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dr Marcin Sakowicz

Wstep

System oceny skutkow regulacji (OSR) wprowadzany w Polsce od
2001 r. byl tematem przewodnim zaréwno stazu krajowego, jak i zagra-
nicznego stuchaczy KSAP XVIII Promocji Bronistaw Geremek. W ogdlnym
za rysie OSR mozna rozumiec¢ jako pewien instrument, procedure anali-
tyczna pozwalajacq mozliwie precyzyjnie okreslic wszystkie konsekwencje - za-
rowno korzysci, jak i koszty - planowanej interwencji panstwa'.

Niniejsze opracowanie przybliza doswiadczenia réznych panstw
cztonkowskich UE w implementacji szeroko rozumianej oceny skutkow re-
gulacji. Pokazuja one, ze nie istnieje jeden oficjalny model OSR. Poszcze-
gblne panstwa dostosowaly swoja strukture do funkcjonujacych warun-
kow instytucjonalnych, spotecznych, kulturowych i prawnych wystepuja-
cych w danym kraju. Przykladowo dotychczasowe inicjatywy panstw OECD
we wdrazaniu programu oceny skutkow regulacji wyraznie pokazuja, ze
najlepsze praktyki znajdziemy w Nowej Zelandii, Kanadzie czy Wielkiej
Brytanii - panstwach z systemem prawa precedensowego. Z réznych po-
dejs¢ i doswiadczen mozna sie uczy¢, analizujac mniej lub bardziej sku-
teczne rozwiagzania. Czytelnik ma niezwykla mozliwos¢ wyciagniecia wnios-
kow zarowno z sukcesow, jak i z trudnosci, jakie napotykaja poszczegdlne
panstwa we wprowadzanych od dwoch dekad reformach regulacji.

Publikacja jest owocem stazy stuchaczy KSAP, ktore odbyly sie
w listopadzie i grudniu 2009 r. w Belgii, we Francji, w Irlandii, Niemczech,
Portugali oraz Wielkiej Brytanii i na Malcie. Artykuly powstate w ich wyni-
ku ukazuja réznorodne doswiadczenia panstw cztonkowskich UE w po-
dejsciu i wprowadzaniu rozwiazan zmniejszajacych obcigzenia administra-
cyjne, upraszczajacych prawo i doskonalacych przyjmowanie nowych regu-

! J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkéw regulacji w Polsce, ,Infos” 2008, nr 2,s. 1.
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lacji. Czytelnik znajdzie tu opracowania na temat wdrazania oceny skut-
kow regulacji, zaprezentowane w trakcie konferencji ,,System oceny skut-
kow regulacji w swietle doswiadczen wybranych krajow Unii Europejskiej”,
ktora odbyta sie¢ w lutym 2010 r. Sa tu rowniez wybrane najlepsze oraz re-
prezentatywne prace stuchaczy XVIII Promocji Bronistaw Geremek.

Zbior otwiera wystapienie naczelnika Wydziatu Reformy Regulacji
w Ministerstwie Gospodarki Artura Kopijkowskiego-Gozucha na wspom-
nianej konferencji absolwentow KSAP. W tekscie autor podzielit si¢ infor-
macjami na temat udoskonalania systemu OSR oraz podejmowanych przez
polska administracje szerszych dzialan zmierzajacych do reformy regula-
¢ji, w tym redukcji obciazen administracyjnych oraz upraszczania prawa.

Nastepnie Anna Siemaszko i Andrzej Stolarek doktadnie przedsta-
wiaja ewolucje stosowania OSR w Republice Francuskiej, w tym napotyka-
ne problemy oraz proby ich przezwyciezenia. Obecne, bardzo szczegoto-
we i kompleksowe podejscie do OSR wpisuje sie w szersza reforme pan-
stwa wprowadzana w ramach programu rewizji generalnej polityk publicz-
nych (Révision générale des politiques publiques - RGPP). Autorzy wspomi-
naja rowniez o francuskich innowacyjnych rozwigzaniach, do jakich nale-
zy m.in. program OSCAR - narzedzie do symulacji obcigzen administra-
cyjnych.

W dwoch kolejnych opracowaniach autorzy omawiaja system OSR
funkcjonujacy w Niemczech. Pierwsze z nich jest poswigcone ogolnej pre-
zentacji oceny skutkow regulacji jako jednego z 15 pilotazowych projek-
tow rzadowego programu ,Nowoczesne panstwo - nowoczesna adminis-
tracja”. Adam Kantoch oraz Magdalena Szuber podkreslaja zwtaszcza to,
ze federacyjny charakter panstwa w okreslony sposéb wptywa na proces
przygotowywania OSR. Z kolei Jolanta Wisniewska w swoim opracowaniu
zwraca uwage ha wiele réznych wzorow OSR, ktore stosuja poszczegolne
ministerstwa. Ponadto autorka pokazuje OSR w kontekscie prowadzenia
polityki zréwnowazonego rozwoju czy tez modelu kosztow standardowych.
Z kolei Krzysztof Danecki w zwiezty sposob przedstawia wykorzystywana
w Belgii uproszczona wersje OSR, jakim jest test Kafki. Autor zaznacza, iz
od administracji belgijskiej mozna si¢ nauczy¢ prowadzenia szerokiego
dialogu oraz elastycznosci w sposobie dziatania.

W podsumowaniu czterech pierwszych opracowan profesor Woj-
ciech Goralezyk wskazat na wazne elementy stanowienia prawa w Polsce,
szczegblnie na potrzebe glebokiej refleksji nad tym, czy dana ustawa jest
w ogole konieczna. Bardzo znamienne sa zwlaszcza nastepujace stowa
profesora: ,Im mniej ustaw i im mniej przepisow w ustawie, tym lepiej.
Rzadzenie panstwem i wykonywanie zadan publicznych polega na rozwia-
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zywaniu problemow faktycznych, a nie prawnych”. Profesor wskazat row-
niez na inne stabosci ograniczajace skutecznos¢ OSR: problem ,Polski re-
sortowej” oraz upadek jakosci techniki legislacyjnej. Warto rowniez rozwa-
zy¢ propozycje profesora, by zastapi¢ Krajowy Rejestr Sadowy rejestrem
prowadzonym przez organy administracji publiczne;j.

Nastepne dwa artykuly prezentuja doswiadczenia panstw z kregu
kultury anglosaskiej. Michat Markocki opisuje praktyke oceny skutkow re-
gulacji w rzadzie szkockim. Szczegétowo omawia OSR sporzadzona do
projektu ustawy o planowaniu przestrzennym z 2006 r. Zwraca uwage na
to, ze Szkoci wyspecjalizowali sie¢ w niektorych dziedzinach oceny skut-
kow: strategicznej ocenie sSrodowiskowej i ocenie wplywu na srodowisko.
Wynika to z tego, ze zrownowazony rozwoj jest priorytetem w dziataniach
rzadu szkockiego, ktory m.in. jako pierwszy na swiecie sformutowat poli-
tyke dotyczaca zmian klimatycznych.

Aleksander Cichy kontynuuje watek oceny skutkow regulacji
w Wielkiej Brytanii, uwzgledniajac dtuga tradycje tego panstwa w dziedzi-
nie OSR, si¢gajaca lat 80. Podobnie jak w Niemczech oraz Francji, OSR
w Wielkiej Brytanii jest czescia catosciowej reformy brytyjskiego systemu
regulacyjnego. Autor przedstawia specyficzne rozwiazania: ujednolicony
szablon OSR z obowigzkowym podpisem ministra, 12-tygodniowe konsul-
tacje spoleczne oraz inne instytucjonalne uwarunkowania gwarantujace
skuteczno$¢ systemu.

W kolejnym opracowaniu zostaly opisane doswiadczenia Portuga-
lii w ocenie skutkéw regulacji. Lukasz Wolin oraz Andrzej Radniecki przy-
blizaja program Simplex, ktory bardzo dobrze wpisuje sie w warunki por-
tugalskie i nie ma odpowiednika w pozostatych krajach Unii Europejskie;.
Zdaniem autoréw, wyjatkowos¢ tego systemu polega na tym, ze bada on
m.in. wplyw uciazliwych przepiséw administracyjnych na funkcjonalnosc¢
administracji publicznej.

Tematem opracowania fukasza Mieszkowskiego jest maltanska
strategia reformy regulacji. Autor krytycznie analizuje stosowana w Re-
publice Malty mocno okrojona forme OSR, tzw. Legal Notice Checklist, kto-
ra jest wypetniana i dotaczana tylko do projektéow rozporzadzen. Wska-
zuje rowniez na istnienie rozwiazan niezgodnych z wytycznymi do OSR,
opracowanymi przez Komisje Europejska, oraz na brak podmiotu odpo-
wiedzialnego za kontrole jakosci sporzadzanych ocen.

Z kolei w podsumowujacym opracowaniu eksperta, dr Ireny Jackie-
wicz, dominuje refleksja nad przysztoscia rozwoju systemu oceny regulacji
w Polsce. Autorka wskazuje na potrzebe zdefiniowania nowej roli OSR,
dzielenia si¢ wiedza i doswiadczeniami z réznych modeli, standardéw,
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wzoréw, instytucji, procedur i narzedzi stosowanych w innych krajach,
a takze poszerzenia perspektywy teoretycznej systemu OSR, zwlaszcza o do-
robek ekonomicznej analizy prawa.

Konczac, wyrazam gleboka nadzieje, ze zaprezentowana publika-
cja bedzie stanowi¢ wartosciowy material poréwnawczy i inspirujacy do
dalszego budowania rzetelnego procesu analitycznego dziatan podejmo-
wanych przez instytucje panstwa. Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze
mimo blisko dekady polskich doswiadczen we wprowadzaniu OSR do
praktyki administracyjnej instrument ten jest niewlasciwie rozumiany
i w malym stopniu realizuje zakladany cel, jakim jest dostarczenie decy-
dentom i obywatelom najlepszych - w oparciu o dostepna wiedze - roz-
wiazan problemow spotecznych.



Artur Kopijkowski-Gozuch

Reforma regulacji w Polsce
- stan obecny i perspektywy zmian'

Przede wszystkim chciatbym Panstwu serdecznie podzigkowac za
mozliwos¢ uczestniczenia w tym przedsiewzieciu. Poza tym chciatbym po-
gratulowac i podzigkowac¢ KSAP-owi, organizatorom i pomystodawcom te-
go, ze wlasnie problem oceny skutkow regulacji (OSR) byt tak waznym te-
matem podczas Panstwa Promocji. Kwestia OSR bowiem, zar6wno w Pol-
sce, jak i w innych krajach, jest czasami bardzo zawezana, traktowana mar-
ginalnie, niejednokrotnie niemal jak temat tabu, o czym jeszcze dzisiaj Pan-
stwu opowiem. Niestety, nie przygotowalem w mojej prezentacji bardzo
atrakcyjnych zdjec, ale moze przy kolejnej okazji odpowiednio ja przemo-
deluje. Mimo to postaram sie rownie ciekawie jak moi poprzednicy opo-
wiedzie¢ o kilku ciekawych kwestiach z tego zakresu. W kontekscie wezes-
niejszej wypowiedzi i tezy, Zze czesto uwaza sie system OSR czy reforme re-
gulacji za fikcje, musze potwierdzic, iz rzeczywiscie czasami reforma regu-
lacji jest tak postrzegana, aczkolwiek wtasnie to jest obecnie nasza rola - ro-
la administracji - a w przysztosci, i to juz chyba nieodlegtlej, tez Panstwa za-
danie - by jednak te fikcje zaczac przekladac na konkretne dziatania i ni-
welowac to twierdzenie. Ale to, mam nadzieje, wyniknie z mojej prezenta-
¢ji. Pominatem tez celowo kilka podstawowych informacji dotyczacych te-
go, jak polski system OSR wpisuje sie w proces regulacji i reformowania
prawa, ale domyslam sie, ze po licznych stazach i wykladach Panstwo juz
posiadaja taka wiedze.

Pan Dyrektor Czaputowicz w swoim wystapieniu otwierajacym
konferencje powiedzial juz, ze nasz system opiera sie na dwoch podstawo-

! Wystapienie naczelnika Wydziatu Reformy Regulacji w Ministerstwie Gospodarki Artu-

ra Kopijkowskiego-Gozuch podczas Konferencji Absolwentow 19 lutego 2010 1.
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wych aktach prawnych. Sa to: regulamin pracy Rady Ministrow z konkret-
nymi zapisami dotyczacymi tego, jak i gdzie umiejscowiony jest ten system,
oraz konkretne wytyczne przygotowane przez - mozna powiedzie¢ - trio,
czyli trzy instytucje: Ministerstwo Gospodarki, Rzadowe Centrum Legisla-
¢ji i Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow. Wiasnie te trzy podmioty beda
funkcjonowaty w systemie OSR. Ja mam przyjemnosc¢ reprezentowac Wy-
dziat Reformy Regulacji Ministerstwa Gospodarki, ktory zajmuje sie prob-
lemem OSR pod katem stricte analitycznym i merytorycznym. Staramy sie
by¢ swoistym mentorem i think tankiem wykorzystujacym najlepsze prak-
tyki zagraniczne, analizujacym problemy i proponujacym pewne rozwiaza-
nia na przysztosc.

Jak wyglada reforma i agenda reformy regulacji w Polsce? Kluczo-
we miejsce wérod poszczegolnych zagadnien zwiazanych z reforma regu-
lacji zajmuje ocena skutkow regulacji. Jest ona potaczona z problematyka
systemu konsultacji dokumentéw rzadowych. Ponadto zajmujemy sie re-
dukcja barier administracyjnych i uproszczeniem biezacych procedur. Sa
to tzw. cztery filary agendy reformy regulacji. Dodam tez, ze doktadnie tak
samo te bloki tematyczne dzieli i okresla Komisja Europejska - czyli kiedy
przeprowadza swoje dziatania w zakresie obowiazkéw informacyjnych, wy-
korzystuje te same metody. My jako Polska podzielilismy te bloki w iden-
tyczny sposob, tak aby zapewni¢ spojnos¢ naszych dziatan z tym co dzieje
sie na plaszczyznie wspolnotowe;.

Czy w zakresie oceny skutkéw regulacji nie udato sie osiagnac¢ du-
z0? Jedni mowia, ze mato, inni zas, ze to fikcja. Nie wiem, czy wszyscy
Panstwo mieli okazje zapoznac sie z raportem ,Polska 20307, osobiscie
uwazam, ze jest to dokument, ktory istotnie wiele pokazuje, przedstawia
doktadny obraz catego zycia spoteczno-gospodarczego w Polsce. W jednym
z jego rozdzialéw ukazano system OSR i reforme regulacji. Troche zasta-
nowito mnie to, ze znajda tam Panstwo pordéwnanie systemu OSR, syste-
mowego podejscia do OSR przez OECD, i sytuacji pod tym wzgledem
w Polsce. To wzbudzitlo moje zainteresowanie, bo sa to dwie rzeczy zupet-
nie nieporéwnywalne. Nie mozna poréwnywac metodologii do stanu fak-
tycznego, lecz jedynie konfrontowac ze soba stany faktyczne lub metodo-
logie. Dlaczego o tym moéwig? Poniewaz gdy spojrzy si¢ w regulamin pracy
Rady Ministrow - w wytyczne do OSR i zataczniki - to mozna stwierdzig,
ze w Polsce mamy wzorcowy system OSR. Taki jest jednak tylko na papierze.

W tym miejscu chciatbym wréci¢ do tezy, pytania, ktore padto
podczas poprzedniej wypowiedzi. Czy system jest wykorzystywany? To
jest wlasnie powazny problem: problem $wiadomosci pracownikow czy,
inaczej mowiac, urzednikéw administracji publicznej, a czesto takze i de-
cydentow. To gléwnie oni musza odczuwac potrzebe prowadzenia polity-
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REFORMA REGULACJI W POLSCE - STAN OBECNY 1 PERSPEKTYWY ZMIAN

ki opartej na dowodach, a nie pracownicy, ktorzy wykonuja te dziatania.
Dlatego tez oprocz metod stricte systemowych proponujemy szkolenia pro-
mocyjno-edukacyjne. Pierwsze, szkolenia z zakresu przygotowywania OSR,
zostaly przeprowadzone juz w 2007 r. Pracownicy Wydziatu Reformy Re-
gulacji szkolili innych pracownikéw administracji. Byto to bardzo karko-
tomne przedsiewzigcie, aczkolwiek udato sie przeszkolic w tamtym okre-
sie, czyli w latach 2007-2009, 600 os6b. Obecnie trwa juz drugi etap szko-
len, zaplanowany na lata 2010-2011. Podobnie zreszta jak w przypadku
wielu innych dziatan administracji, mamy dofinansowanie ze Srodkéw Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego. Aktualnie prowadzimy kompleksowe
szkolenia z zakresu oceny skutkow regulacji dla okoto 3000 pracownikow
administracji rzadowej - chcemy ksztalci¢ wszystkich tych, ktorzy zajmuja
sie problematyka OSR. Latwo jest wymagac, tak jak powiedziatem, tatwo
tez jest zaprojektowac system i powiedziec: ,teraz go przestrzegajcie”. Prak-
tyka pokazuje jednak, ze to nie wystarczy. Osoba - dany pracownik admi-
nistracji - musi mie¢ narzedzie, zeby moc z tego korzystac, a do tego takze
odpowiednia wiedze. Dlatego staramy sie¢ z tej proby systemowego rozwia-
zania przejs¢ wiasnie na poziom praktyczny. Nie wystarczy, ze istnieje mo-
del, musi istnie¢ takze wiedza, jak go stosowac.

Pod koniec mojej prezentacji wroce jeszcze do systemu OSR. Te-
raz chciatbym nawigzac¢ do kluczowego zagadnienia kolejnego tematu, czy-
li konsultacji, a nastepnie przedstawie pare kwestii dotyczacych redukgji
obciazen administracyjnych i uproszczen.

W poprzedniej prezentacji ktory$ z panéw wskazal na rzecz, kto-
ra dopiero ostatnio udato nam si¢ spostrzec w trakcie badan nad syste-
mem OSR, a tym samym konsultacji. Problem polega na tym, iz z jedne;
strony nowa, zreformowana administracja juz zupetnie inaczej podchodzi
do konsultacji spotecznych - uzywa innych srodkéw komunikacji, innych
standardow zachowan, stara si¢ budowac¢ wokot siebie prawdziwe spote-
czenstwo obywatelskie. Z drugiej jednak strony powstaje pytanie: czy tak
samo postepuja inne podmioty spoteczne? Czy ten feedback od strony np.
przedsiebiorcow czy organizacji spotecznych juz jest na tyle ,dobry jakos-
ciowo”, aby wspolnie rozmawia¢ i wspolnie tworzy¢ polityki? Niestety
z tym jest réznie, niektérzy partnerzy spoleczni wilaczaja sie w sposob
w pelni merytoryczny w dyskusje, inni za$ prezentuja model rozmowy rosz-
czeniowej i nie sa sktonni do kompromiséw. Obecnie wtasnie problem za-
chowania kompromisu opartego na merytorycznie przygotowanych danych
(np. w OSR) jest podstawowym mankamentem procesu konsultacji spo-
tlecznych. Naturalnie ta sama uwaga dotyczy¢ bedzie administraciji, jesli nie
przestrzega ona ogodlnie przyjetych standardéw konsultacji i przygotowy-
wania dokumentéw rzadowych. Tylko wtedy, gdy obie strony - adminis-
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tracja i partnerzy spoteczni - beda mieli petna swiadomos¢ wspotodpowie-
dzialnosci za dane dziatania, bedziemy mogli mowic o dziatajacym spote-
czenstwie obywatelskim. W tym miejscu pozwole sobie jednak na pozy-
tywna dygresje. Jeden ze znakomitych profesoréw powiedzial, ze cokol-
wiek bysmy robili, spoteczenstwo obywatelskie w Polsce i tak powstanie.
To bedzie za dziesig¢, za dwadziescia lat. Mozemy tylko wptywac na to, by
zbudowato si¢ szybciej lub wolniej, pomagac lub przeszkadza¢. Wydaje mi
sie, ze przynajmniej na razie staramy sie jednak raczej pomagac niz prze-
szkadzac¢ w jego budowaniu.

Chciatbym Panstwa zainteresowac takze innym projektem, ktory
planujemy uruchomi¢ w Ministerstwie Gospodarki - czyli , Projektem sys-
temu konsultacjami on-line”. Na razie wprowadzamy go pilotazowo w Mi-
nisterstwie Gospodarki, a nastgpnie jego wyniki chcemy przekazac¢ Kance-
larii Prezesa Rady Ministrow i Rzadowemu Centrum Legislacji. System ten,
co wazne, bedzie uwzglednial proces konsultacji juz na poziomie sporza-
dzenia oceny skutkow regulacji, a szczegolnie oceny wptywu. Jest to o tyle
wazne, ze powstanie wystandaryzowane narzedzie informatyczne, dzieki
ktorym bedziemy mogli nie dos¢, ze usprawnic i unowoczesnic proces kon-
sultacji, to jeszcze w pelniejszy sposob zaangazowac do pracy z nami part-
neréw spotecznych.

Wspomniany wyzej projekt ma by¢ przede wszystkim zinformaty-
zowany oraz skierowany zarowno do przedsiebiorcow, jak i do partnerow
spotecznych - nazwijmy ich lobbystami, chociaz wiedza Panstwo, ze ostat-
nio stowo ,lobbing” niestusznie jest nacechowane pejoratywnie. Tak wiec
przy analizie problemoéw i ocenie zatozen do ustawy wszyscy mogliby ko-
rzystac z takiej platformy, wchodzi¢ bezposrednio na strong i zgtasza¢ swo-
je uwagi. Administracja bytaby bardziej zdeterminowana do tego, zeby na
takie uwagi reagowac. Chodzi o to, by administracja wyjasniata, dlaczego
bierze pod uwage lub nie pewne zastrzezenia i uwagi zgtaszane przez stro-
ne spoteczna.

Planujemy, ze pilotaz bedzie prowadzony w Ministerstwie Gospo-
darki do 2012 r., a nastepnie przekazemy system innym resortom i oczy-
wiscie, jesli taka bedzie decyzja Komitetu Rady Ministréow - do wykorzys-
tania w catej administracji.

Powiem jeszcze dostownie pare zdan a propos tych dwoch ostatnich
blokéw naszej agendy i na koniec jeszcze chciatbym wroci¢ do tematyki
zwigzanej z OSR. Jak wspomniatem na wstepie, w agendzie reformy regu-
lacji zajmujemy sie takze biezacym uproszczeniem prawa. Co do tej pory
udato sie osiagna¢ w tzw. pakiecie na rzecz rozwoju przedsiebiorczosci?
Znalazto sie tam wiele propozycji przyjetych w tzw. fast trackach legislacyj-
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nych, czyli szybkich uproszczeniach prawa gospodarczego. Chodzi tu m.in.
o obnizenie kapitatu zakladowego, zmiany w rachunkowosci i wiele in-
nych propozycji. Obecnie przygotowywana jest dos¢ duza ustawa deregla-
mentacyjna, ktora ma jeszcze bardziej uprosci¢ wszystkie koncesje i aktyw-
nosci wymagajace zaangazowania administracji rzadowej, do takiego sta-
nu, aby wystepowaty tylko i wylacznie te obciazenia, ktore sa narzucone
przez Unie Europejska. Chodzi wiec o to, by wyeliminowa¢ dodatkowe
utrudnienia dla podmiotéw gospodarczych i - oczywiscie - dla obywateli.
Wspétpracujemy w tym zakresie z Bankiem Swiatowym i OECD.

Ponadto mamy ambitny cel osiagniecia 25-procentowej redukeji
obciazen administracyjnych do konca tego roku. Pierwsze wyniki pokazu-
ja, ze co prawda udato si¢ nam dotrze¢ dopiero do 7%, ale analizy i prog-
nozy pokazuja, ze na koniec tego roku powinnismy osiggnac¢ 27-procen-
towy poziom redukcji. Tegoroczne plany redukcyjne w siedmiu obszarach
prawa to tak naprawde pierwszy etap szerszego przedsiewziecia obejmuja-
cego pomiar bazowy catego prawa gospodarczego w Polsce.

W drugiej czesci przeanalizowaliSmy ponad 500 aktéw prawa
w poszukiwaniu danych na temat obowiazkéw informacyjnych. Znalezlis-
my 6 tysiecy takich obowiazkéw i obecnie przeliczamy, ile kazdy z nich be-
dzie kosztowal jednego obywatela - realnie, w gotowce - po to, by miec¢
potem odpowiednia baze danych. Zatem w ramach redukcji tez porusza-
my sie w obszarze evidence based politics, czyli polityki opartej na dowo-
dach, tak aby uzyskac analityczne dowody oraz doktadne informacje o tym,
ile obowiazek kosztuje i czy jest mozliwos¢ dokonania jego redukcji lub
uproszczenia.

Te wszystkie dziatania zawarliSmy w programie ,Reformy regulacji
na lata 2010-2011". Goraco zachecam do odwiedzenia naszej strony, gdzie
mozna znalez¢ ten dokument wraz z calym procesem jego powstawania
i konsultacji, gdyz na dzien dzisiejszy znajduje sie on w fazie konsultacji,
czyli opuscit Ministerstwo Gospodarki, trafit do ekspertow, a teraz jest
konsultowany spotecznie i miedzyresortowo. Co napawa optymizmem, ze-
bralismy bardzo dobre opinie na temat tego programu, dlatego uwazam,
ze warto do niego siggnac. Ma on bowiem strukture OSR, czyli nie rozpo-
czyna si¢ od wstepu i zadan, ktore nalezy zrealizowac, lecz wychodzi sie
w nim od analizy problemu - pokazujemy, gdzie i dlaczego co$ funkcjonu-
je zle, a przez analize opcji przechodzimy do celéw szczegotowych i dalej.
Sam program zostal opracowany jako wzorcowy OSR wiasciwy dla sytu-
acji, ktora obecnie panuje w Polsce.

Chcemy zatem stworzy¢ schemat umozliwiajacy wznowienie dys-
kusji nad OSR. Skoro pojawiaja sie glosy i dowody $wiadczace o tym, ze
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obecny system tak naprawde dziata utomnie, to wtasnie staramy sie ziden-
tyfikowac te btedy i je wyeliminowac. Probujemy to osiggnac dzieki szkole-
niom, ktére daja odpowiednie narzedzia do usuniecia btedéw, oraz zmia-
nie podejscia do OSR. Odrzucamy perspektywe typowo prawnicza, a pre-
ferujemy bardziej praktyczna, koncentrujemy si¢ glownie na fazie, ktora
poprzedza etap tworzenia legislacji.

