i monitorowania procesu
stanowienia prawa

Zarzadzanie procesowe jest obecnie jedng z podstawowych koncepcji zarzadza-
nia organizacjami. Jego podstawy mozna znalez¢ juz w pracach Edwardsa De-
minga w latach sze§¢dziesigtych XX wieku. Coraz wigksza popularnos¢ zarza-
dzania procesowego zwigzana jest wigc nie z nowoscig czy odkrywczoscig tej
koncepcji, ale z narzgdziami informatycznymi znakomicie utatwiajacymi i przy-
spieszajacymi jego wprowadzanie w zycie, monitorowanie rezultatow i ciggte
usprawnianie. Oczekiwane, pozytywne skutki wdrozenia zarzadzania proceso-
wego to zwykle:

— czytelno$¢ 1 jednoznacznos$¢ zasad dziatania;

— zwigkszenie szybkos$ci i podniesienie efektywnoéci dziatania;

— zwickszenie elastycznosci w dostosowaniu do zmieniajgcego si¢ otoczenia.

Narzedzia procesowe

Pierwszg korzy$cig z wdrozenia analizy procesowej projektowanych aktow
prawnych jest mozliwo$¢ projektowania przebiegu realizacji aktu prawnego
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w programach do modelowania proceséw biznesowych. Modelowaniem pro-
cesu biznesowego nazywamy tworzenie opisu poszczegdlnych czynnosci pro-
cesu zawierajacego okreslenie wykonujacych je osob, wykorzystywanych do-
kumentéw i danych, tworzonych produktoéw, zwigzanych z ich wykonaniem
ryzyk i miernikéw shuzacych do monitorowania przebiegu procesu oraz czy-
telny, zazwyczaj graficzny, opis kolejnosci wykonywania poszczegdlnych
czynno$ci w procesie. Programy do modelowania umozliwiajg potaczenie po-
szczegblnych czynnosci w kolejnosci odpowiadajacej ich wykonaniu w czytel-
ny, graficzny diagram pokazujacy jasno kolejno$¢ wykonywanych czynnosci,
w tym okreslenie czynnos$ci, w ktorych podejmowane sg decyzje, i 0s6b odpo-
wiedzialnych za podejmowanie decyzji oraz zmian przebiegu procesu na sku-
tek podjetych decyzji. W narzegdziach tych zawarte s algorytmy sprawdzajace
stuzace do kontroli kompletno$ci opisu i spojnosci tworzonego modelu pro-
cesu. Jak pokazuje przyklad prac prowadzonych na przetomie lat 2013/2014
w Urzgdzie Zamoéwien Publicznych nad nowa ustawa o zamowieniach pub-
licznych, w przypadku bardzo duzego aktu prawnego praca w programach do
modelowania procesé6w pozwala na zachowanie spojnosci nawet w przypadku
podzielenia catego zakresu prac na cze¢sci. Jak zaznaczono wcze$niej, podob-
ne zadanie w edytorze tekstow jest w praktyce po prostu niewykonalne. Bo
jak sprawdzi¢ w edytorze tekstow wzajemne powigzania czynnosci zawartych
w 227 artykutach i ponad 2 tysiecy punktow i podpunktow ustawy spisanej na
129 stronach tekstu, zawierajacej w roznych punktach ponad tysiac odwotan,
czesto powigzanych z innymi odwotaniami, ktére prowadza do kolejnych od-
wotan lub innych aktow prawnych itd.

Wigkszos$¢ programow do modelowania proceséw ma réwniez mozliwo$¢:

— symulacji wykonania procesu, przy zatozeniu zdefiniowanych parame-

trow wykonania w ramach poszczegdlnych czynnosci i decyzji;

— zdalnych konsultacji projektowanych procesow przez zglaszanie pytan

oraz propozycji zmian do konkretnych czynnosci.

Umozliwiaja one sprawdzenie przebiegu procesu i zbadanie na przyklad cza-
su jego trwania przy zalozonych czasach trwania poszczegdlnych czynnosci oraz
prawdopodobienstwach poszczegdlnych decyzji i zdarzen. Mozemy sprawdzic,
czy proces opisujacy akt prawny nie zawiera przypadkow, w ktorych proces ten
nigdy nie dochodzi do kofica. Mozemy na przyktad zatozy¢, ze w 20% przetar-
gow organizowanych w oparciu o prawo zamowien publicznych bedzie zgloszo-
nych wigcej niz 50 pytan, a w 5% beda ztozone odwotania od wyniku przetargu,
1 symulacyjnie sprawdzi¢, jak bedzie funkcjonowata nowa ustawa przy zatozeniu
oglaszania w kraju tysigca, a jak 10 tysigcy przetargdw dziennie.