Jesli chodzi o podejscie modelowe do systemu OSR, to zaczynamy
od struktury wytycznych, czyli zidentyfikowania, opisania i skierowania
problemu do osoby decyzyjnej: ministra, sekretarza stanu, a czasami dy-
rektora departamentu. Nastepnie opracowujemy ocene wplywu (ktora
w tym momencie nie jest jeszcze ocena skutkow regulacji). Sprawdzamy
wiec, czy problem zostal wtasciwie zdefiniowany i czy rzeczywiscie nalezy
sie zajmowac jego rozwiazaniem. W tym miejscu prowadzimy tez pierwsze
konsultacje z partnerami spotecznymi. Wazne jest to, czy eksperci ze-
wnetrzni dostrzegaja wage problemu, poniewaz czasami z perspektywy
przedsigbiorcy pewne kwestie nie sa widziane jako swoiste obciazenie.
Tak bylo w przypadku podatkéw - problemy sprawia nie tyle samo place-
nie podatkow, ile system ich splaty i samego ich poboru. Zatem rozwaze-
nie tych wstepnych kwestii powinno poprzedzac ,ocene wptywu”, czyli
analize poszczegdlnych opcji, kosztow i korzysci.

System OSR opiera si¢ na przekonaniu, ze osoba, ktéra bedzie po-
dejmowala ostateczna decyzje, jest zawsze polityk. Rola administracji pole-
ga ,tylko” i wytacznie na tym, aby przygotowac jak najlepsze narzedzia,
czyli oceng skutkow regulacji lub ocene wplywu, bazujace na danych ana-
litycznych. Wtasnie do tego stuzy OSR. Pozniej wszystko zalezy od decy-
denta, a oczywiscie na jego decyzje czasami maja wpltyw takze inne czynni-
ki. Jednak - tak jak bylo to juz powiedziane podczas wystapienia Anny
Siemaszki - tym, co moze zapewni¢ nam o wiele lepszy, poprawny i bez-
btedny system OSR, sa wspoélne dziatania: administracji, odpowiednio
przeszkolonej z korzystania z przygotowanych dla niej narzedzi, decyden-
tow, ktorzy doceniaja wage tych narzedzi, oraz spoteczenstwa obywatel-
skiego, ktore bedzie realnie wptywalo na proces legislacyjny. Dopiero
wszystkie te czynniki dzialajace razem uksztattuja spojny system tworze-
nia prawa bazujacego na dowodach.

Na koniec jeszcze raz bardzo dziekuje za mozliwos¢ uczestniczenia
w tej konferencji. Powiem szczerze, ze z checia zatrudnilibysSmy wszyst-
kich Panstwa, tegorocznych absolwentéw, w Ministerstwie Gospodarki, po-
niewaz w czasie praktyk zdobyli Panstwo niezwykle duza wiedze na temat
OSR, jednakze wiem, ze nie bedzie to mozliwe.
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Chciatbym Panstwu bardzo podzigkowac za uwage. Mam nadzie-
je, ze moja prezentacja nie zajeta zbyt duzo czasu. Zachecam jeszcze raz do
zajrzenia na nasza strone internetowa, gdzie znajduja sie wszystkie infor-
macje na temat systemu OSR, konsultacji spotecznych oraz innych tema-
tow zwiazanych z agenda reformy regulacji.



Anna Siemaszko, Andrzej Stolarek

Praktyka funkcjonowania oceny skutkow regulacji

we Frangji

Wstep

Idea wprowadzania oceny skutkow regulacji w przypadku przygo-
towywania projektu aktu prawnego w krajach europejskich pojawita sie
w latach 90. XX wieku. Analiza wptywu konkretnego aktu prawnego na sy-
tuacje otoczenia z punktu widzenia uzytkownikéw - osob fizycznych
i prawnych, ale takze samej administracji panstwowej - pozwala uniknac
wydawania nadmiernej liczby aktow legislacyjnych, a przez to upraszcza
system prawny panstwa, czyni go bardziej czytelnym i sprawniejszym w
rozwiazywaniu problemoéw spoteczno-gospodarczych. Jednoczesnie anali-
za skutkow pozwala unikna¢ nadmiernego wkraczania panstwa oraz jego
regulacji w zycie, prawa i swobody obywateli. Dodatkowo reformy aparatu
panstwowego poprzez ograniczenie procedur i regulacji ksztattuja admi-
nistracje¢ bardziej przyjazna dla klienta.

Niniejsza praca opisuje model oceny skutkow regulacji stosowany
w Republice Francuskiej oraz ewolucje podejscia do tej analizy. Francja
stanowi bowiem przyktad kraju, ktory pod hastem reformy administracji
i zarzadzania panstwem stosunkowo wczesnie wprowadzil wymog prze-
prowadzania analizy skutkow projektowanych aktéow prawnych. W prak-
tyce jednak przepisy te okazaty sie¢ martwe. Prawdziwy powrdt do OSR na-
stapit dopiero w 2009 r. (obowiazek przygotowywania OSR zostat wprowa-
dzony od 1 wrzesnia 2009 r.). Obecnie podejscie do OSR jest bardzo szcze-
gotowe i kompleksowe, a reforma - jak do tej pory - z sukcesem wprowa-
dzana we wszystkich ministerstwach.
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1. Ocena skutkow regulacji we Francji

System oceny skutkow regulacji we Francji (étude préalable, étude
d’impact de la réglementation) to projekt bardzo ambitny, ktéry po trwaja-
cej 14 lat fazie eksperymentow legislacyjnych zaczat funkcjonowac¢ w dniu
1 wrzeénia 2009 r. Obowiazek przygotowywania OSR wpisuje si¢ w szer-
sza logike poprawy jakosci tworzonego prawa i reform panstwa wprowa-
dzanych w ramach programu rewizji generalnej polityk publicznych (Ré-
vision générale des politiques publiques - RGPP).

Dekretem z dnia 3 grudnia 2005 roku w ramach Ministerstwa Bud-
zetu, Stuzby Cywilnej i Reformy Panstwa (Ministere du budget, des comptes
publics, de la fonction publique et de la réforme de I'Etat) zostala utwo-
rzona Dyrekcja Generalna do spraw Modernizacji Panstwa (Direction gé-
nérale de la modernisation de '’état - DGME). W ramach reformy okres-
lono cztery jej filary: 1) odpowiednie zarzadzanie finansami, prawidtowe
ukierunkowanie srodkow w celu zwigkszenia potencjatu gospodarczego
kraju oraz skoncentrowanie si¢ na misji panstwa, jaka jest zaspokajanie po-
trzeb obywateli; 2) uproszczenie i zwiekszenie przejrzystosci procedur oraz
poprawa jakosci stanowionego prawa, tworzenie prawa dostosowanego do
aktualnych warunkow i potrzeb; 3) poprawa jakosci ustug swiadczonych
przez administracje na rzecz obywateli i podmiotéw gospodarczych; 4) re-
organizacja administracji i zmiana sposobu zarzadzania struktura, w celu
zwiekszenia wydajnosci i efektywnosci oraz zmniejszenia kosztow?.

1.1. Révision générale des politiques publiques

W lipcu 2007 1. rozpoczeto program Révision générale des politiques
publiques. W celu jego realizacji prezydent utworzyt Rade do spraw Moder-
nizacji Polityk Publicznych (Conseil de modernisation des politiques pub-
liques). Wprowadzenie OSR zostalo zatwierdzone przez Rade w dniu
12 grudnia 2007 roku jako 87. dziatanie (mésure) przegladu generalnego?

Jednym z motywow podjecia reformy byt wysoki udziat wydatkow
publicznych w PKB i koniecznos$¢ ograniczenia kosztow dziatania admi-
nistracji przy jednoczesnym wzroscie jej efektywnosci oraz zwickszeniu
jakosci ustug przez nig swiadczonych. Eksperci skupieni w 26 grupach au-
dytorow (w sktad ktorych weszli urzednicy z réznych ministerstw, eksper-
ci francuscy i zagraniczni oraz przedstawiciele biznesu) przeanalizowali
wszystkie sfery aktywnosci panstwa i zaproponowali ponad 300 zmian,
ktore maja zosta¢ wprowadzone w zycie po zaakceptowaniu przez Rade

! www.modernization.gouv.fr [03.11.2009].

2 RGPP, les décisions, ,Les cahiers de la DGME”, 2008, nr 10, s. 30.
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ds. Modernizacji. Analiza zostata przeprowadzona pod katem zapotrzebo-
wania na dane dziatanie, jego kosztéow oraz podmiotéw, ktore powinny je
wykonywa¢. W kazdym ministerstwie powolano grupe pilotujaca RGPP
podlegta Sekretarzowi Generalnemu. Elementem reformy jest réwniez do-
ktadna analiza kosztow funkcjonowania panstwa oraz racjonalne wydat-
kowanie srodkéw, ktéremu stuzy¢ ma przygotowywanie budzetu zadanio-
wego (budget par objectifs) w perspektywie wieloletniej®.

1.2. Ewolucja OSR we Francji

Wprowadzenie OSR w 1995 r.

Obowiazek przygotowania oceny skutkow regulacji w odniesieniu
do projektow aktow legislacyjnych w jego obecnej formie zostat wprowa-
dzony na mocy art. 39. Konstytucji Republiki Francuskiej* znowelizowanej
23 lipca 2008 r. oraz zapisami Ustawy organicznej nr 2009-403 z dnia 15
kwietnia 2009 r. w sprawie zastosowania artykutow 43-1, 39 i 44 Konsty-
tucji®. Pomimo ze juz w 1995 r. przyjeto stosowne zapisy odnosnie do prac
nad ocena skutkéw regulacji, nie mialy one mocy wiazacej, lecz jedynie
w formie okdlnikéw premiera rekomendowaty podjecie prac nad OSR.

Pierwsze proby wdrozenia systemu oceny skutkow regulacji we
Francji podjeto w 1995 r. Okolnikiem z dnia 21 listopada 1995 r. w spra-
wie eksperymentowania dotyczacego oceny skutkow regulacji projektow
ustaw i dekretéw w Radzie Stanu uzupemmionym Okoélnikiem z dnia
18 marca 1996 r. w sprawie wprowadzenia procedury wdrozenia oceny
skutkow regulacji®. W pismie skierowanym do ministrow i sekretarzy sta-

La RGPP en pratique, septembre 2008, www.rgpp.modernisation.gouv.fr/uploads/me-
dia/RGPP-_en_pratique_def-sept08.pdf [4.11.2009].

Constitution de la République francaise, www.legifrance.gouv.fr/html/constitution/con-
stitution2.htm#titre15.

Loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a l'application des articles 34-1, 39
et 44 de la Constitution, www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT-
000020521873&dateTexte =&categorieLien=id. We francuskim systemie prawnym u-
stawa organiczna precyzuje zapisy konstytucji i w hierarchii zrodet prawa plasuje sie
pomiedzy konstytucja a ustawa.

Circulaire du 21 novembre 1995 relative a l'expérimentation d'une étude d'Impact ac-
compagnant les projets de loi et de décret en Conseil d'Etat; Circulaire du 18 mars 1996
relative a la procédure de mise en oeuvre de I'étude d'impact, http://admi.net/jo/-
PRMX9501182C.html. Dekrety w Radzie Stanu (décrets en Conseil d'Etat) to we fran-
cuskim systemie prawnym rozporzadzenia wykonawcze rzadu, ktore wymagaja uzys-
kania opinii Rady Stanu (najwyzsza instancja sadownictwa administracyjnego i organ
konsultacyjny rzadu w zakresie niektérych projektow aktéw prawnych), w przeciw-
nym razie rozporzadzenie staje si¢ nielegalne. Po zasiggnieciu opinii Rady Stanu rzad
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nu premier Alain Juppé odnoszac sie do postulatu zawartego w deklaracji
polityki generalnej rzadu (exposé) dotyczacego ograniczenia inflacji norma-
tywnej, zdecydowal o wprowadzeniu obowigzku opracowywania oceny
skutkow regulacji projektow ustaw i najwazniejszych dekretow w okresie
probnym (phase d’experimentation) od 1 stycznia do 31 grudnia 1996 r.
W zaleznosci od uzyskanych rezultatow obowiazek sporzadzania oceny
skutkow regulacji miat by¢ rozszerzony na wszystkie projekty ustaw i de-
kretow. W pierwszym semestrze (do 30 czerwca 1996 r.) procedura miaty
by¢ objete projekty wszystkich ustaw z wytaczeniem finansowych. Pod ko-
niec tego okresu zaplanowano przeprowadzenie ewaluacji postepow refor-
my oraz ewentualnych zmian. Od 1 lipca natomiast obowiazek tworzenia
OSR dotyczy¢ miat takze dekretow (décrets réglementaires en Conseil d’Etat).
Na koniec procesu przeprowadzono ewaluacje catosciowa.

Elementy, ktore obowiazkowo musialy znalez¢ sie¢ w ocenie skut-
kow regulacji dotaczonej do projektu, to:

¢ spodziewane korzysci (avantages attendu): opis stanu faktycz-
nego w zakresie legislacji oraz zaistnialych problemow wraz
z wykazaniem niewystarczalnosci obecnego prawa; okreslenie
celow, ktore moga by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez
przyjecie nowego aktu prawnego; opisanie w sposob liczbowy
korzysci w zestawieniu z kosztami, ktore moga wystapic¢, i spo-
sobem kompensacji tych kosztow;

¢ wplyw na zatrudnienie i rynek pracy (impact sur Pemploi): sce-
nariusz minimum zaktadal okreslenie, na jakie kategorie pra-
cownikow oraz na ktoére obszary rynku pracy regulacja bedzie
miata wptyw; koszty dla rynku pracy zaprezentowane miaty
by¢ w krotkim i Srednim okresie, niezbedne byto rowniez po-
danie skutkéw finansowych zmian na rynku pracy;

¢ wplyw na inne wazne dziedziny (impact sur d’autres intéréts gé-
néraux) - istotne z punktu widzenia danego projektu, np.
ochrona srodowiska;

moze albo przyjac tekst w pierwotnej wersji nieuwzgledniajacej uwag Rady, albo tekst
w wersji przedstawionej przez Rade Stanu. Obowiazek przeprowadzenia konsultacji
z Rada Stanu przed wydaniem rozporzadzenia wykonawczego wynika z zapisow art. 37.
konstytucji, zapiséw poszczegélnych ustaw badz innych dekretow (numer artykutu
ustawy lub dekretu wskazujacego na wydanie rozporzadzen wykonawczych w drodze
dekretow w Radzie Stanu poprzedzony jest litera ,R™). Pozostalte rozporzadzenia wyko-
nawcze wydawane sa w formie dekretow zwyktych (décrets simples), niewymagajacych
przeprowadzenia konsultacji z Rada Stanu lub aktow wykonawczych premiera.
Obowiazek opracowywania oceny skutkéw regulacji w odniesieniu do dekretéw w Ra-
dzie Stanu wszedl w zycie 1 lipca 1996 1.
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¢ skutki finansowe (incidences financieres) okreslone w perspek-
tywie kilkuletniej (skutki dla budzetu w danym roku oraz
w czterech kolejnych latach) - analiza przygotowywana we
wspotpracy z ministrem do spraw budzetu; analiza wplywu
na sytuacje finansowa podmiotow gospodarczych; wptyw na
ceny oraz wysokosc optat (tarifs publics),

¢ wplyw na poziom biurokracji (impact en termes de formalités
administratives), przede wszystkim pod katem obciazen admi-
nistracyjnych natozonych na przedsi¢biorcow;

¢ konsekwencje dla systemu prawnego (conséquences en termes
de complexité de l'ordonnancement juridique): projekt nowego
aktu prawnego zawiera¢ musiat propozycje uchylenia przepi-
sow, ktore w stosunku do nowej regulacji sa ekwiwalentne;,
nastawienie na nowelizowanie dotychczasowych aktow, a nie
tworzenie nowych (szczegélnie w przypadku implementacji
prawa wspolnotowego); wprowadzenie priorytetu spojnosci
tekstow 1 ich czytelnosci; nalezato rowniez wskaza¢, dlaczego
dany tekst ma zastosowanie lub nie w departamentach i tery-
toriach zamorskich;

¢ koszty niezamierzone i posrednie (incidences indirectes et in-
volontaires): efekty pozytywne lub negatywne, nalezato je w
miare mozliwosci zanalizowac i okresli¢ ilosciowo.

Do projektow aktow prawnych dotaczano uzasadnienie (exposés
des motifs des projets de loi), ktéremu zarzucano zbytnia ogélnosc stawia-
nych celow oraz faktyczne streszczanie dyspozycji zawartych w akcie praw-
nym?® OSR mialy poprzedzac¢ redakcje projektu tekstu aktu normatywne-
go i nastepnie by¢ do niego zataczane. Tekst oceny skutkéw regulacji miat
uzyskac akeceptacje gabinetow politycznych ministréow, nastgpnie byc za-
twierdzony w trakcie konsultacji miedzyresortowych, skonsultowany z od-
powiednimi partnerami spotecznymi i przekazany do zaopiniowania Ra-
dzie Stanu. W przypadku uchybienia zwigzanego z nieprzeprowadzeniem
stosownych konsultacji Sekretariat Generalny Rzadu (SGG) mogt wstrzy-
mac przekazanie OSR Radzie Stanu.

Reforma z 1998 r.

Nowe zasady dotyczace oceny skutkow regulacji zostaty wprowa-
dzone Okolnikiem z dnia 26 stycznia 1998 r. w sprawie oceny skutkow re-

8 Malona Antoine, Réglemenet moins, réglementer mieux? Les analyses d’impact de la régle-

mentation, ,La note de veille”, n° 151, Centre d’analyse stratégique, Septembre 2009.
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gulacji projektow ustaw i dekretow w Radzie Stanu®. Dotyczyt on projek-
tow tekstow ustaw przekazywanych do SGG lub dekretéw kierowanych
do Rady Stanu po 1 lutego 1998 r."

W ramach reformy zakres aktow, ktére mialty by¢ poprzedzone
oceng skutkow regulacji zostal nieznacznie zmieniony. Wedlug nowych
wytycznych OSR miata zastosowanie do projektow ustaw, ordonansow
i dekretow o charakterze regulacyjnym, przedstawianych Radzie Stanu
(projets de loi, projets d’ordonnance, projets de décret en Conseil d’Etat qui on
un caractere réglementaire). Nie byla natomiast wymagana w przypadku
aktow upowazniajacych (loi d’habilitation).

OSR zostata podzielona na dwie czesci. Pierwsza poswiecona byta
analizie wplywu na system prawny i administracyjny (impact juridique et
administrtif), druga - wplywowi w wymiarze spotecznym, ekonomicznym,
budzetowym (effets sociaux, économoques et budgétaires des dispositions).

W czesci pierwszej przewidywano analize istniejacego prawa w uje-
ciu jakosciowym i ilosciowym w celu wyeliminowania nadmiaru aktow,
jak rowniez oddzialywania na spoistos¢ systemu prawnego. Ta czes¢ za-
wierala rowniez opis roznych opcji, motywow oraz uzasadnienie koniecz-
nosci wyboru konkretnych modyfikacji. W sytuacji, gdy zbyt wiele modyfi-
kacji powodowato brak spojnosci i nieczytelnosc tekstu aktu prawnego,
konieczne byto przedstawienie réwniez tekstu jednolitego.

OSR zawierata rowniez ogdlna ocene wpltywu na poziom bezpie-
czenstwa prawnego (sécurité juridique), analize mozliwosci panstwa i jed-
nostek podziatu terytorialnego w zakresie wykonania projektowanych norm
w aspekcie osobowym, materialnym i finansowym.

Analiza nowych regulacji dokonywana byta rowniez pod katem
zasady upraszczania procedur administracyjnych i zmniejszania obciazen
dla przedsi¢biorcow i obywateli. Wszelkie zaostrzenia w tym wzgledzie
musiaty by¢ usprawiedliwione waznym interesem ogdlnym.

Analiza wplywu spolecznego, gospodarczego i budzetowego miata
by¢ przeprowadzana w krotkim, srednim i dtugim okresie. Obejmowata
ona: wplyw na jakos¢ zycia osob fizycznych i dziatalnos¢ oséb prawnych,
zasady panstwa demokratycznego i interesu wspdlnego oraz interesow
partykularnych, analize makro- i mikroekonomiczna, czyli dokladne okres-

Circulaire du 26 janvier 1998 relative a l'é¢tude d'impact des projets de loi et de décret
en Conseil d'Etat, www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000-
388188&dateTexte=.

W odniesieniu do ustaw budzetowych ocena skutkéw regulacji miata by¢ sporzadzana
do kazdego artykutu z wyjatkiem dotyczacych prognozy wptywow budzetowych i kre-
dytowania.
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lenie, na kogo (osoby fizyczne i prawne) nowa regulacja bedzie miata wptyw
- zaréwno pozytywny, jak i negatywny, oraz analize oddziatywania na
przedsiebiorstwa, w tym wptyw na konkurencje i na rynek pracy.

Ponadto w OSR nalezato okresli¢ skutki nowej regulacji dla budze-
tu panstwa i jednostek terytorialnych oraz srodki przeznaczone na cele
spoteczne. Aneks do OSR przedstawial zatozenia i zastosowane metody
pomiaru.

W celu przygotowania OSR miaty by¢ wykorzystane wszystkie do-
stepne wewnatrz ministerstwa informacje, a w razie potrzeby takze eks-
pertyzy innych resortow. W przypadku projektow aktow majacych wptyw
na organizacje administracji, dekoncentracje lub istniejace procedury oraz
wprowadzajacych nowe przepisy dotyczace obywateli czy przedsiebiorstw
na jak najwczesniejszym etapie do prac nad OSR powinna si¢ wlaczy¢ ko-
misja do spraw reformy panstwa (Commissariat a la réforme de I'Etat).

Nastepnym etapem bylto zorganizowanie spotkania miedzyminis-
terialnego, aby wszyscy zainteresowani ministrowie mogli zglosi¢ swoje
uwagi do projektu i OSR.

Warto zauwazy¢, ze upublicznianie oceny skutkow regulacji nie
stanowito reguly i zostato pozostawione do decyzji parlamentu. W zwiaz-
ku z tym w Okolniku premier zalecal, aby niezaleznie w biuletynie infor-
macji publicznej (Bulletin officiele de votre administration)** ministrowie pu-
blikowali OSR do przygotowywanych w ich resortach aktow prawnych.

Reforma z 2003 r.

Pomimo préb przeciwdziatania inflacji normatywnej i pogarszania
sie jakosci prawa podejmowane dziatania nie przynosity spodziewanych
korzysci. W przygotowanym w 2002 r. na zlecenie premiera raporcie La
qualité de la réglementation jego autorzy z miedzyresortowej grupy robo-
czej ds. jakosci prawodawstwa wskazywali na wystepujacy w dalszym
ciggu problem inflacji normatywnej, koszty administracyjne zas naktadane
na przedsiebiorcow wedtug OECD osiagnety w 1997 1. 3-4% PKB™. W ra-
porcie postulowano nie tylko zmniejszenie liczby regulacji, lecz przede

11 Na podstawie Circulaire du 26 janvier 1998 relative a I'étude d’'impact des projets de

loi et de décret en Conseil d’Etat, Premier Ministre.

La qualité de la réglementation, Groupe de travail interministériel sur la qualité de la ré-
glementation sous la présidence de M. Dieudonné Mandelkern, Ministere de la fonction
publique, Paris 2002, www.ladocumentationfrancaise.fr/rapports-publics/024000213/-
index.shtml.

8 Tbidem, s. 12.
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wszystkim polepszenie ich jakosci. Znalazto si¢ w nim réwniez wskazanie,
ze nie nalezy naduzywac srodkow regulacyjnych, czyli powinna mie¢ za-
stosowanie zasada proporcjonalnosci. Regulacje prawna w konkretne;
dziedzinie nalezy wprowadza¢ tylko w przypadku, gdy konieczna jest in-
gerencja legislacyjna w stosunki spoteczno-gospodarcze oraz tylko w ta-
kim stopniu, w jakim jest to konieczne dla rozwiazania problemu. Ponad-
to regulacja powinna by¢ wysokiej jakosci, czyli dostosowana do proble-
mu, proporcjonalnie ingerujaca w system, zawierajaca jedynie niezbedne
elementy, jasna i precyzyjna.

Odwotujac sie do propozycji ujetych w raporcie Mandelkerna, pre-
mier Jean-Pierre Raffarin wydat nowe dyspozycje dotyczace OSR: Okolnik
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie przeciwdziatania inflacji normatyw-
nej i poprawienia jakosci prawa'* oraz Okoélnik z dnia 30 wrzesnia 2003 r.
w sprawie jakosci ustawodawstwa®®. Premier zalecit powotanie w kazdym
ministerstwie 0sob odpowiedzialnych za wdrozenie rekomendacji Man-
delkerna.

W zwiazku z brakiem oczekiwanych rezultatoéw od 1 wrzesnia na
okres 18 miesiecy zawieszono stosowanie postanowien Okdlnika z 1998 r.
W miejsce obowiazkowych OSR wprowadzono zebrania robocze ds.
programowania w SGG®*, w trakcie ktorych mialy by¢ analizowane: ko-
niecznos¢ wprowadzenia nowej regulacji, mozliwosci wdrozenia rozwigzan
alternatywnych oraz decyzja o potrzebie przygotowania oceny skutkow
regulacji'’.

Uwagg zwraca to, ze zmiany, jakim poddana zostata w 2003 r. me-
toda przygotowywania OSR, doprowadzily do regresu w stosunku do
wczesniejszych uregulowan. Z drugiej jednak strony po nieudanej probie
wprowadzenia bardzo rozbudowanych i szczegétowych analiz postawiono
sobie za cel ograniczenie wymogoéw, co mialo zaowocowac uzyskaniem
lepszego efektu koncowego®.

Przeprowadzanie analizy skutkow regulacji przestato by¢ obowiaz-
kowe. Dotyczy¢ miato tylko najwazniejszych ustaw i dekretow (podlegaja-

% Circulaire du 26 aout 2003 relative a la maitrise de l'inflation normative et a l'amélio-

ration de la qualité de la réglementation, www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid-
Texte=] ORFTEXT000000609788& dateTexte.

Circulaire du 30 septembre 2003 relative a la qualité de la réglementation, www.legi-
france.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT000000795097 &dateTexte=.

Za koordynacje przygotowan miat odpowiadac szef gabinetu politycznego premiera,
Sekretarz Generalny Rzadu oraz minister odpowiedzialny za reforme panstwa.

Okolnik z 30 wrzesnia precyzowat, ze OSR nie beda przygotowywane w odniesieniu
do projektow ustaw budzetowych i ustaw o finansowaniu zabezpieczenia spotecznego.
Ministerstwo Gospodarki, Postep w pracach nad realizacjq inicjatywy ,,Better Regulation”
w 2006 roku i jej przysztosé w 2007 roku, Warszawa 2007, s. 12.
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cych z mocy prawa zaopiniowaniu przez Rade Stanu). O koniecznosci
zalaczenia OSR do konkretnego projektu decydowac miato spotkanie mie-
dzyministerialne pod przewodnictwem gabinetu premiera i Sekretarza Ge-
neralnego Rzadu, przy udziale ministra wtasciwego do spraw reformy pan-
stwa. W przypadku innych aktow decyzja pozostawiona byta ministrowi
odpowiedzialnemu za przygotowanie projektu. Jezeli uznat on, ze dana
regulacja ma istotny wplyw przede wszystkim na jednostki i osoby prawne
znajdujace sie w kregu jej oddziatywania (administrés - personnes physiques
ou entreprises), mogt zdecydowac o koniecznosci przeprowadzenia oceny,
a w zwiazku z tym rozwazenia rowniez innych mozliwosci dziatania w da-
nej sytuacji problemowe;j.