Modelowanie procesow projektowanych aktow prawnych nie wyeliminuje for-
my opisowej prawa i na pewno nie zastgpi jej algorytmami czy diagramami proce-
sow. Umozliwi jednak jednoznaczny opis tworzonego prawa, a takze automatycz-
ng kontrole jego wewnetrznej spojnosci. Pozwoli réwniez na praktyczng realizacje
niewykonalnego dotychczas dla legislatorow wymagania zachowania spdjnosci
aktow prawnych w czasie konsultacji. Wszelkie zgtaszane uwagi beda musiaty
odnosi¢ si¢ do konkretnych czynno$ci w konkretnych procesach i bedzie mozna
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automatycznie zweryfikowaé lub zasymulowac skutki ich wprowadzenia [Wie-
wiorowski, 2010].

Programy do modelowania dzigki automatycznemu tworzeniu portali proce-
sowych umozliwiajacych prezentacj¢ i zgtaszanie uwag do proceséw projekto-
wanych aktow prawnych przez standardowe przegladarki internetowe od razu
stang si¢ jedng z podstawowych czg$ci planowanej interaktywnej platformy in-
formatycznej obstugujacej catos¢ rzadowego procesu legislacyjnego. Juz ich dzi-
siejsze funkcjonalno$ci umozliwiajg pogrupowanie zgtaszanych uwag wedtug
na przyktad podprocesu lub czynnosci, ktorej dotyczg, eksperta odpowiedzial-
nego za fragment procesu, do ktérego zgloszono uwage, typu uwagi (np. pyta-
nie, propozycja zmian), deklarowanej lub zweryfikowanej rangi uwagi, terminu
zgloszenia itp. Zapewniaja one automatyczny przeplyw informacji zwigzanych
z procesem konsultacji (potwierdzenie otrzymania, informacja o sposobie wyko-
rzystania itp.). Pozwoli to legislatorom zawsze pracujacym w w permanentnym
pospiechu, na szybka ocen¢ wptywu proponowanych zmian na ksztalt docelo-
wego aktu prawnego i oparte na faktach decyzje o ich przyjeciu lub odrzuceniu.

Analiza procesowa stosowana do projektowania ustawy

Podstawowym elementem wdrozenia zarzadzania procesowego jest analiza pro-
cesow biznesowych. Jej zadaniem jest przygotowanie modelu procesu, ktory be-
dzie miat mozliwie najwigcksza efektywno$¢ mierzong wybranymi na wstepie
analizy kryteriami.

Okreélenie celu Identyfikacja Projektowanie Monitorowanie
(i miernikow) procesu procesu i ciagte
procesu obecnego docelowego usprawnianie
(racjonalizacja) (optymalizacja) procesu

Rysunek 1. Standardowy przebieg analizy procesu

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak pokazano na rysunku 1, standardowo analiza procesow sktada si¢ z czterech
krokéw, ktorych celem jest:

1. Jasne i zrozumiate dla wszystkich interesariuszy sformutowanie celu lub
celow procesu. Do okreslenia celu niezbedne jest podanie obiektywnych
miernikow osiggniecia celu. Nie nalezy analizowa¢ ani optymalizowaé
procesow bezcelowych, czyli takich, dla ktorych nie jest mozliwe uzgod-
nienie celéw lub sposobu ich mierzenia. Z praktycznego do$wiadczenia
wynika, ze zawsze konczy si¢ to porazka.

2. Modelowanie obecnego przebiegu procesu. Zazwyczaj juz w czasie iden-
tyfikacji obecnego procesu sygnalizowane sg mozliwosci jego usprawnie-
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nia. Jest nicomal regula, Ze osoby, ktore czasem latami realizujg proces,
po narysowaniu jego diagramu od razu widzg konieczno$¢ usprawnien.
3. Przygotowanie i uzgodnienie modelu procesu docelowego migdzy innymi

w drodze uzgodnien migdzyresortowych i przewidzianych prawem kon-

sultacji. Zazwyczaj optymalizacja procesu docelowego realizowana z wy-

korzystaniem:

a) standardéw, dobrych praktyk i wiedzy konsultantow branzowych;

b) konsultacji z wykonawcami i przysztymi uzytkownikami aktu praw-

nego.