Regulacja nie przewidywata konkretnej metody tworzenia OSR.
Mozna byto w tym celu np. powota¢ grupe robocza (takze miedzyministe-
rialng) lub zleci¢ przygotowanie analizy ekspertowi zewnetrznemu. Co
wazne, jezeli nowa regulacja wprowadzata reforme w kilku dziedzinach lub
na kilku plaszczyznach, kazda z nich nalezalo przeanalizowa¢ oddzielnie.

Reforma konstytucyjna z 2008 r.
- wprowadzenie obowiqzkowej oceny skutkow regulacji

Przyjmowane regulacje w zakresie tworzenia oceny skutkéw regu-
lacji i poprawy jakosci aktow prawnych w dalszym ciggu nie przynosity
pozadanych rezultatow. W raporcie przygotowanym na zlecenie premiera
w 2004 1. ,Na rzecz lepszej jakosci prawodawstwa™® Bruno Lasserre wska-
zal na potrzebe powiazania OSR z bilansem korzysci i kosztow projekto-
wanego aktu normatywnego, zwlaszcza w zakresie kosztow administracyj-
nych. Ze wzgledu na porazke dotychczasowych rozwiazan w sprawie OSR
Lasserre zaproponowat ograniczenie obowiazku ich sporzadzania jedynie
w odniesieniu do projektow aktéw normatywnych, ktorych skutki prze-
kraczatyby 50 mln EUR, dotyczytyby ponad 1 mln osob oraz wywieralyby
istotny wptyw na sektor ekonomiczny, spoteczny lub okreslone srodowis-
ko zawodowe®.

Kluczowym punktem debaty publicznej nad systemem oceny skut-
kow regulacji okazat si¢ jednak raport OECD ,Francja, w kierunku bar-
dziej przejrzystych orientacji strategicznych - ocena OECD reformy regu-

lacji"® oraz przygotowany przez Rade Stanu raport ,Bezpieczenstwo praw-

19 Pour une meilleure qualité de la réglementation, Rapport au Premier ministre de M. Bruno

Lasserre, Paris 2004, www.ladocumentationfrancaise.fr/rapports-publics/044000158/-
index.shtml.

2 Tbidem, s. 28.

2L France, vers des orientations stratégiques plus claires - Examens de I'OCDE de la réforme de
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ne i jakos¢ prawa”?, w ktorych obydwie instytucje krytycznie odniosty sie
do funkcjonujacego systemu i braku poprawy jakosci tworzonego prawa
oraz postepujacej inflacji normatywnej, ktorej zapobiec mogtoby obowiaz-
kowe wprowadzenie oceny skutkéw regulacii.

Wsrod urzednikow panuje poglad, ze krytyka ze strony OECD
doprowadzita do poglebionej refleksji nad jakoscia prawa we Francji i za-
poczatkowata proces reform w tej materii. Zawierajacy propozycje reformy
konstytucyjnej raport ,Bardziej demokratyczna V Republika”® z 2007 r.
odniost sie do kwestii inflacji normatywnej jako przejawu ztego funkcjo-
nowania panstwa i jego instytucji oraz zarekomendowat zmiane konstytu-
¢ji poprzez wprowadzenie obowiazku sporzadzania OSR jako wymogu do-
puszczalnosci skierowania projektu aktu normatywnego przez rzad do dal-
szych prac w parlamencie®.

W zwiazku z brakiem obowiazku przeprowadzania analizy skutkow
projektowanego aktu prawnego w praktyce dyspozycje dotyczace OSR nie
byly wykonywane. Kolejna proba wprowadzenia efektywnej procedury
OSR w administracji francuskiej zostata podjeta w 2008 1.

Ustawa konstytucyjna z dnia 23 lipca 2008 r. w art. 15. zmienia-
jacym zapisy art. 39. konstytucji stwierdza, ze przedlozone Zgromadzeniu
Narodowemu lub Senatowi projekty ustaw muszaq odpowiada¢ wymogom okres-
lonym w ustawie organicznej. Konferencja przewodniczqcych izby, w ktorej
przedlozono projekt ustawy, moze odmowi¢ wpisania go do porzadku obrad,
jesli nie spetnia on wymogéw okreslonych w ustawie organicznej®®. W przypad-

la réglementation, OECD, Paris 2004.

Sécurité juridique et complexité du droit, Conseil d'Etat, Paris 2006, www.ladocumenta-

tionfrancaise. fr/rapports-publics/064000245/index.shtml.

Une Veé République plus démocratique, Paris 2007, www.comite-constitutionnel.fr/actuali-

tes/?mode=details &id=48. Raport ten stanowi synteze prac komitetu, refleksji oraz

propozycji modernizacji i przywrdcenia rownowagi miedzy instytucjami V Republiki.

% Tbidem, s. 38-39.

% Analiza oceny skutkow regulacji Projektu ustawy w sprawie walki z piractwem i wyko-
nywania uprawnien policji panistwowej na morzu (Projet de loi relatif 4 la lutte contre la
piraterie et a exercise des pouvoirs de police de I’Etat en mer) - pierwszego projektu skie-
rowanego do parlamentu po 1 wrzesnia 2009 r. - wskazuje, ze bedzie on bardzo szcze-
gotowo badat zgodnos¢ przedstawionych OSR z wymogami okreslonymi w ustawie
organicznej. Projektowana ustawa ma na celu przyjecie rozwigzan prawnych, ktére
umozliwia podjecie skuteczniejszej walki z piractwem morskim, zwtaszcza na wodach
terytorialnych panstw, ktére ze wzgledu na stabos¢ wewnetrznych struktur panstwo-
wych nie sa w stanie przeciwdziata¢ nasilajacemu si¢ zjawisku. Problem ten w szczegdl-
nosci dotyczy Somalii. W OSR przedstawiono geneze zjawiska i opisano obecna sytu-
acje - rozwoj piractwa w ostatnich dwoch latach. Nastepnie omowiono srodki podej-
mowane w celu przeciwdziatania zjawisku ze strony armatordéw, panstw (poprzez
wzmocnienie obecnosci wojskowej w regionie w celu ochrony statkéw) oraz spotecz-
nosci miedzynarodowej (poprzez wprowadzenie do prawa miedzynarodowego stosow-
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ku braku porozumienia w tej sprawie pomiedzy konferencjq przewodniczqcych
i rzadem, przewodniczqcy izby lub premier moze skierowac wniosek do Try-
bunatu Konstytucyjnego o rozstrzygniecie sporu w terminie osmiu dni®.

Ustawa organiczna nr 2009-403 z dnia 15 kwietnia 2009 r. w spra-

wie stosowania artykutow 34-1, 39 i 44 Konstytucji”’ precyzuje zapisy
Ustawy konstytucyjnej. W art. 8. stwierdza sie, ze projekt ustawy jest po-
przedzony ocena skutkow regulacji, ktoéra wraz z projektem jest przekazy-
wana do Rady Stanu i parlamentu. OSR powinna okreslac:

¢ mozliwosci podjecia dzialan o charakterze nielegislacyjnym
i przyczyny wprowadzenia nowej regulacji;

¢ zgodnos¢ projektu ustawy z prawem europejskim obowiazuja-
cym badz uchwalanym;

26
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nych zapisow umozliwiajacych walke z piractwem). OSR analizuje rowniez potrzebe
wzmocnienia w prawodawstwie miedzynarodowym uprawnien panstw do walki z pi-
ractwem w przypadku Somalii. W kolejnej czesci oceny nakreslono problemy zwiazane
z uprawnieniami francuskich organéw wtadzy w walce z piractwem - brak bezposred-
niej mozliwosci stosowania Miedzynarodowej Konwencji Praw Morza, co zostato orze-
czone w wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (sprawa C-308/06 Intertan-
ko), w ktérym uznano, ze obowiazujace przepisy prawa francuskiego nie daja podsta-
wy prawnej do pozbawienia jednostki wolnosci na poktadzie statku. W OSR przedsta-
wiono nastepnie cele projektowanej regulacji i poréwnano rozwiazania przyjete przez
Niemcy i Hiszpanie w tej materii. W dalszej kolejnosci opisano proponowane regulacje
i zaprezentowane ich skutki prawne (zgodno$¢ z prawem WE, wptyw regulacji na fran-
cuski porzadek prawny, lista dekretéw do przyjecia, zastosowanie ustawy na obszarach
zamorskich), administracyjne, finansowe i ekonomiczne. W ostatniej czesci OSR umiesz-
czono informacje o przeprowadzonych konsultacjach.

W raporcie Zgromadzenia Narodowego w sprawie kryteriéw kontroli oceny skutkow
regulacji zwrdcono jednak uwage na trzy kwestie. Pierwsza z nich jest brak wyraznego
okreslenia w OSR projektéw aktow prawnych, ktoére podlega¢ beda uchyleniu. Nie
przedstawiono takze Srodkow przejsciowych, ktore rzad zamierza przedsiewziac. Naj-
wigcej zastrzezen zgloszono jednak w stosunku do punktu dotyczacego konsultacji,
gdyz nie zaprezentowano w nim listy konsultowanych podmiotéw i wynikoéw przepro-
wadzonych uzgodniert. Pomimo ze stuzby prawne w SGG i gabinet polityczny premie-
ra uznaly, ze OSR spelnia wymogi okreslone w ustawie organicznej, Zgromadzenie Na-
rodowe nie odrzucito wprawdzie oceny, ale zwrocito uwage, iz przedstawiony doku-
ment nie w petni im odpowiada. Rapport d’information n°® 2094 fait au nom du Comité
d’évaluation et du controle des politiques publiques sur les critéres de controle des études
d’impact accompagnant les projets de loi, par MM. Claude Goasguen et Jean Mallot, Dé-
putés et Enregistré a la Présidence de I'’Assemblée nationale le 19 novembre 2009,
www.assemblee-nationale.fr/13/controle/com_cec/cec-pdf/R2094.pdf, s. 23.

Loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions
de la Ve République, www legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=] ORFTEXTO000-
19237256&dateTexte=.

Loi organique n°® 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I'application des articles 34-1, 39
et 44 de la Constitution, op. cit.
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¢+ mozliwos¢ wdrozenia prawa na terytorium narodowym;

¢ akty legislacyjne i wykonawcze podlegajace uchyleniu i srodki
przejsciowe;

¢ mozliwosci wdrozenia ustawy w Nowej Kaledonii, na teryto-
riach arktycznych i na ptd. Pacyfiku (territoires australes);

¢ skutki finansowe, ekonomiczne i spoteczne, wptyw na srodo-
wisko naturalne i zatrudnienie;

¢ informacje o przeprowadzonych konsultacjach spotecznych;
¢ wstepna liste aktow prawnych, ktére beda wymagaty przyjecia.

Art. 9 okresla dziesieciodniowy termin, w trakcie ktorego konfe-
rencja przewodniczacych izby parlamentu, w ktorej przedtozono projekt
ustawy, ma wypowiedzie¢ sie na temat jego zgodnosci z wymogami okres-
lonymi w niniejszej ustawie.

Art. 11. precyzuje rodzaje aktow normatywnych, ktére nie podle-
gaja obowiazkowi sporzadzania oceny skutkow regulacji:

¢ projekty nowelizacji konstytucji,

¢ projekty ustawy budzetowej,

¢ projekty ustawy o finansowaniu zabezpieczen spotecznych,
* projekty ustaw wprowadzajacych stan kryzysowy.?

Przygotowane przez SGG ,Wytyczne do opracowania oceny skut-
kow regulacji”® uzupetniaja zapisy Ustawy organicznej o elementy doty-
czace OSR w odniesieniu do ustaw ratyfikujacych traktaty i umowy mie-
dzynarodowe. Dokumenty takie musza okreslac cele traktatu/umowy,
prognoze skutkow spotecznych, ekonomicznych i finansowych, oddziaty-
wanie na srodowisko naturalne oraz zawierac¢ analize wplywu na system
prawny we Francji, zarys historyczny negocjacji nad traktatem/umowa, wy-
kaz panstw, ktore ratyfikowaly/podpisaty dokument i liste zastrzezen czy

odrebnych opinii zgloszonych przez Francje®.

W decyzji nr 2009-579 z dnia 9 kwietnia 2009 r. Trybunat Kon-
stytucyjny nie wykluczyt mozliwosci tworzenia OSR dla poszczegdlnych
zapisow projektu aktu normatywnego®.

% Do projektu ustawy budzetowej oraz ustawy o finansowaniu zabezpieczen spotecznych

nalezy dotaczy¢ wstepna ocene (évaluation préalable), ktorej tresc jest tozsama z OSR.

Lignes directrices pour Délaboration des études d’impact, Premier ministre, Secrétariat gé-

néral du gouvernement, Paris 2009.

% Tbidem, s. 12, 33-36.

3 Conseil Constitutionnel, décision n°® 2009-579 DC du 9 avril 2009, www.conseil-consti-
tutionnel.fr/decision/2009/decisions-par-date/2009/2009-579-dc/decision-n-2009-579
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Obecnie OSR przygotowuje sie jedynie w stosunku do czterech ro-
dzajow aktow prawnych:
¢ ustaw (zwyczajnych i organicznych);
¢ aktow upowazniajacych ministrow do wydania ordonansu
w zakresie materii ustawowej (loi d’habilitation);

¢ przepisow nieobligatoryjnych projektow ustaw finansowych
oraz ustaw regulujacych finansowanie polityki socjalnej (czyli
przepisow, ktore nie sa wymagane przez loi organique dotycza-
ce finanséw publicznych);

¢ projektow ustaw, w ktorych wyraza sie zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowe;j.

1.3. Tryb prac nad ocena skutkow regulacji

Tryb prac nad ocena skutkow regulacji zostat okreslony w Okolni-
ku z dnia 15 kwietnia 2009 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zmiany
konstytucji (procedura ustawodawcza)®. W dokumencie tym zwrocono
uwage, ze OSR nie moze by¢ utozsamiana z uzasadnieniem projektu aktu
normatywnego i musi by¢ sporzadzana na etapie rozwazan i refleksji nad
ewentualng reforma, aby stuzyta jako narzedzie oceny pozwalajace na pod-
jecie decyzji w sprawie dalszych dziatan.

Zgodnie z Okodlnikiem obowiazek przygotowania oceny spoczywa
na ministrze odpowiadajacym za przeprowadzenie reformy (wyznaczanym
przez SGG w ramach szesSciomiesiecznych programéw prac rzadu), ktory
przy wspotpracy z SGG ma okresli¢ zakres zadan (cahier des chrages) oceny
skutkow regulacji oraz wskaza¢ organy i urzedy administracji, ktorych
wsparcie byloby pozadane na etapie prac przygotowawczych®. Jednoczes-
nie w przygotowanym przez SGG ,,Przewodniku legislacyjnym”* wskazuje
sie na mozliwos¢ opracowania OSR przez resortowa lub miedzyresortowa
grupe robocza albo powierzenia tego obowiazku zespotowi uniwersytec-
kiemu lub niezaleznemu specjaliScie. W trakcie okreslania zakresu zadan

-dc-du-09-avril-2009.42539 himl.

Circulaire du 15 avril 2009 relative 2 la mise en Suvre de la révision constitutionnelle
(procédure législative), www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=J ORFTEXTOO0-
0020522151.

Jezeli inne niz resort wiodgcy ministerstwa nie zgadzaja si¢ z trescig OSR, moga zglosic
do SGG opinie odrebne, ktore zostana zawarte w ocenie, a nastepnie skierowane do
konsultacji miedzyrzadowych i poddane weryfikacji przez rzad, ktory po akceptacji ga-
binetu politycznego premiera zdecyduje o ostatecznym ksztalcie OSR.

Guide légistique, www legifrance.gouv.fr/html/Guide_legistique_2/112.htm.
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nalezy postugiwac sie ,Vademecum definiowania zakresu zadan oceny
skutkow regulacji” z 6 maja 2009 r.%

Zakres zadan okresla sie w trakcie posiedzenia przedstawicieli re-
sortu odpowiedzialnego za przygotowanie OSR z przedstawicielami SGG,
a za ich zgoda z reprezentantami innych ministerstw. Jest on definiowany
na podstawie dokumentu orientacyjnego (document d’orientation), opraco-
wanego przez wiodace ministerstwo, ktory zawiera analiz¢ najwazniejszych
zagadnien projektowanych zmian. W trakcie spotkania definiowany jest
ksztatt OSR, kalendarz prac nad ocena ze wskazaniem terminu, w ktorym
resort wiodacy ma przedstawic gotowy dokument, a takze kontrybucji, ja-
ka do przygotowania OSR moga wnies¢ inne niz resort wiodacy urzedy
i instytucje spoza administracji. Zakres zadan jest nastepnie zatwierdzany
przez gabinet polityczny premiera.

Prace na tym etapie musza by¢ podjete przynajmniej na dwa mie-
siace przed przekazaniem do Rady Stanu projektu ustawy wraz z OSR.

Na etapie redakcyjnym inne niz resort wiodacy ministerstwa i in-
stytucje eksperckie niezwigzane z administracja wnosza swoj wkiad do
wstepnego projektu oceny skutkow regulacji przygotowywanego przez mi-
nisterstwo odpowiadajace za przeprowadzenie reformy. Wstepny projekt
jest nastepnie przekazywany do wiadomosci gabinetu politycznego premiera.

Resort wiodacy po uzyskaniu uwag ze strony gabinetu polityczne-
go ministra przygotowuje projekt oceny skutkoéw regulacji i nastepnie kie-
ruje go do konsultacji z wlasciwymi departamentami i stuzbami (services).
Prace na tym etapie musza by¢ podjete przynajmniej na miesiac przed
przekazaniem do Rady Stanu projektu ustawy wraz z OSR.

Po przeprowadzonych konsultacjach projekt OSR jest kierowany
do zatwierdzenia przez szefa gabinetu politycznego premiera i Sekretarza
Generalnego Rzadu, a do konsultacji z Rada Stanu - dopiero gdy uznaja
oni, ze OSR spetnia wymogi ustawowe.

Rada Stanu ustala zgodnos¢ oceny skutkow regulacji z wytyczny-
mi zawartymi w ustawie organicznej i okdlniku. Po uzyskaniu opinii Ra-
dy Stanu projekt aktu normatywnego wraz z ocena skutkow w wersji
uwzgledniajacej stanowisko Rady Stanu zostaje przyjety na posiedzeniu
Rady Ministrow i moze zosta¢ przedtozony jednej z izb parlamentu®.

% Vade-mecum de définition du cahier des charges de I’étude d’impact, Secrétariat Général du

Gouvernement, Paris 2009.

W przypadku Zgromadzenia Narodowego ewaluacja przedstawionych OSR znajduje sie
w gestii Komitetu Ewaluacji i Kontroli Polityk Publicznych (Comité d’évaluation et de
controle des politiques publiques); Rapport d’information n° 2094 fait au nom du Comité
d’évaluation et du controle des politiques publiques sur les critéres de controle des études
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Nalezy zwroci¢ uwage, ze we francuskim systemie politycznym
pracom Rady Ministréow przewodniczy prezydent, co moze powodowac
utrudnienia w opracowywaniu projektow ustaw i ocen skutkow regulacji
w okresie tzw. kohabitacji, gdy prezydent reprezentuje inna opcje niz wiek-
szos¢ parlamentarna i rzad. Kwestia jest tym bardziej istotna, ze na posie-
dzeniach Rady Ministrow nie prowadzi si¢ dyskusji nad porzadkiem obrad,
lecz jedynie podejmuje decyzje dotyczace uprzednio uzgodnionych spraw.
Ewentualnym problemom ma zapobiec funkcjonujaca procedura uzgad-
niania stanowisk miedzy Elysée (Patac Prezydencki) i Matignon®. Sekre-
tarz Generalny Rzadu stanowi tacznik pomiedzy premierem i prezyden-
tem - opracowuje pieciotygodniowy plan prac rzadu i ustala porzadek
obrad najblizszego posiedzenia Rady Ministrow. Sa one nastepnie zatwier-
dzane w piatek przez premiera i przekazywane Sekretarzowi Generalnemu
Patacu Prezydenckiego, ktory w poniedziatek ustala ostateczny plan posie-
dzenia Srodowej Rady Ministrow. Tak uzgodnione w jej trakcie stanowiska
sa przekazywane do Rady Stanu, ktéra obraduje w czwartki.

1.4. Struktura oceny skutkoéw regulacji

Struktura OSR zostala okreslona w Ustawie organicznej nr 2009-
403 z dnia 15 kwietnia 2009 r. w sprawie stosowania artykutow 34-1, 39
i 44 Konstytucji oraz Wytycznych do opracowania oceny skutkéw regulacji.

Ocena skutkow regulacji powinna sie zaczyna¢ od opisu stanu
wyjsciowego w ujeciu prawnym i rzeczowym oraz identyfikacji problemu.
Na tym etapie prac szczegdlny nacisk powinien by¢ potozony na kwestie
stabilnosci prawodawstwa, a w szczegolnosci aktow prawnych, ktore mogty-
by zosta¢ znowelizowane.

Diagnoza musi zawiera¢ rowniez opis prawa stosowanego we
Francji, zwlaszcza w odniesieniu do terytoriow i departamentow zamor-
skich, ktore maja znaczny zakres autonomii w zakresie aplikacji prawa,
w zwigzku z czym kazdy projekt aktu normatywnego musi by¢ analizowa-
ny pod wzgledem mozliwosci zastosowania na tych obszarach. Dzialanie
to nadzoruje Minister Spraw Wewnetrznych, Obszarow Zamorskich
i Wspolnot Terytorialnych.

W czesci poswieconej definicji celu projektowanej regulacji okres-
lic nalezy to, w jakim ujeciu ilosciowym i jako$ciowym oraz w jakim ho-

d’impact accompagnant les projets de loi, par MM. Claude Goasguen et Jean Mallot, Dé-
putés et Enregistré a la Présidence de ’Assemblée nationale le 19 novembre 2009,
op. cit., s. 17.

Sa to siedziby prezydenta i premiera. W ten sposéb zwyczajowo okresla sie takze urzad
i stuzby wspomagajace prace prezydenta i premiera.
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ryzoncie czasowym nalezatoby zmodyfikowa¢ dotychczasowe dziatania
panstwa. Nalezy rowniez sprecyzowac, czy projektowany akt normatywny
ma dostosowaé francuski porzadek prawny do przyjetych zobowiazan
miedzynarodowych. Okreslic nalezy i w razie potrzeby zhierarchizowac ce-
le przejsciowe stuzace osiagnieciu celu nadrzednego projektowanej regu-
lacji.
Przedstawiajac mozliwe scenariusze dziatania poza zmiana prawo-
dawstwa, nalezy rozwazy¢ dwie mozliwosci:
¢ normy wyzszego rzedu obliguja do przyjecia nowej regulacji;
¢ normy wyzszego rzedu nie obliguja do przyjecia nowej regula-
¢ji: nalezy przeanalizowac opcje podjecia innych dziatan poza
interwencja legislacyjna, takich jak: przeorganizowanie badz
uproszczenie narzedzi stuzacych wdrazaniu obowiazujacej le-
gislacji, wprowadzenie uzgodnionych ze srodowiskami zawo-
dowymi kodeksow dobrego postepowania czy mediacje.

Jezeli analiza mozliwych scenariuszy dziatania przekonuje rzad do
podjecia prac nad nowym aktem normatywnym, w OSR nalezy wskazac
scenariusze odrzucone wraz z ich przewidywanymi skutkami, a w czesci
poswieconej ocenie oddziatywania zbada¢ wptyw projektowanej regulacji
na:

¢ system prawny: przeanalizowac¢ nalezy wplyw na hierarchie
zrodet prawa oraz spojnosc i kompleksowosc systemu, a takze
zgodnosc¢ projektowanej regulacji z prawem europejskim (obo-
wiazujacym i uchwalanym prawem Wspodlnot Europejskich
oraz Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci). Przy ocenie zgodnosci z prawem WE szczegdlna
uwage nalezy zwrdci¢ na zobowiazania dotyczace pomocy
udzielanej przez panstwo oraz notyfikacji w zakresie norm
technicznych®. W tej czesci OSR powinny sie znalez¢ takze
informacje o zaproponowanych przepisach przejsciowych;

¢ system ekonomiczny i finansowy: nalezy uwzgledni¢ konsek-
wencje krotko-, srednio- i dtugoterminowe, oddziatywanie po-
srednie lub bezposrednie na osoby fizyczne i prawne, ewolu-

38

Directive 98/34/CE du Parlement européen et du Conseil, du 22 juin 1998, prévoyant
une procédure d'information dans le domaine des normes et des réglementations
techniques, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31998L00-
34:FR:-HTML, Directive 98/48/CE du Parlement européen et du Conseil du 20 juillet
1998 portant modification de la directive 98/34/CE prévoyant une procédure d'infor-
mation dans le domaine des normes et réglementations techniques, http://eur-lex.euro-
pa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31998L0048:FR:HTML.
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cyjny badz punktowy charakter zmian. Chodzi o skutki zarow-
no makroekonomiczne, zwlaszcza wplyw na konkurencyjnosc¢
gospodarki i wzrost gospodarczy, jak i mikroekonomiczne.
Analizie poddaje sie wplyw regulacji na finanse jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a takze obciazenia administracyjne
dla przedsi¢biorcow i obywateli. Odnotowa¢ nalezy innowa-
cyjne (funkcjonujace jedynie we Francji) rozwiazanie stuzace
do pomiaru obciazen administracyjnych, jakie z inicjatywy Ge-
neralnej Inspekeji Finansow® opracowata Generalna Dyrekcja
Modernizacji Panstwa. Jest nim OSCAR - narzedzie do symu-
lacji obciazen administracyjnych (outil de simulation de la
charge administrative)®,

¢ system spoteczny, w szczegélnosci wpltyw na rynek pracy,
zdrowie publiczne, réwne traktowanie kobiet i mezczyzn, in-
tegracje spoteczna i ochrone grup wymagajacych szczegolnej
troski, a takze przeciwdziatanie ubdstwu zgodnie z Dekretem
nr 2009-554 z dnia 20 maja 2009 r. w sprawie pomiaru
ubdstwa*t;

39

40

41

Rapport n° 2007-M-080-02 sur I’élaboration d'un outil d’évaluation des cotts admi-
nistratifs de la réglementation, établi par Philip DANE, inspecteur général des Finances,
Paris 2007, www.igl.minefi.gouv.{r/sections/les_rapports_par_ann/2007/elaboration_-
d_un_out/view.

OSCAR to program komputerowy, ktory pozwala okresli¢ skale obciazen administra-
cyjnych dla przedsiebiorcéw zwiazanych z implementacja nowego aktu prawnego.
Koszty te sa mierzone na podstawie czasu, jaki przedsiebiorcy musza spedzi¢, wyko-
nujac obowiazki okreslone w ustawie (jest on skorygowany o wspoétczynniki okreslane
w zaleznosci od poszczegdlnych kategorii pracownikow zatrudnionych w przedsiebior-
stwie), a nastepnie przeliczany na euro wedltug sredniego kosztu pracy ustalonego przez
Narodowy Instytut Badan i Statystyk Ekonomicznych. Koszt poczatkowy wdrozenia
aktu normatywnego oraz roczny koszt jego funkcjonowania obliczony przez system
OSCAR jest okreslany w ocenie skutkow regulacji. Funkcjonujacy jedynie we Francji
program OSCAR jest tak innowacyjny, ze Komisja Europejska prowadzi aktualnie ba-
dania nad stworzeniem podobnego systemu pomiaru obcigzen administracyjnych dla
przedsiebiorcéw w krajach Unii Europejskiej. We Francji z kolei opracowuje sie obec-
nie program pomiaru obciazen administracyjnych dla obywateli. Poza wprowadzeniem
aplikacji OSCAR DGME prowadzi réwniez program ,Srodki redukcji obciazer adminis-
tracyjnych”. Poprzez ankiety skierowane do przedsiebiorcéw, samorzadow i obywateli
(zwlaszcza niepetnosprawnych) DGME ocenia Sredni czas, jaki nalezy poswieci¢ na wy-
pelnienie obowiazkéw administracyjnych, i ocenia, ktére procedury w znaczny sposob
go przekraczaja. Uzyskane wyniki pozwalaja na podjecie dziatan upraszczajacych sto-
sowane procedury, ktore docelowo w 2012 r. maja zmniejszy¢ o 25% obciazenia admi-
nistracyjne przedsiebiorcéw w stosunku do 2007 r.

Décret n° 2009-554 du 20 mai 2009 relatif a la mesure de la pauvreté, www.legi-
france.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=?cid Texte=f ORFTEXT000020639517&dateTex-
te=&oldAction=rechJO&categorieLien=id.
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¢ $rodowisko naturalne: rekomendowana jest ocena wplywu
przy uzyciu metody OECD PER oraz modelu DPSIR opraco-
wanego przez Europejska Agencje Srodowiskowa*.

W czesci poswieconej konsultacjom spotecznym powinny znalez¢
si¢ informacje o przeprowadzonych konsultacjach obowiazkowych i nie-
obowiazkowych®. Zobowiazanie do przeprowadzenia konsultacji obligato-
ryjnych zostato przewidziane w ustawach*. Jezeli z okreslonej regulacji ta-
ki obowigzek wynika, zapisy ustawy okreslaja, w ramach jakiej komisji
konsultacje maja zosta¢ przeprowadzone. Do dnia 1 lipca 2009 r. funkcjo-
nowato ponad 700 komisji konsultacyjnych, ale z uwagi na mata skutecz-
nosc ich prac oraz wysokie koszty obstugi rzad ograniczyt ich liczbe o po-
nad potowe (dotyczyto to komisiji, dla ktérych utworzenia podstawa praw-
na byly dekrety).

Ustawa nr 2007-130 z dnia 31 stycznia 2007 r. o modernizacji dia-
logu spotecznego® naktada na rzad dodatkowy obowiazek przeprowadze-
nia konsultacji ze zwigzkami zawodowymi pracodawcow i pracobiorcow
oraz innymi reprezentantami srodowisk zawodowych, ktore dotycza pro-
jektow aktow normatywnych zwigzanych z indywidualnymi i zbiorowymi
stosunkami pracy oraz ksztalceniem zawodowym. Projekty te musza zostac¢
przedtozone do konsultacji Narodowej Komisji Negocjacji Zbiorowych
(Commission nationale de la négociation collective), Wyzszemu Komitetowi
ds. Zatrudnienia (Comité supérieur de l'emploi) lub Narodowej Radzie Za-
wodowego Ksztatcenia Ustawicznego (Conseil national de la formation pro-
fessionnelle tout au long de la vie).

Konsultacje nieobowiazkowe (tzw. konsultacje otwarte) staja sie
coraz czestsza forma zasiegania opinii partneréow spotecznych o projek-
tach aktow normatywnych. Polegaja one na zamieszczaniu projektu aktu
na stronie internetowej resortu wiodacego i portalu legislacyjnym rzadu
www.legifrance.gouv.fr.

# Note du Commissaire Générale au Développement Durable a l'attention de M. Jean

Maia rélatif a 'évaluation préalables des projets de loi : le schéma DPSIR et la base EVRL
Informacja o konsultacjach spotecznych odnosnie do projektow aktéw prawa wspolno-
towego zostata zamieszczona w czesci raportu Ocena skutkéw regulacji a prawo Unii Eu-
ropejskiej.

Tryb tworzenia komisji konsultacyjnych okreslono w Dekrecie nr 2006-672 z 8 czerwca
2006 1. w sprawie tworzenia, sktadu i funkcjonowania komisji administracyjnych o cha-
rakterze konsultacyjnym (Décret n° 2006-672 du 8 juin 2006 relatif a la création, a la
composition et au fonctionnement de commissions administratives a caractere consul-
tatif), www.droit.org/jo/20060609/BUDX 0600088D.html.

Loi n°® 2007-130 du 31 janvier 2007 de modernisation du dialogue social, www.legi-
france.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=EC409AB5139FF9584167A44526850BC1.tp-
djol6v_12cidTexte=JORFTEXT000000273405& categorieLien=id.
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Ostatni element oceny skutkow regulacji powinien okreslac liste
aktow wykonawczych, ktorych przyjecie jest niezbedne do wprowadzenia
w zycie nowej regulacji.

1.5. Ocena skutkow regulacji a prawo Unii Europejskiej

System francuski przewiduje sporzadzanie OSR w odniesieniu do
tworzonych aktéow prawa wspolnotowego. Okolnik z dnia 27 wrzesnia
2004 r. w sprawie procedury transpozycji do prawa krajowego dyrektyw
i decyzji ramowych wynegocjowanych w ramach instytucji europejskich*
rekomenduje, by oszacowac skutki nowej regulacji WE na jak najwczes-
niejszym etapie, co umozliwi Francji zajecie stosownego stanowiska nego-
Cjacyjnego.

Prace zwiazane z transpozycja dyrektyw i decyzji ramowych do
krajowego porzadku prawnego sa koordynowane przez Generalny Sekre-
tariat Spraw Europejskich (SGAE), ktéry po opublikowaniu nowej regula-
cji przekazuje jej tekst wtasciwym ministerstwom i SGG. Urzedy te w ter-
minie trzech miesiecy sa zobligowane do przekazania SGAE programu
dziatan zwiazanych z transpozycja regulacji wspolnotowej wraz z okresle-
niem trudnosci, jakie moga si¢ pojawi¢ w zwiazku z interpretacja jej prze-
piséw. Problemy te sa omawiane podczas spotkan grupy wysokiego szczeb-
la ds. wdrozenia prawa wspdlnotowego pod przewodnictwem Sekretarza
Generalnego Rzadu i Sekretarza Generalnego Spraw Europejskich.

Ocena skutkow regulacji sporzadzana w odniesieniu do aktow pra-
wa wspolnotowego musi zawiera¢ analize skutkéw prawnych, budzeto-
wych, administracyjnych i technicznych dla panstwa oraz jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wskazany przez SGAE resort wiodacy w terminie
trzech tygodni od przekazania Zgromadzeniu Narodowemu i Senatowi
(zgodnie z procedura przewidziang w art. 88-4 konstytucji)*’ projektu ak-
tu wspolnotowego opracowuje uproszczong ocene skutkéw prawnych
(fiche d’impact simplifiée), zawierajaca liste aktow prawa krajowego, ktore
nalezy przyja¢ badz znowelizowa¢ w zwiazku z transpozycja dyrektywy
lub decyzji ramowej. Ocena musi zawierac tabele zgodnosci, w ktorej kaz-

% Circulaire du 27 septembre 2004 relative a la procédure de transposition en droit in-

terne des directives et décisions-cadres négociées dans le cadre des institutions euro-
péennes, www legifrance.gouv.fr/ affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000256457-
&ecategorieLien=cid.

Procedura ta odnosi si¢ do obowiazku przekazania przez rzad Zgromadzeniu Narodo-
wemu i Senatowi projektéw prawa WE lub UE od momentu przekazania go rzadowi
przez Rade UE.
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demu artykutowi prawa wspolnotowego nalezy przyporzadkowac stosow-
ny zapis w prawie francuskim®.

W trakcie prac nad implementacja dyrektyw i decyzji ramowych
SGAE konsultuje sie z samorzadem w sprawie mozliwosci uchwalenia no-
wych przepisow. W ramach tej wspolpracy z inicjatywy SGAE organizowa-
ne sa nieformalne spotkania grup roboczych. Dziala takze Komisja Kon-
sultacyjna do spraw Ewaluacji Norm (Commission Consultative d'Evalu-
ation des Normes)®, z ktora SGAE prowadzi konsultacje, gdy nowe pra-
wodawstwo WE pociaga za soba istotne zobowiazania finansowe dla sa-
morzadow. Prace Komisji pozwalaja okresli¢ z duzym wyprzedzeniem kon-
sekwencje wdrazanego prawa, a jej dziatalnosc jest szczegolnie istotna ze
wzgledu na implementacje przez samorzady zapisow dyrektyw, zwlaszcza
w obszarze ochrony srodowiska, co implikuje duze obciazenie finansow
jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Whioski i rekomendacje

System oceny skutkéw regulacji we Francji przez wiele lat znajdo-
wat sie w fazie eksperymentow legislacyjnych i cechowata go zasadnicza
stabos¢ - podstawa prawna wprowadzajaca OSR do prac nad projektem
aktu normatywnego byly okolniki premiera, skierowane do ministrow
i sekretarzy stanu, ktore nie miaty charakteru prawnie wiazacego, w zwiaz-
ku z czym OSR nie zawsze byly sporzadzane, a przygotowywane opraco-
wania znacznie sie od siebie rdznity pod wzgledem jakosci i odbiegaty od
rekomendacji w tym zakresie.

Przyjeta w 2008 r. zmiana konstytucji wprowadzita obowiazek
sporzadzania oceny skutkow regulacji, jednak w dalszym ciagu wiekszos¢
aktow prawnych precyzujacych zapisy konstytucji i Ustawy organicznej
w formie zalecen premiera nie ma mocy prawnie wiazacej. Sprawia to, ze
podstawy prawne funkcjonowania OSR staja sie mato przejrzyste, gdyz sa-
mo przygotowanie oceny jest obligatoryjne, natomiast przepisy precyzuja-

8 Moi rozméwey wskazywali na zmiany, jakie najprawdopodobniej w najblizszym czasie

zostana przyjete w odniesieniu do uproszczonej oceny skutkow prawnych, ktora
w wiekszym stopniu ma sie koncentrowac na okresleniu stanowiska Francji co do aktu
prawa wspolnotowego.

Komisja ta dziata w ramach Komitetu Finanséw Lokalnych i zostata utworzona na pod-
stawie ustawy Loi n® 2007-1824 du 25 décembre 2007 de finances rectificative pour
2007, www.legifrance.gouv.fr/ affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000017839505&-
dateTexte= oraz Okélnika z dnia 22 wrzesnia 2008 r. w sprawie utworzenia Komisji
Konsultacyjnej do spraw Ewaluacji Norm (Circulaire du 22 septembre 2008 relative a la
mise en place de la commission consultative d’évaluation des normes), www.legifrance.-
gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT000019506928.
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ce tryb prac i strukture OSR réwniez nie maja mocy prawnie wiazacej. Zbyt
duza liczba aktéow prawnych regulujacych kwestie OSR takze zmniejsza
przejrzystosc przyjetych rozwiazan.

Wprowadzone w 2009 r. regulacje dotyczace obowiazku oraz me-
tody przygotowywania OSR wpisuja sie w dzialania prowadzone na szero-
ka skale przez Komisje Europejska, ktore maja na celu polepszenie jakosci
prawa w Unii Europejskiej - zarowno tego tworzonego przez instytucje
Wspélnoty, jak i w poszczegolnych krajach. Warto zauwazy¢, ze poza ele-
mentami charakterystycznymi dla Francji (ocena wptywu na DOM-TOM
oraz aplikacja przepisow na tych obszarach) wytyczne krajowe sa zgodne
z celami stawianymi ustawodawstwu przez KE, a czesto rowniez poza nie
wybiegaja. Przykladem moze by¢ duza rola analiz wptywu na srodowisko
naturalne i zrownowazony rozwdj oraz na budzet w perspektywie wielo-
letniej.

Wsrod urzednikow panuje poglad, ze wprowadzenie obowiazku
dokonywania oceny skutkéw regulacji zmienito nastawienie administracji
do tworzonego przez nig prawa. Powszechnie ocenia sig, ze brak sukcesu
wezesniejszych regulacji dotyczacych OSR byt wynikiem mato precyzyj-
nych wytycznych, ktore kladly nacisk na aspekty prawne z pominig¢ciem
kwestii oddzialywania na spoteczenstwo czy na gospodarke. Po analizie
dokumentow przedstawiajacych wytyczne do OSR z lat wczesniejszych
(szczegodlnie z lat 90.) nie mozna si¢ z tym stwierdzeniem zgodzi¢. Wpraw-
dzie w wyniku reformy w 2003 r. idea OSR jako narzedzia poprawiaja-
cego ogodlng jakos¢ systemu prawnego zostala zatracona, jednakze wezes-
niejsze wytyczne dawaly mozliwos¢ prawidtowego i efektywnego przepro-
wadzania analizy.

Brak konsekwencji i sankcji za niedofaczanie do projektu OSR oraz
eksperymentalne podejscie do analizy opoznito o ponad 10 lat mozliwos¢
przeprowadzenia efektywnej reformy regulacji we Francji. Obecne kom-
pleksowe podejscie do reformy catego aparatu panstwowego daje szanse
na rzeczywista poprawe jakosci regulacji i wzrost oszczednosci dla budze-
tu panstwa. Kolejna proba wprowadzenia obowiazku zataczania do pro-
jektow aktow prawnych OSR wydaje sie udana. Wplyw na to ma bardzo
doktadne okreslenie wymogow dotyczacych przeprowadzania analizy.

Waznym punktem jest to, ze OSR przeprowadza si¢ w stosunku
do wszystkich projektow, takze tych tworzonych przez parlament, co po-
zwala na podjecie za kazdym razem optymalnej decyzji.

Bardzo ciekawym rozwigzaniem jest przygotowywanie oceny skut-
kow regulacji do projektow aktow europejskich juz na etapie prac w insty-
tucjach wspolnotowych. Pozwala to na dokladne ustosunkowanie si¢ do
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projektu aktu prawnego, okreslenie intereséw narodowych w danej dzie-
dzinie oraz umozliwia efektywne wplywanie na ksztalt i tres¢ aktu na
wczesnym etapie jego tworzenia.

Wazne jest rowniez kazdorazowe badanie stanu prawa w danej
dziedzinie, co pozwala zachowac¢ spdjnosc systemu oraz sprawnie wyeli-
minowac zbedne regulacje, a takze spojrze¢ w szerszej perspektywie na
prawodawstwo w danej dziedzinie.

Stworzony system w odniesieniu do tresci oceny skutkow regula-
cji jest bardzo ambitny. Na szczegdlna uwage zastuguje obowiazek nakres-
lenia aktualnego stanu prawnego i problemu, ktory nalezy rozwiazac, oraz
wykazania potrzeby przyjecia nowej regulacji. OSR musi uwzgledniac sce-
nariusze alternatywne i porownywac propozycje rzadu z dziataniami pod-
jetymi w innych krajach. Pozwala to na wybor najefektywniejszego scena-
riusza dziatan. Podkresli¢ jednak nalezy to, ze przygotowanie OSR zgod-
nie z wymogami ustawowymi jest rownie trudne jak ambitne, i mozna sie
spodziewa¢, ze znajdujacy sie dopiero na poczatkowym etapie projekt
realizacji OSR we Francji napotka trudnosci, wynikajace z r6znej jakosci
opracowywanych dokumentow.

OSR przygotowywane sa do aktow ,gtéwnych”, ale juz nie do de-
kretow, a wszystkie skutki wprowadzenia nowej regulacji (takze bardziej
szczegotowe skutki norm precyzowanych w dekretach i innych aktach
wykonawczych) zawarte sa w jednej OSR. Zapewnia to ich dogtebna ana-
liz¢ juz na poczatku procesu, a takze perspektywiczne podejscie do proble-
mu, ktore umozliwia lista dekretéw koniecznych do uchwalenia. Nie prze-
prowadza sie tez, w duzej mierze fikcyjnej, analizy skutkow aktow, ktore
niezaleznie od wyniku musza zosta¢ uchwalone ze wzgledu na wykonanie
delegacji ustawowe;j.

Niewatpliwie zastrzezenia moze wzbudzac¢ kwestia akceptacji przez
gabinet polityczny premiera zakresu zadan OSR, niezbednego do przysta-
pienia do dalszych prac nad redakcja wstepnego projektu oceny, oraz do
zatwierdzania projektu aktu normatywnego wraz z OSR przed skierowa-
niem go do Rady Stanu. Dziatania te moga prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
gabinet premiera kierujac si¢ motywami politycznymi, a nie interesem
panstwa, bedzie podejmowat decyzje o przyjeciu badz odrzuceniu projek-
tow OSR i wskazanego aktu prawnego.

Za staby punkt oceny skutkow regulacji we Francji nalezy uznac
konsultacje spoteczne. Funkcjonujacy system komitetow konsultacyjnych
jest nieefektywny i swiadczy tylko o nadmiernym rozroscie biurokracji.
Mozliwos¢ opiniowania projektow, ktore pojawiaja sie w formie wpisow
na oficjalnych stronach internetowych, réwniez nalezy uznac za niewystar-
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czajaca, poniewaz sa to jedynie wersje ostateczne przed skierowaniem ich
do Rady Stanu, tymczasem w Wielkiej Brytanii projekt OSR jest umiesz-
czony w Internecie na kazdym etapie prac nad ocena, dzieki czemu zainte-
resowane strony w dowolnym momencie zgtaszaja swoje uwagi.

Akty prawne odnoszace sie do OSR nie okreslaja ponadto obo-
wiazku uwzgledniania w ocenie szczegétowej listy konsultowanych pod-
miotéw, a takze ich przyjetych badz odrzuconych propozycji (ze wskaza-
niem przyczyn).

W zwiazku z nattokiem pracy w administracji oraz problemami
w uzyskaniu stosownych danych podstawowa rola analizy, jaka jest po-
moc w podjeciu decyzji o zainicjowaniu procesu legislacyjnego, w prakty-
ce zostala zatracona, a OSR powstaje juz po przygotowaniu projektu aktu
prawnego lub rownolegle z nim. Takie podejscie uniemozliwia ewentualne
podjecie decyzji o ingerencji innej niz regulacyjna. W zwiazku z powyz-
szym eksponowana jest drugorzedna rola OSR, jaka jest utatwianie pracy
parlamentarzystom, ktorzy nie musza by¢ ekspertami w dziedzinie objetej
dana regulacja, a dodatkowo nie moga sobie pozwoli¢ na dogtebna analize
kazdego dokumentu.

Pomimo niedoskonatosci francuskiego systemu oceny skutkow re-
gulacji nalezy uzna¢ go za projekt ambitny i obiecujacy oraz rozwazyc
wprowadzenie jego elementoéw (szczegdtowa diagnoza sytuacji, porowna-
nie rozwiazan przyjetych za granica, program do pomiaru obciazen admi-
nistracyjnych) w polskim systemie.
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Schemat prac nad ocena skutkow regulacji
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Adam Kantoch, Magdalena Szuber

Ocena skutkow regulacji
w Republice Federalnej Niemiec

Wstep

Ocena skutkow regulacji (OSR) jest waznym instrumentem w pro-
cesie tworzenia prawa. Ma ona wptyw na jakos¢ przepiséw oraz na Swia-
domos¢ tego, jakie beda rezultaty wprowadzenia danego aktu prawnego.
System legislacyjny musi by¢ spojny oraz dostosowany do warunkow eko-
nomicznych i spotecznych panujacych w danym panstwie, dlatego tak
istotne jest to, aby sprawdza¢ skutki uchwalenia nowych przepisow.

Niemiecka ocene skutkow regulacji (Gesetzesfolgenabschdtzung, GFA)
ttumaczy sie jako postepowanie, w trakcie ktérego oceniane sq skutki opraco-
wywanej, ewentualnie juz wprowadzonej regulacji prawnej*. Zgodnie z par. 44.
GGO? termin ,skutki regulacji” rozumiany jest jako kazde mozliwe zamie-
rzone i niezamierzone oddzialtywanie danego aktu prawnego. Eksperci
w tej dziedzinie, prof. Bohret i prof. Konzendorf, definiuja ocene skutkow
regulacji w nastepujacy sposob: Instrument wykorzystywany do przekazania
i oceny planowanych i mozliwych skutkow i dziatan ubocznych danej regulacji.
Dzigki OSR cele i skutki regulacji powinny stawac sie bardziej przejrzyste dla
politykow i adresatow regulacji®.

1 A Eggers, Gesetzesfolgenabschdtzung und Gesetzkosten, Deutsche Hochschule fir Ver-

waltungswissenschaften, Speyer, 13.12.2004 r.

Gemeinsame Geschaftsordung (GGO), tj. wspélne zasady postepowania ministerstw
federalnych.

~Gesetzesfolgenabschatzung (GFA): Instrument zur Ermittlung und Beurteilung der
voraussichtlichen und moglichen Folgen und Nebenwirkungen von Regelungsfolgen.
Auf Grundlage der GFA sollen Regelungsziele und Regelungsfolgen fiir Politik und Re-
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Przeprowadzanie OSR stuzy temu, by wypracowac alternatywne
wersje danego aktu prawnego i oszacowac oraz poréwnac ich skutki, bio-
rac pod uwage takie kryteria, jak koszty, efektywnosc i zrozumiatosc re-
gulacji.

W Niemczech ,Ocena skutkow regulacji” jest jednym z 15 pilota-
zowych projektow rzadowego programu ,Nowoczesne panstwo - nowo-
czesna administracja” (Moderner Staat - Moderne Verwaltung®), wprowadzo-
nym w 2000 r. przy wspotpracy Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Nie-
mieckiej Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Spirze®. W ramach tej
wspotpracy powstat podrecznik OSR, tzw. Handbuch zur Gesetzesfolgenab-
schatzung, pomocny przy ewaluacji ,pienieznych i niepieni¢znych skutkéw
wprowadzania danej regulacji”®. Poradnik ten umozliwia lepsze oszacowa-
nie roznych skutkéw danego projektu regulacji. BMI nie podaje jednak
konkretnego sposobu przeprowadzenia OSR, lecz pokazuje rézne metody,
z ktérych mozna w tym procesie skorzystac. W podreczniku szeroko omo-
wione sa trzy modelowe rodzaje OSR, stosowane od momentu planowa-
nia regulacji az do fazy wprowadzania jej w zycie:

¢ prospektywny, ktory polega na ocenie skutkow regulacji beda-

cej w fazie projektu oraz analizie alternatywnych mozliwosci
uregulowania okreslonych kwestii prawnych;

¢ towarzyszacy, polegajacy na ocenie skutkow gotowej regulacj,

ktorych wystapienia oczekuje sie po jej wejsciu w zycie';

¢ retrospektywny, ktory bazuje na obowiazujacym akcie praw-

nym i bada, czy jego funkcjonowanie przyniosto zamierzone
efekty.

Kazdy z wyzej wymienionych rodzajow OSR moze by¢ stosowany
osobno badz jako cz¢s¢ jednego postepowania. Dodatkowo autorzy pod-
recznika sugeruja stosowanie symulacji, tzw. Planspiel, oraz testu praktycz-
nego, tzw. Praxistest, w trakcie prac nad projektem regulacji. Gtowne za-
lozenia opisane w ww. materiatach, opracowanych przez federalne MSW

gelungsadressaten transparent gemacht werden”, C. Bohret, G. Konzendorf, Handbuch

GFA: Gesetzes, Verordnungen, Verwaltungsvorschriften, Baden-Baden 2001.

Moderner Staat - Moderne Verwaltung. Das Bundesregierungsprogramm, www.verwaltung-

innovativ.de/nn_684264/SharedDocs/Publikationen/Bestellservice/programm_der_bu

ndesregierung,templateld=raw,property=publicationFile.pdf/programm_der_bundesre-

gierung.pdf, [23.11.2009].

® A Lenschow, P. Graef, K. Kurze, K. Rottmann, ENBR Working Paper: Exploring the
German RIA puzzle, [15.01.2008].

¢ Ibidem.

U. Karpen, Wirkungsforschung zum Recht IV, s. 15.
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i Wyzsza Szkote Administracji Publicznej w Spirze, zostaty zawarte w par.
43.1ipar. 44. GGO.

W Niemczech nie istnieje natomiast zadne prawne zobowiazanie
dla jednostek administracji, by przeprowadzaty OSR. Zalecenie odnosnie
do przedstawiania mozliwych skutkow danego przepisu jest regularnie sto-
sowane jedynie wewnatrz rzadu, nie istnieja jednak zadne bezposrednie
zobowigzania prawne ani wskazowki merytoryczne w zakresie przeprowa-
dzania OSR®.

1. Procedura opracowania OSR do projektow rzadowych

Ocena skutkow regulacji jest dokonywana przez ministerstwo
opracowujace dany projekt ustawy, we wspoétpracy z innymi wlasciwymi
rzeczowo ministerstwami, i musi zawiera¢ ocene finansowa danej ustawy.
Skutki finansowe aktéw prawnych powinny by¢ zanalizowane w perspek-
tywie dtugoterminowej oraz podane w kwocie brutto w stosunku do bud-
zetu. W okresleniu wydatkow, jakie beda sie wiazaly z dana regulacja,
bierze udziat wtasciwy referat Ministerstwa Finansow (Bundesministerium
des Finanzen). Dodatkowo, w zakresie obciazenia finansowego danego pro-
jektu ustawy trzeba zwréci¢ uwage na to, ze wydatki oraz przychody wia-
zace si¢ z wprowadzeniem danej ustawy do porzadku prawnego musza
by¢ dostosowane do dtugoletniego planu finansowego na szczeblu zwiaz-
kowym. Jest to bardzo dobra praktyka, gdyz wymusza doktadne oszaco-
wanie kosztow danego projektu i utatwia planowanie budzetowe. W Pol-
sce nie precyzuje sie tego, w jakim okresie beda ponoszone wydatki.