W uzasadnionych przypadkach proces docelowy moze by¢ realizowany

wedlug réznych scenariuszy zaleznie od konkretnej sytuacji (kontekstu

realizacji).
Wymienione wczesdniej pigé etapéw metodologii OSR stanowi naturalne uszcze-
gotowienie pierwszych dwoch krokéow analizy procesowej: ,,Okreslenie celow”
i,,Identyfikacja procesu obecnego”. Wprowadzona przez Program ,,Lepsze Regu-
lacje 2015 koniecznos$¢ oceny skutkoéw regulacji (oceny wptywu) i polityka opar-
ta na dowodach maja za zadanie w sposob systemowy doprowadzi¢ do okreslenia
celow, zakresu 1 wptywu nowej regulacji lub zmiany prawa. Zgodnie z metodyka-
mi procesowymi jest to zabezpieczenie przed opracowywaniem i wdrazaniem po-
mystow bezcelowych lub takich, ktorych oddziatywanie jest dotychczas blizej nie-
rozpoznane. Szczegdlnie wazne jest w tym kroku wdrazanej metodyki procesowe;j
projektowania prawa zastosowanie jednoznacznego kryterium eliminujacego po-
mysty niedopracowane i nieprzygotowane. Wymaga to jednak uszczegotowienia
i konkretyzacji poszczegolnych dziatan w procesie projektowania prawa.

Metodyki procesowe ktada szczegdlny nacisk na wykorzystanie wiedzy juz

posiadanej w postaci standardéw czy dobrych praktyk. Jak pokazuja badania
profesora Szczepana Figla, obecnie na podstawie tych samych aktow prawnych
mozliwe jest wdrozenie w administracji roznych, bynajmniej nie optymalnych
procesow [Figiel, 2010]. Projektowanie przebiegu i wlasciwe okreslenie rél pro-
cesowych niezbednych do wykonania aktu prawnego z wykorzystaniem metod
analitycznych 1 symulacyjnych pozwoli na optymalizacje przebiegu i wymaga-
nych zasobow. Roéwnoczesnie takie projektowanie procesu umozliwi automa-
tyczne, bez dodatkowych naktadow, udostepnienie opisu optymalnego procesu
przez platforme interaktywnag zardwno jednostkom realizujacym procesy, jak
1 podmiotom, ktore sg przez nie obstugiwane. Jak zaznaczono wczesniej, portal
procesowy moze umozliwic nie tylko przekazanie wiedzy, jak wyglada optymal-
ny proces, ale stale moze by¢ wykorzystywany do zbierania uwag majacych na
celu biezace monitorowanie i ciggle usprawnianie procesu.

Rekomendacje wdrozeniowe

Wdrozenie zarzgdzania procesowego nie odbywa si¢ jednorazowo. Jest to proces,
ktory musi by¢ przygotowany tym doktadniej, ze dotyczy bardzo réznych grup
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interesariuszy. Autorzy Programu ,,Lepsze Regulacje 2015” widzg konieczno$é
przygotowania administracji do jego wykonania poprzez:

— standaryzacj¢ zasad postepowania, ktoéra ma by¢ ujeta we wspomnianym
wczesniej podreczniku;

— utworzenie w resortach i obsadzenie odpowiednio przeszkolonymi i do-
$wiadczonymi osobami wspomnianych wczeéniej stanowisk niezaleznych
koordynatorow procesoéw legislacyjnych, ktorych zadaniem ma by¢ dba-
1o$¢ o wysoka jako$¢ realizowanych procesow;

— wybor i/lub przygotowanie narzedzi informatycznych, w tym narze¢dzi do
modelowania procesow i baz wiedzy o realizowanych procesach legisla-
cyjnych;

— szkolenia w zakresie zasad wdrazania podej$cia procesowego oraz wybra-
nej do opisu proceséw notacji BPMN 2.0 (Business Process Model and
Notation), ktora jest ogblnie przyjetym migdzynarodowym standardem
zapewniajacym interoperacyjnos¢; jednoczesnie posiada wazna ceche
neutralno$ci technologicznej, to znaczy nie zalezy od dostawcow progra-
mow do modelowania.