W przypadku, gdy dany akt prawny nie ma wplywu na finanse
publiczne, w OSR musi by¢ podane stosowne uzasadnienie.

W procesie tworzenia OSR bierze udzial Ministerstwo Gospodarki
i Technologii (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie), ktore
odpowiada za oceng kosztow ustawy dla gospodarki oraz przedsiebiorcow
i jej wplyw na ceny. Ponadto Ministerstwo Wyzywienia, Rolnictwa i Ochro-
ny Konsumentoéw musi oszacowac to, jak ustawa zmienia sytuacje konsu-
mentow. Kazde ministerstwo za$, ktore jest wlasciwe dla danego projektu,
musi obliczy¢ koszty administracyjne zwiazane z jej wprowadzeniem.

RFN jest federacja, co w okreslony sposdb wptywa na proces przy-
gotowywania OSR. Kompetencje administracji w Niemczech sa podzielo-
ne na zwiazkowe i landowe, dlatego przy szacowaniu finansowego obcia-
zenia danej ustawy dla budzetu panstwa skutki oblicza sie oddzielnie dla

8 M. Dittrich, Folgenabschdtzung von Gesetzen in Deutschland und GrofSbritannien, Martin

Maidenbauer Verlagsbuchhandlung, Monachium 2009, s. 27.
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poszczegolnych landow. Jest to istotne zatozenie, szczegdlnie w kontek-
Scie procedury ustawodawczej w Niemczech. Nalezy przypomniec, ze par-
lament niemiecki skfada sie z dwoch izb: Bundestagu i Bundesratu. W sktad
Bundesratu wchodza zgodnie z art. 51. konstytucji REN cztonkowie rzadow
krajow zwiazkowych (Mitglieder der Regierungen der Ldnder). Konstytucja
REN okresla przypadki, w ktorych Bundesrat musi si¢ zgodzi¢ na jakas
ustawe. Dlatego tak wazne jest oddzielne okreslenie wysokosci wydatkow
poniesionych przez landy, ktore moga w Scisle okreslonych przypadkach
zablokowa¢ proces ustawodawczy, szczegdlnie ze Bundesrat rozpatruje
ustawy jako pierwsza izba. Polska nie jest panstwem federalnym i woje-
wodztwa nie biora udziatu w procesie ustawodawczym, w zwiazku z tym
w polskich OSR nie ma takiego rozréznienia.

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (Bundesministerium des Innern)
w czerweu 2009 r. wydato dokument Arbeitshilfe fiir Gesetzesfolgenab-
schatzung (AG), ktory zawiera informacje przydatne podczas procesu spo-
rzadzania OSR oraz sugeruje, jakie dzialania nalezy podjac jeszcze przed
przygotowaniem projektu ustawy. Powyzszy dokument nie ma charakteru
wigzgcego.

1.1. Etapy sporzadzania OSR®

AG przewiduje, ze proces przygotowania OSR powinien sie skta-
dac z pigciu etapow:

¢ analiza obszaru, ktéry podlega regulacji,

¢ opis celu ustawy;

¢ opracowanie alternatywnych rozwiazan,

¢ sprawdzenie alternatywnych rozwiazan;

¢ udokumentowanie wyniku.

Tak opracowany OSR stanowi czes¢ uzasadnienia aktu prawnego.

Analiza obszaru regulacji

Na tym etapie dokonuje sie systemowej analizy problemu, ktora
powinna sie sktada¢ z dwoch czesci: analizy problemu i jego skonkrety-
zowania oraz analizy systemu, ktérego dotyczy przepis. Regulacja powin-
na objac¢ niezbedny obszar wyznaczony przez dang ustawe (Notwendig-

®  Etapy sporzadzania OSR zostaly opracowane na podstawie Arbeitshilfe fiir Gesetzesfolgen-

abschdtzung.
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keit). Analiza systemu, w ktorym powstata potrzeba regulacji, powinna
uwzglednia¢ jego opis.

Opis celu

Zgodnie z AG opis celu powinien by¢ jak najdoktadniejszy. Ponad-
to musza by¢ w nim zawarte informacje na temat zmiany postepowania
adresatow normy w kontekscie oddzialywania nowej regulacji. Opis ma za
zadanie odpowiedzie¢ na nastepujace pytania:

¢ Jaki jest cel regulacji?

¢ Jak powinno sie zmieni¢ postepowanie adresatow normy?

¢ Jakie skutki ustawy sa pozadane?

¢ Czy mozliwe jest wyznaczenie jasnego celu?

¢ Czy mozna sprecyzowac cele w sposob bardziej miekki?

Udzielajac odpowiedzi na powyzsze pytania, nalezy opisa¢ zamie-
rzong zmiang postgpowania adresatow, a informacje na jej temat musza
by¢ zawarte w OSR.

Opracowanie alternatywnych rozwiqzan

AG uznaje ten etap procesu za najistotniejszy dla wlasciwej oceny
skutkow regulacji. Juz na poczatku procesu przygotowywania OSR powin-
no sie opracowac jak najwiecej alternatywnych rozwiazan, ktoére beda
nastepnie skonfrontowane z wybranym sposobem regulacji zwiazanej
z danym problemem.

Powinno sie przygotowa¢ co najmniej dwie metody rozwigzania
problemu. Pierwszg jest proponowana regulacja, a druga tzw. Null-Option,
czyli pozostawienie status quo. Opis Null-Option jest bardzo wazny, gdyz
przedstawia skutki niewprowadzenia regulacji. Analiza takiej sytuacji mo-
ze zapobiec przyjeciu przepisow, ktore nie sa niezbedne, co bedzie miato
pozytywny wplyw na jakosc legislacji. Ma to zwiazek z miejscem OSR
w niemieckim systemie prawnym - jest ona mianowicie jednym z elemen-
tow rzadowego programu ,Biirokratieabbau und Bessere Rechtsetzung”
(,Zwalczania biurokracji i lepszego prawa”, ttumaczenie wtasne)®, ktory
ma na celu: uproszczenie prawa oraz oceng skutkow regulacji. Kazda OSR
musi zawiera¢ punkt opisujacy skutki niewprowadzenia przepisu, ponie-
waz upraszczanie prawa i jego deregulacja, czyli pozostale elementy pro-

10 Program doprowadzit do redukgji przepisow o blisko 20%.
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gramu rzadowego, maja doprowadzi¢ do zmniejszenia liczby obowiazuja-
cych przepisow, co jest konieczne w celu uzyskania wiekszej przejrzystos-
ciispdjnosci systemu legislacyjnego.

Dobre prawo jest, naszym zdaniem, warunkiem sine qua non naj-
efektywniejszego rozwoju kazdego panstwa, wiec wprowadzenie Null-
-Option jest bardzo dobrym rozwigzaniem. W polskich OSR brakuje nie-
stety opisu skutkow braku regulacii.

Jako przyktadowa pomoc podczas szukania alternatywnych roz-
wiagzan AG wymienia nastepujace zrodta:

¢ literatura naukowa: podkresla sie jednak, ze urzednicy nie
powinni si¢ ograniczac jedynie do literatury prawniczej i eko-
nomicznej;

¢ spotkania z ekspertami: nalezy korzysta¢ z opinii kilku eksper-
tow w celu zwigekszenia prawdopodobienstwa wilasciwej oceny
danej regulacji; jest to niewatpliwie bardzo korzystne dla osta-
tecznego rezultatu, ale zwieksza koszty przygotowania OSR;

¢ pozostate metody (w dokumencie mowi sie o Kreativitdtstech-
niken): jako przyklady podaje sie organizacje warsztatow,
brainstorming i mind-mapping.
W AG przygotowano rowniez liste pytan, ktére sa pomocne pod-
czas szukania alternatywnych rozwiazan, np.:

¢ Jak mozna osiggnac¢ wyznaczony cel?
¢ Jakie alternatywne rozwigzania mozna jeszcze zidentyfikowac?

¢ Czy wariant Null-Option jest do utrzymania?

Sprawdzenie i ocena alternatywnych rozwiqzan

Po przeprowadzenia trzeciego etapu powinny zosta¢ wypracowane
alternatywne rozwiazania dla planowanej regulacji, ktore nastepnie beda
sprawdzane i oceniane. Zgodnie z AG im dokladniej zostanie sprawdzona
alternatywa, tym bardziej swiadomie bedzie dokonany wybor (ttumacze-
nie wilasne). Ten etap procesu ma duze znaczenie, gdyz umozliwia wery-
fikacje alternatywnych rozwiazan przez ich zbadanie i sprawdzenie skut-
kow, jakie beda one mialy. Dzieki temu mozna odpowiedzie¢ na pytanie:
co w danym stanie faktycznym jest najkorzystniejszym rozwigzaniem?

Wszystkie alternatywne rozwiazania powinny zosta¢ sprawdzone
co do zgodnosci z nastepujacymi kryteriami:
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¢ oddzialywanie i mozliwe zagrozenia w obszarze spotecznym,
ekonomicznym oraz ochrony srodowiska,

¢ trwalos¢ danego rozwiazania;

¢ przebieg wykonania alternatywy;
¢ efektywnosc,

+  skutecznosc.

Oddziatywanie w zakresie ekonomicznym, spotecznym oraz ochro-
ny srodowiska zostaje sprawdzone za pomoca dotaczonego do AG formu-
larza (Fragenkatalog), ktory zawiera zestaw mozliwych skutkow danej usta-
wy. Fragenkatalog zostal sporzadzony i jest na biezaco uzupetniany w wy-
niku wspolpracy wigkszosci ministerstw. Sam proces sprawdzania ewen-
tualnego oddziatlywania ustawy polega na udzielaniu odpowiedzi ,tak” albo
,hie” na poszczegolne pytania w formularzu. Ponadto warto podkreslic, ze
istnieje tendencja do upraszczania formy, w jakiej zostaje przygotowana
OSR. W praktyce stosuje si¢ jak najwiecej tabelek, diagramoéw i innych
przedstawien graficznych oraz uzywa rownowaznikow zdan. Nie oznacza
to jednak, ze OSR traca na jakosci, gdyz wszystko jest przygotowane
bardzo doktadnie i szczegélowo, uproszczeniu natomiast ulega forma -
w celu umozliwienia jak najszybszego zapoznania si¢ ze skutkami danej
ustawy. Taki kierunek rozwoju jest wart nasladowania i pozytywnie wpty-
wa na stopien zrozumienia skutkow ustawy przez cztonkéw procesu decy-
zyjnego (np. postowie chetniej zapoznaja si¢ z uproszczona formg OSR
niz z kilkudziesiecio- czy kilkusetstronicowymi dokumentami).

Ponadto w czasie sprawdzania alternatywnych rozwiazan nalezy
przeprowadza¢ konsultacje, w ktérych powinni bra¢ udzial adresaci norm
oraz eksperci. Nalezy zadbac o to, aby miaty one charakter otwartej dys-
kusiji, podczas ktdrej pomoca sa przygotowane wczesniej opracowania do-
tyczace alternatywy Null-Option, domniemanego najlepszego alternatyw-
nego rozwigzania oraz oceny innych rozwiazan pod katem ich efektywnos-
ci. Konsultacje moga mie¢ posta¢ warsztatow, rozmow z ekspertami, pi-
semnych zapytan oraz elektroniczna (konsultacje online). Po zakonczeniu
postepowania konsultacyjnego podmioty, ktore braly w nim udzial, sa in-
formowane o wyniku konsultacji, sporzadzonej ocenie alternatywnych
rozwiazan oraz o wybranym rozwiazaniu wraz z jego uzasadnieniem.

Udokumentowanie wyniku

Ostatnia czes¢ zawiera zbior dokumentéw dotyczacych opracowa-
nia OSR oraz opis wybranego rozwiazania. Zgodnie z AG ma ona by¢ po-
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mocna dla 0s6b majacych podja¢ decyzje, gdyz umozliwia zapoznanie sie
ze zgromadzonym materiatem.

2. Ocena skutkow regulacji w legislatywie

Jak zgodnie twierdza autorzy analiz oceny skutkow regulacji w le-
gislatywie niemieckiej, parlament wykazuje sie ograniczona aktywnoscia
w zakresie szacowania skutkéw tworzonych przez siebie regulacjit!, mimo
ze ok. 20% wszystkich projektow regulacji pochodzi bezposrednio
z Bundestagu®. Projekty te opracowywane sa przez poszczegolne frakcje
parlamentarne badz grupy postow, tworzone na zasadzie ad hoc. Ewen-
tualny proces oceny skutkow danego projektu regulacji inicjuje sie na dwa
mozliwe sposoby:

¢ Postowie przekonuja swoja frakcje parlamentarna, aby ta do-
konata ewaluacji skutkow planowanej regulacji oraz obserwo-
wala je po jej wejsciu w zycie. Ta droga jest najczesciej wyko-
rzystywana przez frakcje opozycyjne, ktorym w politycznym
wyscigu zalezy na argumentowaniu swoich racji z uzyciem
konkretnych danych.

¢ W poszczegolnych komisjach parlamentarnych - postowie
moga rozpocza¢ debate na temat pluséw i minuséw planowa-
nej lub juz funkcjonujacej regulacji. Jest to pomocne narzedzie
przede wszystkim dla koalicji rzadzacej, poniewaz dzigki prze-
stuchaniom, konferencjom prasowym lub innym publicznym
metodom pokazuje, ze prawo powstate z inicjatywy rzadzacej
frakeji jest (nie)korzystne w skutkach.

W czasie rozmow z pracownikami Bundestagu, ktore przeprowa-
dzone zostaly podczas naszego stazu, nie potwierdzily sie zalecenia Ko-
misji, zgodnie z ktérymi kontrola parlamentarna kraju powinna obejmo-
wac rowniez wnikliwe badanie skutkow wprowadzanych przez niego re-
gulacji. Mimo zapewnien uczestnikow Il Forum Berlinskiego z 20 czerwca
2001 1.3, ze kazda z komisji parlamentarnych uwzglednia OSR wtasnych
propozycji legislacyjnych, nie praktykuje si¢ tego regularnie. Wydaje si¢
natomiast, ze przygotowanie oceny skutkow regulacji zalezy od dobrej wo-
li uczestnikow procesu legislacyjnego, a nawet mozna pokusic sie o stwier-

" T. Braunlein, Integration der Gesetzesfolgenabschdtzung ins Politisch-Administrative System

der Bundesrepublik Deutschland, Peter Land Europiischer Verlag der Wissenschaften,
Frankfurt am Main 2004, s. 193.

2 S Menzenbach, Der Gesetzes-TUV, Das Parlament Nr 27/29.6.2009, www.bundestag.-
de/dasparlament/2009/27/Innenpolitik/24972777 html [24.11.2009].

B3 G. Kretschmer, Zum Stand der Gesetzesfolgenabschdtzung im Deutschen Bundestag, s. 17.
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dzenie, Zze przeprowadzanie OSR w Bundestagu czesto stuzy jako narze-
dzie PR-u frakeji rzadzacych lub opozycyjnych w walce o wladze. Jak za-
znacza Tobias Braunlein w swojej analizie Integration der GFA ins Politisch-
-Administrative System der Bundesrepublik Deutschlands*: poniewaz przepro-
wadzanie OSR nie jest obowiazkowe, jej stosowanie zalezy od dobrej woli
0sob bioracych udzial w procesie legislacyjnym.

Bundestag wykorzystuje inne instrumenty, dzieki ktéorym wykonu-
je swoja konstytucyjna role kontrolng. Zgodnie z regulaminem pracy
Bundestagu®, ekspertyzy powiazane z przeprowadzaniem oceny skutkow
projektu regulacji dokonywane sa m.in. w nastepujacy sposob:

¢ komisja prawna sprawdza zgodnosc projektu regulacji z usta-
wa zasadniczg Niemiec;

¢ komisja budzetowa sprawdza zgodnos¢ projektu regulacji
z sytuacja budzetowa kraju,

¢ inne komisje parlamentarne kontroluja, czy regulacje tworzo-
ne przez Bundestag sa zgodne nie tylko z konstytucja, lecz
takze z prawem europejskim i kodeksem cywilnym.

Kolejnymi instrumentami wykorzystywanymi w procesie uzyski-
wania informacji potrzebnych w procesie legislacyjnym sa np. duze zapy-
tania (Grosse Anfragen) i mate zapytania (Kleine Anfragen) frakcji parlamen-
tarnych oraz zapytania ustne i pisemne pojedynczych postow, kierowane
do rzadu. Dodatkowo Bundestag ma uprawnienia, by zwrdcic sie do insty-
tucji zewnetrznych o dokonanie ekspertyzy potrzebnej w procesie tworze-
nia prawa, co rowniez mozna uznac za rodzaj szacowania skutkow projek-
towanej regulacji.

2.1. Ocena skutkow technicznych (Technikfolgenabschdtzung)

Specyficzna forme oceny skutkow regulacji prowadzi powstate
w 1990 r. Biuro ds. Szacowania Skutkow Technicznych® Bundestagu (Biiro
fur Technikfolgenabschdtzung, dalej: BTFA). BTFA opracowuje analizy wply-
wu regulacji parlamentarnych na rozwdéj i innowacyjnos¢ gospodarki.
Zgodnie z jego misja ,materia analiz biura sa decydujace wyzwania dla in-
nowacyjnosci w gospodarce i spoteczenstwie”. Dlatego tez jednym z waz-
niejszych zadan dla politykow jest ustalenie budzetu i wtasciwych progra-
moéw ramowych w zakresie nauki, badania i rozwoju. BTFA zajmuje sie do-

¥ T. Braunlein, Integration der Gesetzesfolgenabschdtzung ins Politisch-Administrative System

der Bundesrepublik Deutschland, op. cit.

Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages, www.bundestag.btg/.

Ausschuss far Bildung, Forschung und Technikfolgenabschdtzung, www.bundestag.de/-
bundestag/ausschuesse/al8/index.jsp.

15
16
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radztwem i opracowywaniem opinii na temat kluczowych polityk w obre-
bie badan i nauki.

3. Rada Kontroli Regulacji (Normenkontrollrat)

Instytucja samodzielna, odpowiedzialna za szacowanie skutkow
regulacji w zakresie kosztow ponoszonych przez gospodarke wskutek
wprowadzonych regulacji, jest powstata w 2006 r. Krajowa Rada Kontroli
Regulacji (Nationaler Normenkontrollrat: NKR). Stworzenie Rady jest czes-
cig programu rzadowego ,Walka z nadmierna biurokracja”. NKR to osmio-
osobowy organ, funkcjonujacy niezaleznie w ramach urzedu kanclerza Nie-
miec. Praca Rady polega na opracowywaniu analiz regulacji metoda ex ante*’
i przesytaniu zainteresowanym jednostkom administracji danej ekspertyzy
oraz na regularnym kontakcie (m.in. poprzez rozmowy telefoniczne i spot-
kania) z poszczegolnymi cztonkami Bundestagu, komisjami parlamentar-
nymi i grupami roboczymi w celu podniesienia Swiadomosci o kosztach biu-
rokracji i skutkach ich dziatalnosci parlamentarnej'®. Zgodnie z ustawa po-
wotujaca NRK® i punktem 4. statusu NKR komisje parlamentarne moga
zwracac sie do Rady z prosba o opinie na temat skutkow finansowych wpro-
wadzenia w zycie danej regulacji. Nastepuje to np. przez zaprezentowanie
komitetowi przeprowadzonej ex ante kontroli skutkow regulacji. Dobrym
przyktadem takiej wspotpracy jest parlamentarna komisja finansowa, kto-
ra regularnie zwraca si¢ do Rady z prosba o dokonanie kontroli (np. przy
niemieckiej reformie podatku korporacyjnego).

Komisje parlamentarne moga prosi¢ Rade o opinie odnosnie do
projektow ustaw wprowadzonych przed powstaniem NKR, {j. przed grud-
niem 1999 r. NKR ma obowiazek udzieli¢ takiej opinii.

Gtowna staboscia Rady jest brak wgladu do projektow regulacji
(stanowiacych 30% wszystkich regulacji niemieckich) proponowanych
przez Bundestag. Obowiazek przedktadania projektow regulacji obowiazu-
je jedynie gabinet federalny i ministerstwa.

Y www.normenkontrollrat bund.de/Webs/NKR/Content/DE/Publikationen/Anlagen/-
2007-09-19-erster-jahresbericht-des-normenkontrollrates,property=publicationFile.pdf.

1 5 28

9 Ustawa powolujaca NRK z 14.08.2006 1., www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/-
nkrg/gesamt.pdf.
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4, Whnioski

Po przeanalizowaniu dokumentéw oraz przeprowadzeniu wywia-
dow z urzednikami niemieckimi sformutowalismy nastepujace wnioski:

¢ System OSR w Niemczech ma rzeczywisty wptyw na proces
decyzyjny oraz podnosi jakos¢ systemu prawnego.

¢ Nawet 20-30% aktow prawnych (wigkszos¢ inicjowanych
w Bundestagu, a nie przez rzad) rangi ustawy moze nie miec¢
OSR.

¢ Wiedza na temat OSR nie jest powszechna wsréd urzed-
nikow.

¢ W niektoérych przypadkach OSR jest wykorzystywana jako
narzedzie walki polityczne;.



Jolanta Wisniewska

Ocena skutkow regulacji w Niemczech
na przykladzie Wydziatu O2
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych RFN

Wprowadzenie'

W celu uregulowania i poprawy jakosci stosunkow miedzy rzadem
federalnym a landami w REN w 2006 r. rozpoczeto tzw. I reforme federa-
lizmu, ktéra pozwolita m.in. na wprowadzenie do konstytucji REN istot-
nych zmian w zakresie kompetencji ustawodawczych, polityki ksztatcenia,
prawa urzedniczego, spraw wewnetrznych, srodowiska, spraw europejskich
i finansow. W grudniu 2006 r. rzad niemiecki postanowit utworzy¢ specjal-
na komisje (zlozona z 32 cztonkow: 16 przedstawicieli rzadu federalnego
i 16 przedstawicieli landéw), ktora ostatecznie ukonstytuowata si¢ w mar-
cu 2007 1. i w ramach przygotowywania II reformy federalizmu zajeta sie
m.in. odbiurokratyzowaniem i zwigkszeniem efektywnosci funkcjonowa-
nia administracji publiczne;j.

W ramach trwajacej obecnie II reformy federalizmu prowadzi si¢
w Niemczech:

¢ reforme regulacji polegajaca na:
* upraszczaniu prawa i deregulacji,

+  wprowadzaniu wspélnych wytycznych do OSR,

! Na podstawie: S. Jung, ,Bessere Rechtsetzung in Deutschland. Das Regierungsprogramm

Burokratieabbau und bessere Rechtsetzung”, prezentacja Power Point.
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+  pomiarze kosztow biurokracji za pomoca modelu kosz-
tow standardowych;

poprawe jakosci administracji polegajaca na:
*  rozwijaniu systemu e-government,

+  weryfikacji zadan wykonywanych przez ministerstwa i ich
efektywnosci;

oczyszczanie prawa, ktore objeto dotychczas 1040 aktow nor-

matywnych, co stanowi 20% calego niemieckiego prawodawstwa;

upraszczanie prawa polegajace na:

+  weryfikacji jezykowej istniejacych i nowych aktow norma-
tywnych,

+ wdrozeniu elektronicznego systemu E-Norm, ktory auto-
matycznie standaryzuje akty prawne, tak zeby wszystkie

spetnialy te same kryteria, bez wzgledu na podmiot, ktory
wprowadza regulacje, i bez wzgledu na jej zakres).

Wytyczne do przeprowadzania OSR opracowaly w Niemczech
cztery rozne ministerstwa:

*

*

*

BMF (Bundesministerium der Finanzen, Ministerstwo Finansow);

BMWI (Bundesministerium far Wirtschaft, Ministerstwo Gos-
podarki);

BM FSFJ (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend, Ministerstwo ds. Rodziny, Seniorow, Kobiet i Mto-
dziezy);

BMI? (Bundesministerium des Innern, MSW).

Zgodnie z zawarta w art. 65., zdaniu 2. konstytucji RFN zasada Das
Ressortprinzip ministerstwa sa niezalezne w ksztattowaniu polityki panstwa
i realizacji swoich zadan, dlatego tez trudno jest jednemu resortowi na-
rzuci¢ swoja metodologie wykonywania OSR.

Nalezy takze dodatkowo zaznaczy¢, ze poszczegolne panstwa zwiaz-
kowe (landy) takze maja, wynikajaca z federalistycznego ustroju panstwa
niemieckiego, pelna dowolnos¢ w ksztaltowaniu metodologii OSR. Wielos¢
podmiotéw niezaleznie od siebie opracowujacych wytyczne do OSR utrud-
nia realizacje czesto postulowanego zintegrowania poszczegdlnych wzorcow.

2

Na podstawie informacji uzyskanych podczas konferencji w Wannsee na temat oceny

skutkow regulacji.
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Kazdy land prowadzi wlasna ocene skutkow regulacji w wybrany
przez siebie sposob®:
¢ w Bawarii i Brandenburgii OSR zajmuja sie wydzialy prawne
Staatskanzlet;

¢+ w Nadrenii-Palatynacie prace nad OSR realizowane sa we
wspotpracy administracji Landtagu z Wyzsza Szkota Adminis-
tracji Publicznej w Spirze;

¢+ w Meklemburgii-Pomorzu Przednim za OSR odpowiedzialne
jest Ministerstwo Sprawiedliwosci.

Saksonia-Anhalt jako pierwsza wprowadzila do OSR tzw. gender-
-check, czyli weryfikacje oddziatywania danego aktu normatywnego na
sytuacje obu plci w postaci raportu, ktory obowiazkowo musi by¢ dota-
czany do kazdego projektu. Praca BMI O2 nad metodologia OSR jest
w Niemczech prowadzona w ramach realizacji programu zwalczania biu-
rokracji (Burokratieabbau). Stanowi ona wierzchotek piramidy zadan, jakie
postawil sobie rzad niemiecki w celu realizacji zatozen strategii lizboniskiej*:

Rys. 1.

Narodowa Strategia

Zréwnowazonego Rozwoju RFN

Strategializbonska

1. Ocena skutkow regulacji OSR - kluczowe dokumenty

Podstawowym dokumentem regulujacym przeprowadzanie oceny
skutkow regulacji jest Gemeinsame Geschdftsordnung der Bundesministerien
(co mozna przettumaczy¢ jako ,Wspolny regulamin ministerstw”, dalej
zwany w skrocie GGO). Dokument ten nie ma jednak wiazacej mocy praw-

®  www.genderkompetenz.info./genderkompetenz/handlungsfelder/rechtsetzung/gesetz-
folgenabschatzung/gfabundelandern, [4.12. 2009].

*  Informacja ta zostala uzyskana podczas rozmowy z pracownikiem wydziatu O2.
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nej w stosunku do zadnego z niemieckich ministerstw - co jest zreszta tak-
ze zgodne ze wspomnianym Das Ressortprinzip - ustanawia jednak zale-
cenia co do przeprowadzania OSR.