Rekomendacja pierwsza. Notacja jest to rodzaj jezyka, w ktorym beda opisy-
wane procesy. Musi on by¢ znany i zrozumialy dla osob opisujacych oraz korzy-
stajacych z procesowych modeli opisujacych prawo. Tylko wtedy bedzie mozliwe
jednoznaczne rozumienie przedstawionego w postaci diagraméw procesowych
funkcjonowania aktéw prawnych. Program przewiduje wregcz ,,wspolne szkole-
nia dla legislatorow rzadowych i parlamentarnych majace na celu ujednolicenie
praktyki legislacyjnej”, a takze, ze ,,rownolegle do kontynuacji szkolen dla ad-
ministracji rzadowej zostang rozpoczete szkolenia dla legislatorow parlamentar-
nych oraz partnerdéw spotecznych”. Niestety program nie bierze po uwage zadnej
formy certyfikacji zdobytej w czasie szkolen wiedzy. Jego uzupetnieniem jest
inicjatywa Instytutu Badan Systemowych PAN stworzenia polskiego certyfika-
tu umieje¢tnosci postugiwania si¢ notacjg BPMN [IBS PAN, 2014]. Pozwoli on na
obiektywna kontrolg poziomu wiedzy zaréwno pracownikow administracji, jak
i dostawcow realizujacych projekty dla administracji w zakresie postugiwania
si¢ notacja BPMN. Jest to jeden z warunkow, aby powstajace w roznych urzedach
modele procesowe byty poprawne i zgodne z wybrang notacja, oraz by mogty
by¢ wymieniane, wspotdzielone lub wykorzystywane do standaryzacji i uspraw-
niania procesow.

Rekomendacja druga. Celem wprowadzanych zmian jest stworzenie syste-
mowego mechanizmu gromadzenia i porownywania wiedzy o tym, jak dzia-
ta administracja. Robwnoczesnie Program ,,Lepsze Regulacje 2015 przewiduje
w rozdziale 6.1.A.5 opracowywanie i upowszechnienie Dobrych praktyk legis-
lacyjnych. Umozliwig one stworzenie i rozwijanie bazy wzorcowych procesow
realizacji konkretnych aktow prawnych. W sferze praktycznej przyjecie standar-
du konkretnego procesu i konkretnych czaséw realizacji poszczegdlnych zadan
umozliwia wyliczenie standardowego czasu i kosztow realizacji procesu. Moze
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to mie¢ ogromne znaczenie dla prawidtowej organizacji administracji, okreslajac
zapotrzebowanie na czas niezbedny do realizacji procesu, liczb¢ wymaganych
urzednikéw, oraz pozwalajac na okreslenie lokalnie realizowanych dostosowan
na przyktad przez dynamiczne przesuwanie obcigzen migdzy pracownikami.
Jak zaznaczono wczesniej, wigkszos$¢ narzedzi informatycznych do modelowa-
nia procesow posiada funkcjonalnos$ci umozliwiajace natychmiastowa realizacje
tej rekomendacji. Jej praktyczne wykorzystanie zalezy wylacznie od umiejetno-
$ci postugiwania si¢ notacjg opisu procesow.

Podsumowanie

Zaproponowane zmiany w stanowieniu prawa majg na celu podniesienie jego
jakosci oraz usprawnienie procesu jego powstawania. Chodzi przede wszyst-
kim o jak najwigksze ograniczenie mozliwo$ci popetniania btedéw oraz oczy-
wiscie o wyeliminowanie jak najwickszej liczby btedow. Rownoczes$nie nawet
najlepiej stanowione prawo nie moze opisa¢ wszystkich mozliwych okoliczno-
$ci, w ktorych bedzie ono egzekwowane. Chodzi o stworzenie jak najlepsze-
go narz¢dzia dla oséb projektujacych regulacje 1 podlegtych przepisom prawa.
Chodzi takze o przeniesienie do procesu stanowienia prawa standardowych
w biznesie metodyk umozliwiajacych czy moze wymuszajacych jego ciaggte
usprawnianie i ulepszanie. Realizacja tego daje mozliwo$¢ osiggnigcia korzy-
$ci, takich jak:

1. Mozliwos$¢ zapewnienia spojnosci powstajacych aktow prawnych.

2. Zarzadzanie zmianami w sposoOb prosty 1 przejrzysty.

3. Szybkiitatwy dostep do wiedzy o realizowanych procesach. Zmniejszenie
kosztow i czasu wykonania procesow, ktorych realizacja jest oparta na
zoptymalizowanych standardowych modelach proceséw biznesowych.