Dla OSR réwnoczesnych i prospektywnych:

Zgodnie z art. 44. GGO kazdorazowo nalezy przedstawic¢ konsek-
wencje, jakie bedzie miato wprowadzenie danego aktu prawnego, ze szcze-
g6élnym uwzglednieniem skutkow dtugookresowych projektu regulacji. Po-
nadto, zgodnie z zalacznikiem nr 3 do art. 42., ust,, 1 GGO, w specjalnym
zalaczniku (Vorblatt) powinny zosta¢ wymienione mozliwe alternatywne
rozwigzania dla danego projektu aktu normatywnego.

Tab. 1.
Ocena skutkow regulacji - rodzaje®
Faza legislacji Orientacja Wynik OSR [ Rodzaj OSR
rzeczowa czasowa
Zamiar Koniecznosc Exante | Wprowadzenie | Pro-
regulacji prawnej aktu prawnego | spektywne
danego obszaru, okazuje sie
utworzenie niekonieczne
alternatywnych lub wybieramy
rozwiazan dla tej optymalna
regulacji alternatywe
Projekt aktu Sprawdzenie Uno actu | Projekt aktu Rowno-
prawnego aktu prawnego prawnego po czesne
pod wzgledem przeprowadzeniu
formalno- OSR
prawnym
Obowiazujace |Postepowanie Ex post Zweryfikowany | Retro-
prawo sprawdzajace dokument spektywne,
normatywny; ewalu-
zalecenie zmian | acyjne
lub brak zmian

Co wiecej, zgodnie z wynikajaca z art. 45. GGO zasada koordyna-
Cji, przy tworzeniu nowego aktu prawnego ministerstwo pracujace nad nim
musi powiadomic o swoich pracach inne ministerstwa, w ktorych kompe-
tencji moze leze¢ opracowywane zagadnienie.

® Na podstawie: S. Jung, ,Bessere Rechtsetzung in Deutschland. Das Regierungsprogramm

Burokratieabbau und bessere Rechtsetzung”, op.cit.
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Zgodnie z art. 47. GGO oprocz innych ministerstw nalezy poinfor-
mowac wszystkie landy, a takze zwiazki zawodowe oraz inne zrzeszenia.
Wszystkie wyzej wymienione podmioty, za art. 50. GGO, powinny usto-
sunkowac sie do projektu aktu prawnego w ciagu czterech tygodni, termin
ten jednak moze ulec skroceniu za zgodaq stron.

Istnieja trzy rodzaje stosowanych przez ministerstwa OSR, w za-
leznosci od fazy procesu legislacyjnego, w jakim sa wykonywane, ich orien-
tacji rzeczowej i czasowej oraz wyniku, jaki miatoby przyniesc¢ ich przepro-
wadzenie (zob. tabela 1.).

2. OSR w procesie legislacyjnym

W zwiazku z federalnym ustrojem RFN, a tym samym zgodnie
z Ressortprinzip, zadne ministerstwo nie moze narzuca¢ swoich uwag dru-
giemu ministerstwu, co oznacza koniecznos¢ koordynacji stanowisk juz na
najnizszych szczeblach administracji. W praktyce, jezeli przy opracowywa-
niu danego aktu prawnego ministerstwo prowadzace prace nie uzyska zgo-
dy innego ministerstwa (lub ministerstw) do jego przyjecia, rozpoczyna sie
wtedy rozmowy majace doprowadzi¢ do kompromisu na poziomie mery-
torycznym tekstu. Jezeli to nie pomoze, wtedy rozmowy przechodza kolej-
no na coraz wyzsze szczeble, az do sekretarzy stanu i ministrow, czyli az
po stanowiska polityczne. Zasada jest to, ze zanim projekt aktu prawnego
trafi do gabinetu (skladajacego sie ze wszystkich ministrow i kanclerza),
na poziomie resortowym musi zosta¢ wypracowany kompromis. W prze-
ciwnym razie projekt aktu prawnego w ogole tam nie trafia i zostaje odto-
zony na nastepny okres legislacyjny - w nadziei, ze uda sie przeprowadzic
negocjacje w innym uktadzie politycznym®.

3. Niemiecki OSR a Impact Assessment Guidelines UE

Departament O2 stara sie dopasowywac opracowywana metodolo-
gie OSR do Impact Assessment Guidelines (IAG) Unii Europejskiej, ponie-
waz ich bezposrednia aplikacja czgsto nie jest mozliwa przez wzglad na fe-
deracyjny ustréj panstwa’.

Podczas konferencji w Wannsee® urzednicy i eksperci oddelego-
wani z niemieckich ministerstw finansow, gospodarki, srodowiska oraz

Informacja uzyskana w czasie rozmowy z pracownikiem Wydziatu O2 w dniu 26.11.
20009.

W wywiadzie przeprowadzonym z pracownikiem Wydziatu O2 w dniu 22.10.2009.
Konferencja w Wannsee, ,Gesetzfolgenabschatzung - ein Selbstversuch der UBA, Prag-
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spraw wewnetrznych dyskutowali nad podobienstwami i réznicami mie-
dzy OSR dokonywana na podstawie GGO a ta na podstawie IAG. Ponizsza
tabela przedstawia zestawienie podobienstw i rdznic, a nizej jest podana
ich ocena wedtug obecnych na konferencji ekspertow.

Tab. 2.
Impact Assessment Guidelines (IAG UE) a OSR wedlug GGO
(zestawienie)
Dzialanie Impact Assessment ,2Pomocnik” do OSR
Guidelines KE, MSW REN wedlug GGO
stan na styczen 2009
1. Krotki opis zalecen | IAG dotycza dziatania OSR dotyczy tu

oraz podmiotéw,
ktorych one dotycza.

ponadnarodowego aparatu
administracyjnego UE,
gdzie dyrekcje generalne
uczestniczace w 1A mozna
poréwnac do resortow
REN; IA jest dokumentem
towarzyszacym
inicjatywom Komisji
Europejskiej (KE).

narodowego aparatu
administracyjnego RFN;
stanowi obowiazkowa
cze$¢ uzasadnienia
kazdego projektu ustawy,
a po przejsciu Sciezki
legislacyjnej - kazdego
aktu prawnego.

2. Czy dziatania
o charakterze
legislacyjnym
sa planowane?

TAK, sa planowane
w dokumencie
~Roadmap”.

NIE; ale istnieje
swiadomosc, ze kazdy
okres legislacyjny
powinien mie¢ odpowiedni
plan/przeglad ustaw, ktore
rzad zamierza przyjac;
byloby takze wskazane,
zeby do kazdej takiej
ustawy dotaczano
uzasadnienie koniecznosci

jej przyjecia.

3. Zakres
oddziatywania (kto
bierze udziat

w formutowaniu
alternatywnych
projektow ustaw?).

Impact Assessment
Steering Group (IASG);
do jej obowiazkéw nalezy
wczesne informowanie
wlasciwych przedmiotowo
dyrekcji generalnych.

Art. 45, ust. 1, GGO
nakltada obowiagzek
konsultowania projektu
aktu prawnego

z wlasciwymi w danym
zakresie resortami.

matische Herangehensweise und Schlussfolgerungen; Workshop des Umweltbundes-
amtes”, [7-28.10.2009].
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4. Zakres

wykonywanej
ekspertyzy.

Informacje zbierane sa od
wielu podmiotow, takze na
podstawie zewnetrznych
ekspertyz:
- konsultacje z
panstwami
cztonkowskimi UE;
- konsultacje z
ekspertami
z UE oraz spoza niej;
- komitety i grupy
eksperckie powotane
przez KE.

Zakres ekspertyzy taki sam
jak przy IAG; czesto
podejmowane sa studia
skutkow regulacji
wyprzedzajace inicjatywe
ustawodawcza, kiedy tylko
pojawi sie zamiar
uregulowania jakiejs
dziedziny (np. przez
UFOPLAN®).

5. Konsultowane
podmioty -
konsultacje
publiczne?

Jednostka kierujaca
prowadzi konsultacje
publiczne lub tylko

z wybranymi grupami
podmiotéw zgodnie

z informacjami zawartymi
w ,Roadmap”; jednostka
kierujaca decyduje

o podmiotach, czasie,
miejscu, zakresie i rodzaju
prowadzonych konsultacji
oraz ma obowigzek
poinformowac¢ opinie
publiczna o wyniku
konsultacii.

Art. 47. GGO naklada
obowiazek udziatu
wszystkich panstw
zwiagzkowych (landow)

w konsultacjach ze
zwiazkami komunalnymi,
grupami zawodowymi

I innymi grupami
podmiotow, nie
wzmiankuje jednak

o koniecznosci
przeprowadzenia
otwartych konsultacji
publicznych
(Oeffentlichkeitsbeteiligung,
czyli udziat ludnosci).
Podmiot, czas, miejsce,
zakres i rodzaj
prowadzonych konsultacji
zalezy od wyboru
koordynujacego resortu.

Umweltsforschungsplan - jest to program Ministerstwa Srodowiska, w ramach ktérego
prowadzi si¢ nieustajacy dialog z wilasciwymi podmiotami na temat mozliwosci
rozwoju regulacji w zakresie ochrony srodowiska i weryfikacji istniejacych regulacji; w
ramach UFOPLAN prowadzi si¢ nie tylko dialog, lecz takze badania i spotkania na
szczeblu eksperckim. Zob. www.bfn.de/0201_ufoplan_fue.html, [04.12.2009].
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6. Przedstawienie
skutkow regulacji.

Skutki regulacji
przedstawiane sa w
raporcie IA, ktéry powstaje
na podstawie catego
katalogu pytan o skutki,
jakie dany akt prawny
moze mie¢ dla srodowiska,
spoleczenstwa

i gospodarki.

Objetosc raportu:
maksymalnie 30 stron.
Czas na sporzadzenie
raportu: 1 rok od
momentu zaplanowania
pracy nad IA.

Skutki regulacji
przedstawione sa w
uzasadnieniu do aktu
prawnego zgodnie z art.
43, ust. 1, nr 5. oraz art.
44. ust. 1, GGO;

opis skutkéw regulacji

w przypadku aktow
prawnych omawianych na
konferencji® dokonany
zostal na podstawie
katalogu pytan
pomocniczych

z ,Pomocnika” BMI, ktéry
jest w znacznej mierze
identyczny z katalogiem
pytan/zaleceniami IAG.
(Trzeba mie¢ w pamieci to,
ze istniejg cztery rozne
pomocniki do OSR,
opracowane przez BMI,
BMF, BMWI i BMFSF]).
Brak informacji co do
objetosci oraz czasu

na sporzadzenie
uzasadnienia.

7. Gwarancja jakosci.

Za jakos¢ dokonanej
oceny odpowiedzialna jest
Impact Assessment Board
(IAB), sktadajaca sie

z wysokich ranga
przedstawicieli dyrekcji
generalnych.

Dokument trafia do IAB do
analizy (na cztery tygodnie
przed zebraniem sie IAB),
po wykonaniu ktorej
jednostka kierujaca ma
(przecietnie) 8 do 12

10

Za jakos¢ odpowiada
jednostka kierujaca, ktora
w celu uwzglednienia
poprawek
zainteresowanych stron
tworzy synopse
dokumentu.

Ostatnie stowo nalezy do
jednostki kierujacej, trzeba
jednak pamietac, ze przez
wzglad na ,Ressortprinzip”
jedno ministerstwo

w zasadzie nie ma
mozliwosci narzucenia

Larmsanierung oraz Fruchtbodenschutz, fikcyjne akty prawne, w oparciu o ktore M$S

REN dokonalo analizy OSR na podstawie ,Pomocnika” do OSR wydanego przez BMI,
aby sprawdzi¢ jego efektywnos¢, wyniki i wnioski przeprowadzonego przez MS REN
OSR stanowily przyczynek do zwotania konferencji i dyskusji nad jakoscia i przysztos-

cia ,Pomocnika”.
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tygodni na wprowadzenie
poprawek.

swojego zdania drugiemu
ministerstwu.

8. Udziat innych
resortow/dyrekeji
generalnych.

Konsultacje za pomoca
systemu Inter Service
Consultations;

trwaja cztery tygodnie i s3
otwarte dla dyrekcji
generalnych.

Konsultacje koncowe
zgodnie z art. 50. GGO;
trwaja cztery tygodnie.

9. Przedlozenie

Przedstawienie

Przedlozenie gabinetowi,

dokumentu college’owi, zakonczenie postepowania
gabinetowi/kolegium [ rozpatrzenie (jeden w rzadzie.
KE. tydzien) i przyjecie przez

KE.
Przekazanie do
wiasciwych instytucji UE.

Przekazanie do
Bundestagu i Bundesratu
pod glosowanie.

10. Udziat Rady/
Parlamentu.

4. OSR a ocena Impact Assessment - dyskusja™

Eksperci dyskutuja, czy uzasadnione jest porownywanie obu doku-
mentéow (GFA oraz IAG) i proba wykazania, ze metodologie RFN i UE
w ocenie skutkoéw regulacji sa zbiezne. Co prawda, model niemiecki roz-
winiety w oparciu o IAG sprawdza skutki regulacji dla gospodarki, srodo-
wiska i spoteczenstwa (Okologie, Okonomie, Soziales), ale czy mozna tak
naprawde mowic o jednej niemieckiej metodologii OSR? Wydaje sie, ze
nie. Po pierwsze, jako kontrargument wymienia si¢ wiele roznych wzorow
OSR, ktdre stosuja poszczegdlne ministerstwa. Po drugie, wskazuje sie roz-
nice wynikajace z federacyjnego systemu panstwa - w sprawach niezare-
zerwowanych w konstytucji dla zwiazku kompetencja ustawodawcza przy-
stuguje panstwom zwiazkowym, czyli landom, ktore takze maja prawo roz-
winac¢ swoja wlasna, odrebna metodologie oceny skutkow regulacji. Zatem
- wbrew pozorom - to, jak poszczegélne jednostki w REN prowadzg OSR,
nie Swiadczy o spojnosci tego systemu.

Eksperci wskazuja takze na to, ze art. 44. GGO nie méwi o ocenie
skutkow jako takiej, tylko o przedstawieniu skutkow. W tytule art. 44. GGO
mowi sie de facto tylko o ,Gesetzesfolgen”, a nie o ,Gesetzesfolgenab-
schiatzung”, gdzie Abschdtzung oznacza wiasnie assessment, czyli ocene.
Dlatego tez eksperci twierdza, ze dokumenty powstate na podstawie Im-

' Na podstawie rzeczywistej dyskusji, ktora wywiazata si¢ podczas konferencji w Wann-

see po przedstawieniu tego zagadnienia przez prelegenta z niemieckiego Ministerstwa
Srodowiska.
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pact Assessment sa doktadniejsze. Mozna to sprawdzi¢, porownujac oba ro-
dzaje dokumentéw. KE publikuje Impact Assessments na zbiorowej stronie
internetowej, gdzie sa one dostepne dla wszystkich i zawieraja nie tylko
uzasadnienie wyboru danego rozwigzania alternatywnego, jak OSR zgod-
nie z GGO, lecz takze ocene wszystkich mozliwosci, ktore rozwazane byty
W procesie tworzenia aktu prawnego.

Kolejnym punktem spornym jest brak zgody co do tego, czy meto-
dologia oceny skutkow regulacji wyrazona w Impact Assessment powinna
zostaé przyjeta przez wszystkie panstwa cztonkowskie w celu stworzenia
jednolitego wzoru prowadzenia OSR w krajach UE. Pojawiaja si¢ takze py-
tania, czy KE, tworzac IAG, miata w ogole zamiar ujednolicenia procedury
OSR. Dyskusja ta toczy si¢ od dawna, bo juz w 2001 r. w raporcie Mandel-
kerna ,Better Regulation” mozna znalez¢ stwierdzenie, ze kazde panstwo
cztonkowskie powinno rozwija¢ swoja odrebna metodologie. Nie miato to
oczywiscie oznaczac, ze w trakcie rozwoju Unii Europejskiej poszczegolne
metodologie nie beda sie upodabniac - chodzi o proces, ktory najlepiej wi-
da¢ w stosowanych przez wigkszos¢ panstw UE (zaréwno starej, jak i no-
wej) roznych wariantach modelu kosztow standardowych®.

5. OSR a model kosztow standardowych®

Czescia oceny skutkow regulacji jest Standardkostenmodell (SKM),
czyli model kosztow standardowych. Jego celem jest likwidacja istniejacej
biurokracji i przeciwdziatanie jej narastaniu. Dlatego tez stosowany jest do
oceny skutkow regulacji ex post (gtownie) oraz ex ante. Metodologia SKM
opracowywana jest przez Bundeskanzleramt.

Wraz z rozpoczeciem prac nad SKM powotano niezalezny organ
monitorujacy dzialania w ramach ww. przedsiewziecia: NKR (Normen-
kontrollrat, Rada Kontroli Norm). W sktad NKR wchodzi o$miu niezalez-
nych ekspertéw, powotywanych przez Budestag na piec lat. Ewaluacja sku-
tecznosci SKM dokonywana jest przez niemiecki urzad statystyczny (Sta-
tistisches Bundesamt), ktory wydaje co roku raport na temat stanu prac z za-
kresu ograniczania biurokracji. Departament O2 BMI koordynuje prace
wszystkich ministerstw zwiazane z SKM, co w praktyce oznacza, ze jezeli
jakies ministerstwo zamierza przeprowadzi¢ ocene skutkow regulacji ex
post w celu dokonania zmian w obowiazujacej ustawie, to zgtasza to do
Wydziatu O2, ktéry nad pracami nie prowadzi nadzoru merytorycznego

2 Mandelkern Report, http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/documents/-

mandelkern_report.pdf, [30.11. 2009].
Na podstawie Einfuhrung des Standardkosten Modells, Methodenbuch der Bundesregierung,
Version 1, August 2006, wydawnictwo ,DESTATIS”.

13
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(poniewaz nie dysponuje specjalistyczna wiedza), lecz metodologiczny,
ktory polega na trzymaniu w ryzach catego procesu szacowania kosztow
administracyjnych czy obowiazkéw informacyjnych - zgodnie z modelem
wypracowanym wspolnie przez niemiecki urzad statystyczny i rzad. Model
ten zostatl przedstawiony w specjalnie wydanym podreczniku do SKM,
w ktorym wyjasnia si¢ jego pojecie oraz cel, sposoby obliczania kosztow
obowiazkow informacyjnych i obciazen administracyjnych powstajacych
w trzech dziedzinach (administracja, gospodarka, spoteczenstwo) oraz nie-
zbedne do tego parametry. Ze wzgledu na objetos¢ podrecznika jego
streszczenie na potrzeby tego raportu nie jest mozliwe, ale ponizszy rysu-
nek krok po kroku oddaje zasady postepowania przy liczeniu SKM - od
wyboru ocenianej ustawy az do wtasciwych dla danej dziedziny formut
obliczeniowych™.

Rys. 2.

Formula obliczeniowa w SKM

| | WYBOR AKTU PRAWNEGO |

Il

IDENTYFIKACJA OBOWIAZKOW INFORMACYJINY CH

Il

CZYNNOSCI ADMINISTRACYJNE NIEZBEDNE DO SPELNIENIA

OBOWIAZKU
[ Tarvea | [ cas | [ wose ] [ rowrarzainose+ |
KOSZT NA JEDNOSTKE ROCZNA WARTOSC
WYKONYWANEJ CZYNNOSCI WYKONYWANYCH CZYNNOSCI

0 U

| | WYDATKI/NAKEADY ADMINISTRACYJNE = CENA x ILOSC |

1 Dla wartosci z gwiazdka na rysunku zostaly w podreczniku scisle okreslone formuly

obliczeniowe, zob. ,Einfuhrung des Standardkosten Modells, Methodenbuch der
Bundesregierung”, s. 22-25.
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6. Ocena skutkow regulacji
a polityka zrownowazonego rozwoju

O koniecznosci prowadzenia zréwnowazonej polityki mowi sie
w Niemczech nie tylko w specjalnie w tym celu znowelizowanym art. 44.,
ust. 1. GGO: nalezy kazdorazowo sprawdzic, czy skutki danego przedsiewziecia
spetniajq warunki zréwnowazonego rogwoju oraz nalezy ustalic konsekwencje,
jakie bedzie ono mie¢ w dtugim okresie, lecz takze w najnowszym traktacie
koalicyjnym, ktory podkresla koniecznos¢ dalszej pracy wielu instytucji
w celu ciagtego udoskonalania narodowej strategii zrownowazonego roz-
woju. Stanowi on, ze Rada Parlamentarna do spraw Zréwnowazonego Roz-
woju (Parlamentarische Beirat far Nachhaltige Entwicklung) bedzie koor-
dynowac zadania z zakresu weryfikacji poziomu zréwnowazonego rozwo-
ju (Nachhaltigkeitspriifung) w taki sposob, aby wskutek tego powstat bilans
pokolen (Generationenbilanz), wyrazajacy w liczbach wszystkie te wartosci
(osiagniecia i obciazenia), ktore da sie skwantyfikowac (policzy¢). W ten
sposob przyszte pokolenia beda miaty wglad w doktadne dane, na podsta-
wie ktorych podejmowane byly decyzje dotyczace spoteczenstwa, gospo-
darki czy srodowiska, a pokolenia obecne beda zmuszone do racjonalnych
dziatan®.

BMI prowadzi prace nad zoperacjonalizowaniem pojecia zrowno-
wazonego rozwoju: chodzi o to, aby stworzy¢ wskazniki, ktére mozna by
stosowac w celu okreslenia poziomu zréownowazonego rozwoju, a tym sa-
mym jakosci calosciowego zarzadzania zasobami.

W celu przeprowadzenia pomiaru polityki rozwoju nalezy najpierw
okresli¢c wtasciwe wskazniki, a nastepnie wyrazi¢ je w cyfrach (skwantyfi-
kowac), a wiec dokona¢ pomiaru ilosciowego, co wydaje sie nie tyle nie-
mozliwe, ile szczegolnie trudne - bo jak np. wyrazi¢ w cyfrach koszt skut-
kow regulacji ograniczajacej hatas w miescie? Mozna sprobowac policzy¢,
w jakim stopniu przyczynito sie to do ograniczenia problemow zdrowot-
nych mieszkancow danego terenu, co przetozylo si¢ na mniejsze wydatki
z Funduszu Zdrowia, ale czy jest to miara obiektywna i czy przy kwantyfi-
kacji skutkow regulacji w ogole istnieja wartosci obiektywne, pozostanie
pewnie jeszcze dtugo sprawa dyskusyjna. Jaki kwantyfikator przypisac ludz-
kiemu zyciu lub zdrowiu? A jaki utracie plonéw przez rolnika? Nie ma
przeciez ,wspoélnej waluty”, w ktorej mozna by jednoznacznie wyrazic¢ po-
ziom zrownowazonego rozwoju.

Niemniej jednak w toku rozwoju Unii Europejskiej obserwuje sie
systematyczna integracje pojecia zrownowazonego rozwoju we wszystkich

15 Traktat koalicyjny, wers 1106-1114, s. 22.
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dziedzinach polityki za pomocg réznych mechanizméw przez gremia ko-
ordynujace, obowigzek raportowania i weryfikacji, a takze - ostatnio - po-
przez OSR. W REN za koniecznoscia wprowadzenia oceny poziomu zrow-
nowazonego rozwoju do OSR opowiedziatl si¢ wyraznie rzad w ,Raporcie
z wykonania narodowej strategii zréownowazonego rozwoju” w 2008 r.
(s. 211). Polaczenie procedury OSR i weryfikacji poziomu zréwnowazone-
go rozwoju wspiera takze parlamentarna Rada ds. Zrownowazonego Roz-
woju, ktéra uwaza, ze weryfikacja poziomu zréwnowazonego rozwoju
w ramach systemu OSR przyczynic si¢ moze do tego, ze przy formutowa-
niu polityki wiekszy nacisk bedzie si¢ ktadto na jej dtugookresowe skutki
ekologiczne, ekonomiczne i spoteczne.

Tab. 3%,

Postepowanie sprawdzajace zrownowazenie (skutkow) regulacji*
a ocena skutkow regulacji - porownanie

Postepowanie sprawdzajace Ocena skutkow regulacji
zrownowazenie

(skutkow) regulacji

Skupia sie na dlugookresowych Skupia sie gtownie na krétkookresowych

skutkach. skutkach.

Obejmuje skutki niezamierzone. Moze nie obejmowac skutkdw
niezamierzonych.

Stawia sobie za cel przewidzenie Nie stawia sobie takiego celu.

ewentualnych konfliktow, ktore
moga wyniknac ze stosowania

regulacji.
Obejmuje perspektywe szersza niz | Jest zorientowana na koszty
tylko koszty. (monetaryzacja) spoteczne, ekonomiczne

i ekologiczne.

6 Opracowanie wlasne na podstawie: ,Nachhaltigkeit und Gesetzesfolgenabschitzung”,

w: ,Gestaltung einer Nachhaltingkeitspriifung im Rahmen der Gesetzesfolgenab-
schitzung”, Studie der Freien Universitat Berlin, im Auftrag der Bertelsmann Stiftung
von Klaus Jakob, Sylvia Veit und Julia Hertin, Marz 2009, s. 11-12.

Ttumaczenie wlasne, z powodu braku podobnej instytucji lub jej ttumaczenia w lite-
raturze polskiej. Nalezatoby takze rozwazy¢ mozliwos¢ nazwania tej procedury: ,poste-
powanie sprawdzajace poziom zréwnowazenia regulacji” lub ,postepowanie sprawdza-
jace poziom zréwnowazenia skutkow regulacji”.

17
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7. Zadania i cele weryfikacji poziomu
zrownowazonego rozwoju w kontekscie OSR™

¢ Zwrodcenie uwagi politykow i pracownikéw administracji na
dlugookresowe skutki poszczegolnych aktow prawnych.

¢ Postepowanie sprawdzajace ma pomoc w szybkim wykrywa-
niu konfliktow celowych oraz w definiowaniu pytan dotycza-
cych stopnia zrownowazonego rozwoju danego rozwiazania
prawnego, tym samym przyczyniajac si¢ do wszczecia dysku-
sji na ten temat. Postepowanie sprawdzajace bedzie wigec narze-
dziem nie tylko analizy, lecz takze komunikacji - wynika z te-
go, ze powinno by¢ prowadzone na jak najwczesniejszym eta-
pie legislacyjnym, tak aby wzbogaca¢ dyskurs polityczny i da-
wac impulsy do dyskusji i ewentualnego ulepszania danego
projektu aktu prawnego.

¢ Zwigkszenie przejrzystosci procesu tworzenia prawa w mini-
sterstwach: postgpowanie sprawdzajace moze pomoc w otwar-
ciu zamknietych sieci politycznych, moze wnies¢ rzeczowe
argumenty do spornych, politycznych dyskusji (Gestaltung
einer Nachhaltigkeitspriifung, s. 6).

Zatozenia postepowania sprawdzajacego dla Niemiec:

¢ Zalozenia proceduralne: postepowanie sprawdzajace powin-
no byc¢ przeprowadzane na jak najwczesniejszym etapie legis-
lacyjnym (etap projektu lub zatozen do projektu aktu prawne-
go). Proces ten powinien by¢ wystandaryzowany w najwyzszym
mozliwym stopniu w celu zapewnienia jakosci, a jednoczesnie
- kiedy to konieczne - zezwala¢ na przyjecie rozwiazan elas-
tycznych. Konsultacje wewnetrzne i zewnetrzne powinny sta-
nowic jego istotng czesc.

¢ Zalozenia organizacyjne: koordynacja calego procesu powin-
na leze¢ w gestii wlasciwego ministerstwa, ktore bedzie mogto
wystapi¢ z prosha o wsparcie go w podjetych dziataniach przez
inne resorty. Mandat ten mozna jednak poszerzy¢ i obja¢ nim
takze Urzad Kanclerza, NKR (Normenkontrollrat) oraz Rade
ds. Zrownowazonego Rozwoju Bundestagu. Ta ostatnia mogta-

8 Na podstawie: ,Spezytische Herausforderungen und Ziele der Nachhaltigkeitsprufung,

Gestaltung einer Nachhaltigkeitsprifung im Rahmen der Gesetzesfolgenabschatzung”,
Studie der Freien Universitat Berlin, im Auftrag der Bertelsmann Stiftung von Klaus
Jakob, Sylvia Veit und Julia Hertin, Marz 20009.
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by zaja¢ sie ocena przebiegu postepowania sprawdzajacego
ijego wynikami.

¢ Zalozenia prawne: niezbedne bedzie umieszczenie postepo-
wania sprawdzajacego w regulaminie GGO; w celu instytucjo-
nalizacji procesu by¢ moze bedzie konieczne uchwalenie w tym

celu odrebnej ustawy (Gestaltung einer Nachhaltigkeitspriifung,
s. 7-8).

Rys. 3.

Etapy tworzenia prawa, wedlug ktorych bedzie przeprowadzane
postepowanie sprawdzajace dla rzadowych projektow ustaw
(Gestaltung einer Nachhaltigkeitspriifung, s. 8)

PROCES USTAWODAWCZY ZROWNOWAZONY ROZWOJ -
POSTEPOWANIE
|
Ramy przysziego projektu ustawy Wstepne postepowanie sprawdzajace
|
Projekt ustawy na poziomie Glowne postgpowanie sprawdzajace
ministerstwa
Dotaczenie dokumentacji
<& . .
< z postgpowania do resortowego projektu
Konsultacje/uzgodnicnia Dyskusja i odnicsicnie si¢ do uwag
miedzyresortowe — z dokumentacji postgpowania
P Dokumentacja z postgpowania trafia do
w uzasadnienia projektu ustawy

Przedlozenie projektu ustawy do
gabinetu

P S Weryfikacja procesu oraz weryfikacja jakosci
i postepowania
Gotowy, rzadowy projekt ustawy
i
Postgpowanie w parlamencie . .
(Bundestag, Bundesrat) e Sprawdzenie, czy przeprowadzenie
= ‘ postepowania byto wlasciwe
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8. Podsumowanie
8.1. Wnioski dla Niemiec

Integracja metodologii OSR poszczegolnych ministerstw

Istnieje dotychczas kilku ,pomocnikow” w réznych ministerstwach,
co moze powodowa¢, ze poszczegblne resorty beda dokonywac oceny
skutkow regulacji w zupelnie niespojny sposob. Zeby temu zapobiec,
czesto postuluje sie ujednolicenie metod postgpowania i stworzenie swoje-
go rodzaju matrycy, ktéra mozna by ksztattowac¢ w zaleznosci od regulaciji.

ZagroZenie rutynq

Pomocnik do oceny skutkow regulacji napisany przez Wydziat O2
BMI zawiera opis, w jaki sposob krok po kroku nalezy ja przeprowadzic,
zeby byla zgodna z obowiazujacym ministerstwa regulaminem (GGO). Za-
wiera takze - w postaci zatacznikow - katalogi przyktadowych pytan, kto-
re powinien sobie zadac¢ legislator, kiedy przystepuje do tworzenia prawa,
dotyczace skutkow i konsekwencji danego projektu ustawy dla gospodar-
ki, srodowiska i obywateli. Jednak to, ze pomocnik BMI jest przejrzysty,
a metodologia w nim zaproponowana - ,prosta” do zastosowania, moze
prowadzi¢ do nadmiernej rutynizacji sposobu postgpowania przy ocenie
aktow prawnych.

Mimo Ze np. przez wprowadzenie systemu E-Norm wskazuje sie
na istotnos¢ ujednolicenia sposoboéw sporzadzania aktéw prawnych, nie
mozna si¢ zgodzi¢ na to, zeby ministerstwo dokonujace OSR traktowato
np. katalogi pytan jako zamkniete. Postuluje si¢ raczej utworzenie specjal-
nego wzoru, matrycy pytan podstawowych, do ktérych potem minister-
stwa dodawatyby swoje pytania w zaleznosci od tresci ustawy, odpowied-
nio dopasowujac cata OSR do wiasnych potrzeb. Taki wzor, by mozna by-
to tatwiej z niego korzystac, mogtby by¢ formularzem lub mie¢ forme elek-
troniczna. Reasumujac - zaleca sie ostrozne i w razie potrzeby elastycz-
ne korzystanie z pomocnika BML
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Konsekwencje dtugofalowe i nieprzewidziane
w kontekscie polityki zrownowazonego rozwoju

Wigksza uwage nalezy zwroci¢ na kwestie zwiazane z okreslaniem
dtugofalowych konsekwencji, jakie dana regulacja moze mie¢ odpowied-
nio na gospodarke, srodowisko lub spoteczenstwo, w celu upewnienia sie,
ze wybrane zostanie najlepsze rozwiazanie alternatywne dla danego pro-
jektu regulacji - takie, ktore umozliwi efektywna partycypacje przysztych
pokolen w spoleczenstwie.

Nalezy mozliwie jak najszerzej rozpatrywa¢ mozliwe konsekwen-
cje ustawy, tak aby w miare mozliwosci wykluczy¢ te nieprzewidziane.

Postepowanie sprawdzajace poziom
rownowazonego rogwoju

Z pewnoscia postepowanie sprawdzajace poziom zréwnowazone-
go rozwoju w kontekscie OSR przyczyni sie do rozwoju dyskursu politycz-
nego w zakresie dtugookresowego i czesto niemozliwego do przewidzenia
oddziatywania polityki. Jednakze nalezy dotozy¢ wszelkich staran, aby po-
stepowanie sprawdzajace nie zostato zinstrumentalizowane przez elity po-
lityczne, ktore chca ,przepchna¢” lub zablokowaé¢ dany projekt aktu
prawnego.

8.2. Wnioski dla Polski

Konsultacja i wspolpraca z zainteresowanymi podmiotami

W celu sprawnego prowadzenia reformy regulacji niezbedna jest
wspolpraca z podmiotami, ktére majg by¢ zwolnione z obowiazkow infor-
macyjnych (OI) czy obciazen administracyjnych (OA). Podmioty te naijle-
piej zdefiniuja, co powstrzymuje je przed efektywnym funkcjonowaniem
we wskazanym Srodowisku.

Szkolenia dla urzednikow

W Polsce takze istnieja ,Wytyczne do OSR”, sporzadzone przez
Ministerstwo Gospodarki i przyjete przez Rade Ministrow 10 pazdziernika
2006. Ich pierwotnym zadaniem nie byla zmiana 6wczesnie stosowanych
praktyk OSR, lecz ujecie ich we wilasciwe ramy i nadanie aplikacyjnego
charakteru zasadom okreslonym w regulaminie Rady Ministrow. Zgodnie
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z zaleceniami MG przy przeprowadzaniu OSR nalezy pamigtac¢ o zasadzie
proporcjonalnosci (zakres dokonywania oceny okresla sie¢ w zaleznosci od
przedmiotu i zasiegu oddziatywania projektowanego aktu normatywnego) oraz
o tym, ze metody konsultacji nalezy dobra¢ po przeanalizowaniu postano-
wien wilasciwej ustawy w celu dostosowania ich do istniejacych przepisow.
Trudno o ocene skutecznosci wytycznych - pojawia sie pytanie, czy fak-
tycznie wiekszos¢ instytucji (albo, co bytoby zjawiskiem bardziej pozada-
nym, wszystkie) prowadzi OSR na najwczesniejszym etapie legislacyjnym
i czy faktycznie, tak jak to jest wyrazone w zatozeniach do wytycznych Mi-
nisterstwa Gospodarki, cztery lata po ich wprowadzeniu standardem jest
stanowienie tzw. prawa opartego na dowodach®. Jezeli tak nie jest, to by¢
moze wina nie lezy po stronie tworcow prawa i ich praktykow, lecz wiaze
sie z natura procesu wdrazania systemu OSR, ktory jest dlugotrwaly i stop-
niowy. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze w celu usprawnienia procesu
wdrazania systemu OSR Ministerstwo Gospodarki od 2006 r. prowadzi
szkolenia z tego zakresu dla osob, ktore z OSR maja stycznos¢. By¢ moze
nalezatoby w kontekscie przyspieszenia wdrazania i popularyzowania ,pra-
wa opartego na dowodach” rozszerzy¢ zakres tych szkolen, tak by obej-
mowaty one takze tych urzednikow, ktérzy maja posredni wptyw na stoso-
wanie i ksztatt OSR.

Szukanie miedzyresortowych rogwiqzat

Nalezy przyjmowac takie rozwiazania, ktoére pozwola na zlikwido-
wanie OA i OI w jak najszerszym kontekscie - to znaczy, nie jest wskaza-
ne, aby dane rozwiazanie obejmowato np. tylko jedno ministerstwo, jeden
koncern lub jedna gataz gospodarki.

Kreatywnos¢

Wigkszos¢ panstw zajmujacych si¢ reforma regulacji probuje wpro-
wadza¢ do swojej administracji rozwigzania z zagranicy, nie zawsze jednak
sa one wiasciwe dla wskazanego systemu politycznego, gospodarczego,
spotecznego itp. Dlatego trzeba szuka¢ wciaz nowych, kompatybilnych,
ciekawych rozwiazan; nalezy by¢ kreatywnym, aby moéc przeprowadzic re-
forme regulacji.

19

www.reforma_regulacji.gov.pl/Ocena+Skutkow+Regulacji?Wytyczne+do+OSR/?N=TAK,
portal Ministerstwa Gospodarki, [30.11.2009].
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OAiOlI

Dotychczasowe zadania z zakresu reformy regulacji nalezy posze-
rzy¢ o prace nad odciazeniem administracji i obywateli z obowiazkow in-
formacyjnych i wymogoéw administracyjnych.

Zlokalizowanie reformy regulacji w jednym osrodku

Nalezaloby zadac sobie pytanie, czy w zwiazku z postulowana li-
kwidacja Ol oraz OA w zakresie administracji i spraw dotyczacych obywa-
teli zasadne jest to, aby nadal centralnym osrodkiem zajmujacym sie refor-
ma regulacji byto Ministerstwo Gospodarki. By¢ moze wtasciwsze bytoby
zlokalizowanie reformy regulacji w jednym osrodku - w MSWiA albo
w KPRM. Instytucje te, zgodnie ze swoimi uprawnieniami, mogtyby zajac
sie reforma regulacji zaréwno w kontekscie gospodarczym, jak i adminis-
tracyjnym oraz obywatelskim. Takie rozwiazanie sprzyjatoby takze prze-
prowadzeniu weryfikacji swoich wewnetrznych wytycznych do OSR oraz
podjeciu staran o ich zintegrowanie oraz mozliwie jak najszersze dostoso-
wanie wytycznych do Impact Assessment UE.

Gender a OSR

Zalecane jest powazne podejscie do zakresu wplywu regulacji na
poszczegodlne plcie oraz zwrdcenie uwagi w kierunku zagadnienia gender
w kontekscie OSR, o ktérym w Polsce wspomina sie bardzo rzadko, a jeze-
li juz, to przypisany jest temu ton lekko lekcewazacy - polska administra-
c¢ja publiczna wydaje sie nie traktowac jeszcze wystarczajaco powaznie za-
gadnien z zakresu tozsamosci plci, podczas gdy w Niemczech réwne pra-
wa kobiet i mezczyzn we wszystkich dziedzinach administracji zagwaran-
towane sa w art. 2. GGO, a wokét oddziatywan regulacji na poszczegolne
plcie rozbudowana zostata machina do poprawy przeptywu informacji.
Przedstawiciele z GenderKompetenzZentrum zapraszani sa do niemieckie-
go MSW w celu przedstawienia swoich wnioskéw na temat réznic w od-
dzialywaniu regulacji na mezczyzn i kobiety, planowane jest takze stopnio-
we zaciesnianie tej wspotpracy majace na celu wprowadzenie do ,,Pomoc-
nika do OSR” zapisow pozwalajacych zwroci¢ uwage tworcow i uzytkowni-
kow prawa na zagadnienie rownosci pici w kontekscie OSR. Jako panstwo
europejskie nie powinnismy tej tematyki bagatelizowac¢, nalezy tez obser-
wowac jej wzrastajace znaczenie na arenie migedzynarodowe;j.
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Reprezentacja interesow narodowych na szczeblu
ministerialnym

Potrzebne jest bardzo wczesne rozpoczynanie dziatan na rzecz
przedsiewzie¢ organizowanych na forum miedzynarodowym. Skutecznos¢
wczesnego dzialania - akeji, nie reakcji, jest szczegdlnie wazna, o czym
mialam szanse sie przekona¢ w rozmowie z ekspertem, ktory zajmuje sie
w Wydziale O2 badaniem, ktore OECD przeprowadza w krajach unijnej
pietnastki: Better Regulation in Europe - an OECD assessment of regulatory
capacity in the 15 original Member States of the EU.

OECD sprawdza w tym badaniu zdolnos¢ regulacyjna panstw
europejskich oraz procedury, jakimi te panstwa si¢ kieruja przy wprowa-
dzaniu i reformowaniu regulacji. Celem przyswiecajacym OECD jest stwo-
rzenie, na podstawie raportow UE-15, wytycznych i zalecen, ktore miatyby
by¢ stosowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii. W rozmowie
z ekspertem koordynujacym to badanie na szczeblu landéw i Bundu usty-
szalam, ze Niemcy musza sie postara¢ w taki sposob opracowac swoja
zdolnos¢ regulacyjna, aby w przypadku powstania wytycznych OECD nie
musiec sie dostosowywac, lecz stanowi¢ wzor dla innych panstw EU-15
i EU-27. Pokazuje to, jak dalekowzrocznie postrzega swoja prace regular-
ny pracownik Wydziatu O2, poniewaz jest on swiadomy, ze jego dzialanie
bedzie miato w przysztosci jakis skutek, i lepiej, zeby byt on tak dobry, jak
to tylko mozliwe. Takie podejscie jest wzorem dla pracownikéw polskiej
administracji na wszystkich szczeblach.
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oraz Ministerstwa Srodowiska:

Jung Sebastian, ,Bessere Rechtsetzung in Deutschland. Das Regierungsprogramm
»Burokratieabbau und bessere Rechtsetzung«”, prezentacja Power Point.

Konferencja w Wannsee, ,Gesetzfolgenabschatzung - ein Selbstversuch der UBA,
Pragmatische Herangehensweise und Schlussfolgerungen;, Workshop
des Umweltbundesamtes”, 27-28.10.20009.

Rozmowy z pracownikami Wydzialu O2,
w dniach 22i26.11.2009.



Krzysztof Danecki

Projekt Kafka, czyli jak doskonali si¢

proces stanowienia prawa w Belgii

Wstep

W Belgii, na poziomie federalnym, nie istnieje praktyka przepro-
wadzania OSR w rozumieniu i formie przewidzianej przez Komisje Euro-
pejska. Klasyczna OSR jest praktykowana jedynie w instytucjach walon-
skich. Za catos¢ spraw zwiazanych z lepszym stanowieniem prawa odpo-
wiada, na poziomie federalnym, Agence pour la Simplification Administrative
(ASA) Instytucja ta zostata utworzona 10 lutego 1998 r. w celu promowa-
nia przedsiebiorczosci. Poczatkowo zajmowata sie jedynie projektowaniem
i wdrazaniem ulatwien dla biznesu, jednak od 2003 r. poszerzyta swoja
dziatalnosc¢ rowniez o pomoc dla obywateli.

Agencja podlega pod Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow, ale wio-
daca postacia catej instytucji, jak rowniez programu przez nig wdrazanego,
jest Vincent Van Quickenborne, mianowany na lata 2008-2011 ministrem
ds. przedsiebiorstw i uproszczenia prawa (Minister of Enterprises and
Simplification). Sama instytucja zatrudnia jedynie 14 oséb i ma bardzo
prosta strukture organizacyjna.

1. Metody upraszczania regulacji
Jak juz wspomniano powyzej, gléwnym zadaniem ASA jest dziata-

nie na rzecz uproszczenia stanowionego prawa oraz zwalczanie nadmier-
nie rozbudowanej administracji. Sama agencja definiuje swoja dziatalnosc¢
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jako ,minimalizacje obciazen administracyjnych dla obywateli i przedsie-
biorstw, bez ingerencji w strategie i cele polityczne™.

Jesli chodzi o funkcje regulacyjna, ASA stara sie wciela¢ w zycie
maksyme ,mniej i prosciej” oraz kieruje si¢ trzema podstawowymi zasada-
mi. Po pierwsze, dazy do uchylenia wszelkich przepisow, ktore nie sa w da-
nym momencie niezbednie; po drugie, stara si¢ zawsze szukac alternatyw-
nych rozwiazan, aby mie¢ mozliwos¢ wyboru; po trzecie zas, probuje ma-
ksymalnie uprosci¢ prawo. Dodatkowym celem jest to, by wszedzie tam,
gdzie jest to mozliwe, stosowa¢ stownictwo zrozumiate dla zwyktego oby-
watela, niemajacego specjalistycznej wiedzy prawnicze;.

Caty proces upraszczania dokonywany jest przy uzyciu nastepuja-
cych instrumentow: propagowanie i rozwijanie systemu e-Government,
kontrolowanie procesu legislacyjnego, ocena inicjatyw powiazanych z ad-
ministracja, reorganizacja istniejacych instytucji oraz komunikacja miedzy
nimi. W kazda z tych czynnosci agencja stara si¢ angazowac przedstawi-
cieli grup docelowych, politykow oraz urzednikoéw. Najistotniejszym ele-
mentem tego systemu pozostaje jednak obywatel, traktowany jak klient.

Najwazniejszym sktadnikiem systemu e-Government jest wprowa-
dzenie z koncem tego roku obowiazku posiadania specjalnego dowodu
tozsamosci w formie karty magnetycznej z procesorem. Kazdy z obywateli
belgijskich bedzie miat unikalne hasto i numer, dzieki ktorym bedzie mogt
sie zalogowac na stronach internetowych poszczegoélnych urzedow i tam
dopetnia¢ wszelkich formalnosci, np. optaca¢ podatek. Dzieki karcie mozna
réwniez wykonac podpis elektroniczny. Akcja wprowadzania nowych do-
wodow zostata poprzedzona gtosna kampania informacyjna oraz bezptat-
nym dystrybuowaniem czytnikéw, niezbednych do ich poprawnego dzia-
tania. Drugim istotnym procesem jest dazenie do lepszej organizacji i cy-
fryzacji wszelkich danych oraz informacji, ktérymi dysponuja urzedy w ad-
ministracji belgijskie;j.

Wiasnie przy wykonywaniu funkeji regulacyjnej ASA wykorzystuje
mechanizm, ktory ma wiele cech OSR. Zostat on nazwany testem Kafki
i stanowi uproszczona wersje OSR, skoncentrowana przede wszystkim na
likwidowaniu obciazen administracyjnych. Test taki musi by¢ wykonywa-
ny kazdorazowo, gdy projekt nowej regulacji jest przedktadany Radzie Mi-
nistrow, a obszar, ktérego dotyczy, jest inny niz budzet krajowy, umowy
miedzynarodowe, samoregulacja oraz sprawy formalne (np. nadanie od-
znaczenia). W kazdym innym przypadku procedura ta jest obowiazkowa,

! Minimization of administrative burdens for citizens and enterprises without inter-

fering with political goals and strategies” - cytat z prezentacji przedstawionej 2 grudnia
2009 r. w siedzibie Agence pour la Simplification Administrative w Brukseli.
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a jej niewykonanie skutkuje niedopuszczeniem projektu do dalszego pro-
cedowania. Jesli nowa regulacja nie musi by¢ przedktadana Radzie Minis-
trow, test Kafki jest fakultatywny.

Jest on bardzo krotki, ma forme trzech rozbudowanych pytan.
Pierwsze dotyczy nowych obciazen administracyjnych dla obywateli i przed-
siebiorcow, ktore moga powsta¢c po wprowadzeniu planowanej regulacji.
Jezeli legislator nie zauwaza zadnych mozliwosci takiego wptywu i udziela
odpowiedzi negatywnej, test uwaza sie za zakonczony. W przypadku gdy
powstaja takie obciazenia, ale nowe propozycje nie dotykaja bezposrednio
grupy docelowej, legislator wyjasnia jedynie, jakie kroki zostaly podjete,
aby zminimalizowac¢ negatywne skutki. Jezeli za$ zostata zauwazona mozli-
wos¢ powstania nowych obciazen administracyjnych, nalezy udzieli¢ kilku
bardziej szczegotowych odpowiedzi, opisujac skale zagrozenia, a takze
wskaza¢, czy nowa regulacja przyczynia sie - w zamian - do usuniecia sta-
rych obciazen. Pracownicy ASA podkreslali, ze zalezalo im na stworzeniu
przejrzystego formularza z ograniczong liczba pytan, ktore jednak pozwa-
laja okresli¢ faktyczny wptyw danej regulacji na powstawanie nowych ob-
ciazen dla obywateli i przedsiebiorcow.

2. Budowa marki projektu

Bardzo istotne w powodzeniu catego przedsiewziecia byto zbudo-
wanie silnej marki dla catego projektu. Stowo ,Kafka” jest teraz powszech-
nie kojarzone z wysitkami administracji rzadowej na rzecz podniesienia ja-
kosci proponowanych spoteczenstwu ustug. W znacznym stopniu pomog-
ta w tym kampania billboardowa, ktéra w swojej formie jest dos¢ szoku-
jaca, ale dzieki temu nie mozna przej$¢ obok niej obojetnie, przez co szyb-
ko zapada w pamig¢. Zdecydowano si¢ bowiem na zaprezentowanie na
billboardach zdjecia przedstawiajacego ludzkie czesci ciata: glowe, noge
oraz reke, ktore zgodnie z humorystyczng wymowa plakatu oraz zaprezen-
towanym hastem nie beda juz potrzebne, gdyz administracja zostanie bar-
dzo uproszczona oraz bedzie wykonywac pewne czynnosci zamiast oby-
wateli. Decyzja o informowaniu na szeroka skale o dziataniach podejmo-
wanych przez administracje jest w polskich warunkach czyms zupetnie
nowym i niespotykanym. Pokazuje ona, z jednej strony, znaczna odwage
ludzi odpowiedzialnych za budowanie pozytywnego wizerunku administra-
¢ji, z drugiej natomiast - duza kreatywnosc i nowoczesne myslenie o admi-
nistracji, ktora tak jak inne podmioty dziatajace na rynku ma do sprzeda-
nia pewien produkt czy ustuge. Jesli wigc stworzylismy produkt wysokiej
jakosci, nalezy rowniez zadba¢ o jego odpowiednie zaprezentowanie lub
zareklamowanie. Sita belgijskiej administracji jest to, ze potrafi ona w atrak-
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cyjny sposob przedstawi¢ opinii publicznej informacje o odniesionych suk-
cesach i zrobi¢ to w sposéb humorystyczny oraz przystepny dla szero-
kiego kregu odbiorcow.

3. Whioski i rekomendacje dla Polski

Jak juz wspomniano powyzej, w Belgii, na poziomie federalnym,
nie przeprowadza sie klasycznego OSR. Nie oznacza to jednak, ze korzys-
tajac z belgijskich wzorcow, nie mozna zaproponowac pewnych rozwiazan
mogacych usprawni¢ dziatanie polskiej administracji w zakresie OSR oraz
szerzej rozumianej poprawy jakosci prac legislacyjnych.

Po pierwsze, z rozmowy, jaka przeprowadzitem z przedstawicie-
lem ASA, jasno wynika, ze samo wprowadzenie nowego mechanizmu, ja-
kim dla polskiej administracji jest OSR, a dla belgijskiej byt test Kafki, mu-
si zosta¢ poprzedzone co najmniej kilkuletnim okresem przejSciowym,
podczas ktorego szkoli sie ekspertow z konkretnej dziedziny, zdobywa
niezbedne doswiadczenia oraz wiedze z danego zakresu. Samo wprowa-
dzenie okreslonego rozwiazania - bez niezbednego przygotowania - moze
jedynie wywota¢ chaos organizacyjny i spowodowac, ze z gory narzucone
procedury beda mechanicznie wdrazane, ale nie bedzie temu towarzyszyla
refleksja nad celem ani oczekiwanym wynikiem podejmowanych dziatan.
Mam wrazenie, poparte dodatkowo doswiadczeniami ze stazu krajowego,
ze w Polsce nie zachowano tego okresu przejsciowego oraz nie zbudowa-
no bazy teoretycznej i naukowej dla prowadzenia OSR. Wydaje sie, ze do-
kument przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki jest zbyt ubogim
materiatem informacyjnym na ten temat. Urzednikom brakuje odpowied-
niej wiedzy, ale takze przygotowania warsztatowego do przeprowadzania
warto$ciowych OSR. W naszym przypadku wickszos¢ tego typu doku-
mentow jest jedynie odpowiedzia na wymagane formalnosci, a nie rzeczy-
wista analiza réznych wariantow dziatania, ktora powinna skutkowac wy-
borem najkorzystniejszego z nich.