4. Racjonalizacja struktur organizacyjnych i mozliwo$¢ budowania zakre-
s6w obowigzkéw i odpowiedzialnoscei dla poszezegélnych stanowisk na
podstawie modeli procesow, zawartych w nich odpowiedzialno$ci i stan-
dardowych miernikéw (np. pracochtonnosci czy kosztow).

Podstawowym wymaganiem, ktore musi by¢ spelnione dla skutecznego

i szybkiego (ale bez pospiechu!) wdrozenia przedstawionych wyzej zamierzen,
jest odpowiednie przygotowanie uczestnikoOw procesu stanowienia i weryfika-
cji wykonywania prawa. Nie wystarczy nawet jednoznaczne okreslenie w Pryn-
cypiach architektury korporacyjnej podmiotow publicznych, ze ,,model proce-
s6w biznesowych stanowi w szczeg6lnosci podstawe opracowania wymaganych
zmian w przepisach prawnych oraz oceny skutkow regulacji dla prowadzanych
zmian” [Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, 2014: 25] Nawet najlepsze
przepisy czy rozporzadzenia oraz najnowocze$niejsze narzedzia informatyczne
same nie pracujg! Prace nad usprawnieniem procesu legislacji musza wykonac
odpowiednio przygotowani ludzie.



Zarzadzanie procesowe w legislacji 179

Bibliografia

Figiel S. (2010), E-administracja warunkiem rozwoju Polski. Wzrost konkurencyjnosci przed-
siegbiorstw z wykorzystaniem innowacyjnych modeli referencyjnych procesow Admini-
stracji  Publicznej, http:/www.uwm.edu.pl/e-administracja/index.php/component/con-
tent/frontpage/frontpage?start=>5 [dostep: 10.01.2015].

IBS PAN (2014), Polski Certyfikat BPMN, http://www.ibspan.waw.pl/polski_certyfikat/index.
php?z=1 [dostep: 10.01.2015].

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (2014), Definicje pryncypiow architektury korpo-
racyjnej podmiotow publicznych w kontekscie kwalifikacji projektow do dofinansowania
z Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa, https://mac.gov.pl/files/pryncypia_architek-
tury _korporacyjnej podmiotow publicznych na rzecz po_pc.pdf [dostep: 03.01.2015].

Monitor Polski (2002), Nr 13 poz. 221.

Ministerstwo Gospodarki. (2006), Wytyczne do oceny skutkow regulacji (OSR). Dokument
przyjety przez Rade Ministrow w dniu 10 pazdziernika 2006 r. Ministerstwo Gospodar-
ki, Warszawa.

Monitor Polski (2013), Lepsze Regulacje 2015 — Zatacznik do uchwaty nr 13/2013 Rady
Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 r, www.mg.gov.pl/Prawo+dla+przedsigbiorcy/
Program+Lepsze+regulacje+2015 [dostep: 01.02.2015].

OECD (2005), OECD Guiding Principles for Regulatory and Performance.

OECD (2006), Report on Regulatory Management Capacities in Poland, Support for Impro-
vement in Governance and Management (SIGMA).

OECD (2011), Draft OECD Recommendation on Regulatory Policy and Governance.

Rybinski K. (2012), Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce, praca zbio-
rowa, AFiB Vistula, Warszawa.

Wiewiorowski W. (2010), Procesowe podejscie do tworzenia regulacji prawnej. Rola ICT
w opisie i modelowaniu procesow, Uniwersytet Gdanski / MSWiA 2010 (wersja z 8 mar-
ca 2010), http://www.uwm.edu.pl/e-administracja/images/stories/konf prez/s4-1 W Wie-
wiorowski.pdf [dostep: 03.11.2014].

Zubek R. (2007), Jak i dlaczego reformowaé oceng skutkoéw regulacji w Polsce?, opra-
cowanie przygotowane na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich (wersja ostateczna
26.01.2007).