Z drugiej strony jednak nalezy si¢ zastanowic, czy nie warto troche
uprosci¢ samego modelu OSR. Jesli scisle kierujemy sie wytycznymi Ko-
misji Europejskiej, to dochodzimy do sytuacji, w ktorej sama OSR jest kon-
strukeja dos¢ skomplikowana i gdy chcemy ja poprawnie wykonac, wyma-
gany jest pewien warsztat, oparty na wiedzy i umiejetnosciach. Nie wszyst-
kie osoby pracujace w instytucjach zobowiazanych do tworzenia OSR taki
warsztat maja. Rozwiazaniem tej sytuacji mogloby by¢ uproszczenie same;j
konstrukeji oceny skutkow. Opisany powyzej test Kafki oparty jest na
wlasnie takiej konstrukcji, ktora utatwia jego prawidtowe wykonanie na-
wet osobom niemajacym specjalistycznej wiedzy.
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Inna bardzo ciekawa inicjatywa (dotyczaca zar6wno uproszczenia
prawa, jak i jego lepszego stanowienia), ktéra mogtaby odnies¢ sukces -
takze w naszych warunkach - jest uruchomienie internetowego punktu
kontaktowego, za pomoca ktérego mozna zgltaszac regulacje, ktorych funk-
cjonowanie wigze si¢ z okreslonymi utrudnieniami. Wydaje sie, ze ta for-
ma komunikacji jest najoszczedniejsza, nie wymaga bowiem zatrudniania
licznego personelu obstugi. Ponadto pozwala zaja¢ si¢ doktadnie tymi
sprawami, ktore w danej chwili sa najbardziej istotne spotecznie, cechuje
sie wiec duza efektywnoscia. Poza tym taki krok w strone obywateli poka-
zuje roéwniez, ze istnieje che¢ dialogu i wspolpracy w zakresie naprawy
prawodawstwa.

Bardzo wazne jest rowniez uruchomienie odpowiedniej akcji in-
formacyjnej i zbudowanie szerszego konsensusu spotecznego dla naprawy
systemu regulacji. Jesli obywatele beda informowani na biezaco o planach
administracji oraz odnoszonych przez nia sukcesach, chetniej beda sie an-
gazowac na rzecz tego typu dzialan. Zbudowanie silnej marki, jak to ma
miejsce w przypadku projektu Kafki, powoduje, ze istnieje ona w swiado-
mosci spotecznej, dzieki czemu fatwiej mozna wychodzi¢ z nowymi ini-
cjatywami, ktore sa przychylnie przyjmowane przez opinie publiczna, co
w znacznym stopniu utatwia ich realizacje.

Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze ocena skutkow regulacji mo-
ze miec¢ wiele pozytecznych skutkow, sprawiajac, ze nasze otoczenie praw-
ne bedzie bardziej przyjazne dla przedsi¢biorcow oraz obywateli. Jednakze
stanie sie to tylko wtedy, gdy odpowiednio przygotujemy administracje na
korzystanie z zalet, jakie ona ze sobg niesie. Jedynie Swiadome i profesjo-
nalne tworzenie OSR moze zapewnic¢ to, ze nowe prawo w Polsce bedzie
przejrzyste, zrozumiate i stanowiace opacie dla wszystkich osob chcacych
zgodnie z nim postepowac.

Od administracji belgijskiej mozemy z pewnoscia nauczy¢ sie pro-
wadzenia szerokiego dialogu oraz elastycznosci w sposobie dziatania. Nie
zawsze bowiem Sciste definiowanie obowiazkow i zalecen pomaga w osiag-
nieciu zamierzonych rezultatow. Czasami nalezy pozwoli¢ na pewna uzna-
niowos¢ oraz zostawi¢ miejsce na wtasne inicjatywy. Cho¢ przyjeto sie, ze
administracja moze dziatac jedynie w ramach i na podstawie prawa, to na-
lezy pamietac, iz niektore ze stawianych jej zadan wymagaja elastycznosci
oraz pomystowosci - szczegdlnie przy obecnym tempie zmian kulturo-
wych, spotecznych czy ekonomicznych.

| 78



PROJEKT KAFKA, CZYLI JAK DOSKONALI SIE PROCES STANOWIENIA PRAWA W BELGII

Bibliografia
Komisja Europejska, Better Regulation - simply explained.

Fandel Marie-Helene, Persson Catarina, Better Regulation: a regional perspective,
EPC Issue Paper nr 53.

Hardacre Alan, Better Regulation - What is at stake?, ,Eipascope” 2008, nr 2.

Robertson Craig, Impact Assessment in European Union, ,Eipascope” 2008, nr 2.

Zrodla internetowe
www.kafka.be

www.simplification.be



Wojciech Goralcezyk jr

Podsumowanie czesci I

Szanowni Panstwo, przede wszystkim chcialbym podziekowac za
zaproszenie na dzisiejsza konferencje. Udzial w tym spotkaniu jest dla
mnie niezwykle mily co najmniej z trzech powodow. Po pierwsze - zawsze
lubie przychodzi¢ do Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, w ktorej
mialem zaszczyt nauczac przez 15 lat. Po drugie - wysoko oceniam wybor
tematu konferencji - ocena skutkow regulacji (OSR) - poniewaz jest to za-
gadnienie bardzo wazne z punktu widzenia jakosci polskiej legislacji. Prag-
ne tez zauwazyg, ze tak sie dobrze ztozylo, iz ostatnio zajmowatem si¢ pro-
blematyka OSR w sposob szczegoélny. Analizowatem mianowicie doku-
ment rzadowy ,Lepsze prawo”, opracowany w Ministerstwie Gospodarki,
ktérego wspotautor, pan naczelnik Artur Kopijkowski-Gozuch, uczestni-
czy w panelu®. Po trzecie - miatem przed chwila okazje wystuchania zna-
komicie przygotowanych referatow i obejrzenia profesjonalnie opracowa-
nych prezentacji. Na pochwale zastuguje nie tylko ich zawartos¢ meryto-
ryczna, lecz takze sposob, w jaki zostaly przedstawione - przejrzysty i nie-
pozbawiony pewnej lekkosci, a nawet poczucia humoru. To ostatnie uwa-
zane jest za ceche ludzi inteligentnych.

W kontekscie wystuchanych wystapien pozwalam sobie sformuto-
wac teze ogdlna w trzech punktach:

¢ OSR, zaréwno w prezentowanych krajach, jak i w Polsce, ma
zasadnicze znaczenie, poniewaz moze stuzy¢ poprawie ogélne-
go poziomu legislacji.

! Ministerstwo Gospodarki, Reforma regulacji ,,Lepsze prawo”. Program Reformy Regulagji

2010-2011, styczen 2010.
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¢ Nawet prawidlowo przygotowana OSR nie rozwiaze wszyst-
kich probleméw i nie usunie wszystkich wad, ktorymi cechuje
sie wspolczesne ustawodawstwo polskie.

¢ To, co powiedziano w pkt. 2., nie moze w zadnym przypadku
stanowi¢ argumentu przeciwko sporzadzaniu OSR. Przeciwnie
- OSR trzeba przygotowywac w jak najszerszym zakresie oraz
warto doskonali¢ technike sporzadzania oceny. Moga w tym
oczywiscie pomoc prezentowane dzi$ do$wiadczenia zagra-
niczne.

Teza ta wymaga pewnego rozwiniecia, ktorego sprobuje dokonac
z naciskiem na postulaty pro domo sua - dla polskiej praktyki. Postaram
sie ujac je w szesciu punktach.

1. Wykonanie inicjatywy ustawodawczej musi by¢ poprzedzone
przygotowaniem projektu ustawy. Dokument stanowiacy owoc tych prac
obejmuje dwa skiadniki: (1) wlasciwy projekt ustawy oraz (2) zataczniki
do projektu, w tym uzasadnienie i OSR. Praktyka pracy nad projektem
ustawy, ktora miatem okazje obserwowac od dos¢ dawna, przypomina nie-
rzadko prace w zakladzie krawieckim nad szyciem zamowionego garnitu-
ru. Marynarke wykonuje mistrz, uszycie spodni za$ zleca czeladnikowi.
Odpowiednio ,mistrz” pisze najpierw ustawe, a potem ,czeladnik” dorabia
do niej uzasadnienie i wszystkie pozostate zataczniki. Praktyka ta jest wad-
liwa. Nalezaloby zawsze zaczynac od refleksji, czy w ogole ustawa jest nie-
zbedna i dlaczego trzeba w niej zamiescic takie, a nie inne przepisy. Dopie-
ro potem, po uznaniu celowosci ustawy i jej zasadniczych instytucji, moz-
na by przystapic¢ do redagowania jej tekstu. Uzasadnienie ustawy nie moze
by¢ tylko jej streszczeniem. Powinno stanowic zbior przekonujacych argu-
mentdw przemawiajacych za: (1) potrzeba stworzenia ustawy oraz
(2) ksztaltem poszczegolnych instytucji (norm) zawartych w tej ustawie.
OSR nie mozna przygotowywac z nastawieniem, ze sporzadza si¢ doku-
ment wprawdzie wymagany, ale nikomu do niczego nieprzydatny.

Opowiadam si¢ tez za praktyka poprzedzania wtasciwych prac le-
gislacyjnych opracowaniem i uzgodnieniem zatozen do ustawy.

2. Gléwna zasada dobrej legislacji powinien by¢ minimalizm. Im
mniej ustaw i im mniej przepisow w ustawie, tym lepiej. Rzadzenie pan-
stwem i wykonywanie zadan publicznych polega na rozwigzywaniu prob-
lemow faktycznych, a nie prawnych. Warto zatem przypomnie¢ niezwykle
trafne sformutowanie prof. Jerzego Starosciaka, ze wydanie ustawy (prze-
pisu) nie stanowi nawet poczatku konca rozwiazywania problemu, lecz
zaledwie koniec poczatku®. Niestety, obecna praktyka - utrwalona od wie-

2 J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 190 i nast.
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lu lat - przeczy tym zasadom. Rzad i koalicja rzadzaca chwala sie liczba
projektow ustawodawczych wniesionych do Sejmu i liczbg ustaw uchwa-
lonych z ich inicjatywy przez parlament. Opozycja krytykuje rzad i koali-
cje rzadzaca, twierdzac, ze nie doprowadzono do wydania dostatecznej
liczby ustaw. Podejscie takie jest podwdjnie wadliwe. Nie tylko z uwagi na
wiare we wszechmoc sprawczg ustawy, lecz takze z powodu oceniania sta-
nu legislacji ,w sztukach” uchwalonych ustaw. Nic bardziej btednego.
Ustaw w ogole nie mozna liczy¢ ,na sztuki”, gdyz ustawa ustawie nieréw-
na. Sa przeciez takie ustawy, ktore jedynie wprowadzaja zamiany w juz
obowiazujacych ustawach badz ograniczaja si¢ do uchylenia ustawy obo-
wiazujacej. Nadmiar ustawodawstwa (lub Scislej: prawodawstwa) mozna
tatwo stwierdzi¢, porownujac zawartosci Dziennikow Ustaw. W okresie
miedzywojennym kazdy rocznik Dziennika Ustaw miescit si¢ w jednym
tomie. Wyjatek stanowit rocznik 1928 - dwa tomy, co wiazato sie z pra-
cami kodyfikacyjnym i reformatorskimi przeprowadzonymi w tamtym roku.
Obecnie papierowa wersja Dziennika Ustaw to kilka, jesli nie kilkanascie,
opastych toméw. Warto tez odnotowac, ze w okresie Polski Ludowej rocz-
niki Dziennika Ustaw pozostawaly dosc szczupte. Byto to jednak zjawisko
pozorne, bowiem okres PRL wyrdznial sie dynamicznym rozwojem prawa
~powielaczowego”. Nie przywiazywano wowczas zbytnio wagi do hierar-
chii zrodet praw. W III Rzeczypospolitej, zamiast ukroci¢ nadmierna , twor-
czo$¢ prawodawcza”, nobilitowano ja. W konstytucji z 1997 r. uregulowa-
no z pietyzmem system zrodet prawa. Wprowadzono zasade zamknigtego
katalogu zrodet prawa i radykalnie ograniczono prawotworcza dziatalnosc
organoéw administracji. Sprawilo to, ze wiele drobiazgowych kwestii, cz¢s-
to o charakterze czysto technicznym, zaczeto regulowac jesli nie w usta-
wach, to przynajmniej w rozporzadzeniach?®.

Obecny stan skfania do sformutowania nastepujacego postulatu:
rozpoczecie prac nad jakakolwiek ustawa lub jakimkolwiek aktem norma-
tywnym rangi podustawowej powinno by¢ poprzedzone przeprowadze-
niem niezbitego dowodu, ze danego problemu nie da si¢ rozwigzac bez wy-
dania aktu prawotworczego. Wtasnie OSR moze stanowic¢ podstawowy ele-
ment takiego dowodu.

3. W znakomitym wystapieniu pani Jolanta Wisniewska zwrocita
uwage na zasade resortowosci, podniesiona do rangi instytucji ustrojowej
przez art. 65. Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec. Zwrocita tez uwa-
ge na konsekwencje (negatywne), jakie ta zasada niesie w kwestii tworzenia

$ M. Kulesza, ,Zrodla prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, ,Pan-

stwo i Prawo” 1998, nr 2, oraz: tenze, Przepisy administracyjne w ,zamknigtym systemie
grodet prawa”. Opinia (dla Trybunatu Konstytucyjnego). Uzasadnienie opinii. Wybrane wat-
ki, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 9.
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OSR i postugiwania sie tym instrumentem. Sformutowanie zawarte w kon-
stytucji niemieckiej nie powinno dziwi¢. Byla ona przeciez tworzona
w znacznym stopniu jako odpowiedz na wczesniejsze niedobre doswiad-
czenia ustrojowe. Zasade kanclerska zastapiono resortowa po bardzo ne-
gatywnych doswiadczeniach ze szczegélnie nieudanym kanclerzem, ktory
objat ten urzad w 1933 r.

Doswiadczenia panstwa polskiego sa inne. Nigdy nie mielismy do
czynienia z naduzyciami ze strony nadmiernie silnego szefa rzadu. Do-
SwiadczaliSmy natomiast i doswiadczamy po dzi§ dzien stabosci ,Polski
resortowej”. W duzym stopniu jest to pozostatos¢ po PRL, ktorej nie udato
sie dotychczas przezwyciezyc. Jak pamietamy lub wiemy z historii admi-
nistracji, gospodarka planowa byta zorganizowana na zasadzie resortowe;.
W minionych czasach rola wiekszosci ministrow sprowadzata si¢ do kiero-
wania dzialem gospodarki panstwowej. Kazdy ,resort” dazyt przy tym do
zachowania pewnego stopnia odrebnosci, jesli nie samowystarczalnosci’.

Najpowazniejszym problemem w tej dziedzinie pozostaje rywali-
zacja migdzyresortowa. Mniej istotnym, ale za to bardzo dotkliwym w za-
kresie prac legislacyjnych, jest resortowos¢ prawodawstwa. Projekty po-
wstaja w roznych urzedach i reprezentuja rdzna ,kulture prawotworcza”.
Nawet proces uzgodnien miedzyresortowych nie jest w stanie przezwycie-
zy¢ tych roznic. Taka praktyka przeczy zasadzie ,jednej reki”, ktéra powin-
na cechowac¢ dobrze zorganizowana dzialalnos¢ prawotworcza. Pisanie
tekstow projektowanych aktéw normatywnych powinno by¢ skupione cat-
kowicie w jednym osrodku. Opowiadatbym sie wrecz za wprowadzeniem
zakazu pisania tekstow prawotworczych w poszczegélnych ministerstwach.

Powyzszy postulat mogtby by¢ spetniony na kilka sposobdow. Jed-
nym z nich moze by¢ zastrzezenie wylacznosci w zakresie tworzenia tek-
stow aktow prawotworczych na rzecz Centrum Legislacyjnego Rzadu. In-
nym moze by¢ wzbogacenie listy dzialow administracji rzadowej, wymie-
nionych w ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 1.5, o dziat ,legislacja”.

Wypada zastrzec, ze skupienie w jednym miejscu pracy nad pisa-
niem tekstow aktow normatywnych nie oznacza koncentracji catosci dzia-
tan nad tworzonymi projektami legislacyjnymi. Merytoryczna strona za-
mierzonych aktéw normatywnych powinna pozostawac w gestii organow
merytorycznych (ministrow), a one same powinny sie skupia¢ na przeko-
naniu organu odpowiedzialnego za pisanie tekstu, ze nie ma innego wyj-

* R. Malinowski, Weztowe problemy prawa administracyjnego w zarzadzaniu gospodarkq

paristwowq, Warszawa 1975, s. 185 i nast; zob. literature tam podana.
Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2007 r.,
nr 65, poz. 437 z p6Zn. zmianami).
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Scia niz wydanie aktu normatywnego. Problemu nie da sie rozwiaza¢ ina-
czej niz przez wydanie przepisow. Nastepnie (lub réwnoczesnie) organ
merytoryczny (minister) opracowywatby zalozenia do projektowanego ak-
tu. Ostatnim akordem dziatan tego organu powinno by¢ sprawdzenie, czy
i w jakim stopniu tekst projektu, przygotowanego przez ,legislatora”, od-
powiada przyjetym zatozeniom. Praca nad OSR - jako poprzedzajaca pra-
ce nad tekstem - pozostataby w gestii organow merytorycznych.

4. Smutnym zjawiskiem obserwowanym od kilku lat jest upadek
jakosci techniki legislacyjnej. Wyraza si¢ on w pisaniu tekstow ustaw -
aktow najwyzszej rangi - w taki sposob, jakby chodzito o instrukcje obstu-
gi urzadzenia technicznego, a nie o abstrakcyjne przepisy mogace znalez¢
zastosowanie w sytuacji, o ktorej ustawodawcy nawet sie nie $nito. Teksty
przepisow sa zbyt dlugie i zbyt szczegotowe. Zawieraja zbedne stowa
i zwroty. Uklad ich jest nieprzejrzysty. Mozna tez zauwazy¢ tendencje do
swoistej ,autonomizacji” ustaw i innych aktéw normatywnych. Bywaja one
tworzone tak, jakby powstawaly na ,pustyni prawnej”. Nie bierze sie bo-
wiem pod uwage przepisow juz obowiazujacych i rozwiagzan (instytucji)
sprawdzonych w praktyce. Przyktadem moze by¢ tworzenie réznorodnych
administracyjnych procedur szczegélnych w oderwaniu od Kodeksu po-
stepowania administracyjnego.

Bardzo daleko odbieglismy od techniki pisania tekstow wypraco-
wanej w latach 30. ubiegtego stulecia. Potrafiono wowczas prostymi zda-
niami i prostymi stowami pisa¢ o rzeczach ztozonych. Dzi§ o rzeczach
prostych pisze sie obszernie i w sposob zawity. W ten sposdb prawo staje
sie coraz mniej dostepne dla przecietnego czlowieka i coraz bardziej daje
sie odczu¢ niepewnosc prawa. Takze coraz czesciej trzeba nowelizowac akt
normatywny, aby poradzic sobie z trudnosciami spowodowanymi nieprzy-
stawaniem prawa do rzeczywistosci albo do zastanego systemu prawnego.

W omawianej kwestii OSR nie ma raczej pola do popisu. Wypada
natomiast postulowa¢ powazna refleksje nad przepisami regulujacymi
technike legislacyjna i nad praktyka ich stosowania.

5. Praktyka zna przypadki, w ktorych potrzebny, dobrze opraco-
wany i przemyslany projekt ustawy zostaje ,zepsuty” w procesie prac par-
lamentarnych. Poprawki wprowadzane do tekstu w obydwoch izbach par-
lamentu moga nie tylko pogorszy¢ czytelnos¢ ustawy, lecz takze uczynic
niektoére przepisy wzajemnie sprzecznymi lub wrecz niewykonalnymi oraz
zniweczy¢ intencje projektodawcy ustawy. Przyczyna tego stanu rzeczy
tkwi w tym, ze projektodawca (podmiot dokonujacy inicjatywy ustawo-
dawczej) ma bardzo ograniczone mozliwosci wplywania na losy projektu
w parlamencie. Konstytucja daje mu zasadniczo tylko dwa uprawnienia:
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(1) mozliwos¢ zgtaszania wlasnych poprawek (bez pewnosci, ze zostana
przyjete i w jakim brzmieniu nastapi ich przyjecie) oraz (2) prawo do wyco-
fania projektu w toku postepowania ustawodawczego w Sejmie, do czasu za-
konczenia drugiego czytania projektu (art. 110., ust. 2. i 4. Konstytucji RP).

Ograniczenie praw wnioskodawcy wynika zatem z obowiazujacej
konstytucji. Poniewaz jednak trwa juz w Polsce debata nad zmianami usta-
wy zasadniczej, zainicjowana przez gtéwne partie polityczne, wypada za-
brac¢ w niej glos. Kierujac si¢ rozwiazaniami przyjetymi w konstytucji fran-
cuskiej (art. 44.) proponowatbym przyznanie rzadowi dwoch uprawnien:
(1) prawa do zadania, aby izba parlamentarna po debacie zdecydowata
w jednym czytaniu o przyjeciu lub odrzuceniu projektu w catosci, tzn. bez
zglaszania i uchwalania poprawek, oraz (2) mozliwosci zastrzezenia, ze
poprawki do czesci lub do catosci okreslonego projektu ustawodawczego
beda mogty by¢ uchwalane tyko za zgoda rzadu® lub ewentualnie podmio-
tu, ktory wniost projekt. Zadne z zaproponowanych rozwiazan nie ograni-
cza uprawnien parlamentu i jego pozycji ustrojowej. Ostateczne rozstrzyg-
niecie i tak nalezy do izby, ktora przesadza o przyjeciu albo o odrzuceniu
projektu lub o przyjeciu, wzglednie odrzuceniu poprawki. Zmianie ulegta-
by jedynie procedura w kierunku wzmocnienia roli wnioskodawcy projektu.

6. Bardzo inspirujace byto wystapienie pana Krzysztofa Daneckie-
go. W sposob interesujacy przedstawiono w nim belgijski program walki
z nieuzasadnionymi obciazeniami administracyjnymi - zwany ,projektem
Kafka”. Idea ta zbiezna jest z niektorymi tezami wspomnianego wczesniej
dokumentu rzadowego ,Lepsze prawo”. Celem tego ostatniego jest m.in.
wyeliminowanie zbednych obciazen administracyjnych utrudniajacych zy-
cie przedsiebiorcom i osobom zamierzajacym rozpoczac dzialalnos¢ gos-
podarcza.

Ze swej strony chciatbym zglosi¢ postulaty, wykraczajace poza to,
co zaproponowano w dokumencie rzadowym ,Lepsze prawo”. W odnie-
sieniu do oséb prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych osobo-
wosci prawnej, lecz posiadajacych zdolnos¢ prawna, proponuje dosc rady-
kalna zmiane. Postulowalbym mianowicie zastapienie Krajowego Rejestru
Sadowego rejestrem prowadzonym przez organy administracji publiczne;
(np. przez starostow). Wpisy bylyby dokonywane w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Spowodowatoby to znaczne przyspieszenie, uproszczenie i od-
formalizowanie postepowania (np. w kwestii drobnych btedéw popetnio-
nych we wniosku przez wnioskodawce). W niczym natomiast nie ostabito-
by ochrony prawnej wnioskodawcy i praworzadnosci. Postepowanie admi-

& Art. 44., ust. 3. konstytugji francuskiej stanowi: Si le Gouvernement le demande, 'assemblée

saisie se prononce par un seul vote sur tout ou partie du texte en discussion en ne retenant
que les amendements proposés ou acceptés par le Gouvernement.
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nistracyjne podlega przeciez kontroli sadow administracyjnych (dwie in-
stancje), a to przed sadem rejestrowym w istocie ma cechy post¢epowania
administracyjnego. Nie wystepuje w nim element sporu (kontradyktoryj-
nosci). Wpis dokonywany jest wytacznie po sprawdzeniu zgodnosci wnios-
ku z prawem i jego formalnej poprawnosci. Procedura administracyjna
(k.p.a.) jest natomiast znacznie bardziej przyjazna dla wnioskodawcy niz
postepowanie sadowe prowadzone zgodnie z Kodeksem postgpowania cy-
wilnego. Procedura administracyjna byla tworzona z mysla o masowym
wykorzystywaniu w stosunkach z nieprofesjonalnymi podmiotami. Zasad-
niczo zaktada samodzielne wystepowanie strony wobec organu prowadza-
cego postepowanie. Stad prostota i wysoki stopien odformalizowania. Pro-
cedura sadowa zaktada natomiast szerokie wykorzystywanie profesjonal-
nej pomocy prawnej (dzialanie przez zastepce procesowego). Podnosi to
koszt korzystania z tej procedury.

* Kk k

Wszyscy uczestnicy panelu konczyli swe wystapienia jakas aneg-
dota. Przyznam szczerze, ze najbardziej rozbawil mnie watek ,genderowy”
zawarty w jednym z wystapien. W jednym z krajow niemieckich OSR musi
uwzglednia¢ odpowiedz na pytanie, czy zamierzona regulacja nie ograni-
cza praw kobiet i czy nie eliminuje ich réwnosci wobec prawa. W pierw-
szej chwili wydato sie to dziwne, ale pozniej naszta mnie pewna refleksja.
Jestesmy w kraju, w ktérym od chwili odzyskania niepodlegtosci w 1918 r.
nigdy nie bylo tak, zeby kobiety nie miaty praw wyborczych. W licznych
krajach Europy Zachodniej prawa te uzyskaty dopiero po Il wojnie $wia-
towej. W Polsce juz w latach 20. ubieglego stulecia kobieta mogta petnic¢
urzad wiceprezydenta sporego miasta. A w Niemczech - do niedawna spo-
teczny obszar dla kobiety wyznaczat ideat trzech ,K”: Kinder, Kiiche, Kirche.



Michat Markocki

Praktyka oceny skutkow regulacji w rzadzie szkockim
z uwzglednieniem opracowanych

przez Komisje Europejska

standardow oceny wplywu regulacji wspolnotowe;j

Wstep

Opracowanie traktuje bezposrednio o temacie przewodnim tego-
rocznych stazy stuchaczy KSAP. W raporcie badanym urzedem jest rzad
szkocki, przy czym uwzgledniono tez specyfike Dyrekcji ds. Zagospodaro-
wania Przestrzennego.

Trzeba zaczac od tego, ze historia OSR w Zjednoczonym Krolest-
wie jest dos¢ dtuga i siega lat 80. XX wieku. Brytyjska administracja rzado-
wa jest w tej dziedzinie pionierem na Swiecie i ma duze doswiadczenia.
Gdy w 1999 r. powotano do zycia rzad szkocki, jego administracja nie mu-
siata wypracowywac swojego systemu OSR od nowa, lecz skorzystata z me-
tod i dorobku urzednikow w Londynie.

1. Praktyka OSR w Szkocji

1.1. Dokumenty i organy

Pierwszorzedna podstawa prawna sa ,Wytyczne oceny skutkow”
(Impact Assessment Guidelines) Komisji Europejskiej ze stycznia 2009 r. Po-
wyzszy dokument zostanie blizej przedstawiony w podrozdziale 1.2. Trzeba
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jednak szczegolnie mie¢ na uwadze to, ze szkocki system OSR podlega
przepisom ustanawianym przez administracje Zjednoczonego Krolestwa.
Zajmuje sie tym Wydzial Udoskonalania Regulacji
(Better Regulation Executive - BRE), ktory jest czes-
cia Departamentu ds. Przedsiebiorczosci, Innowa-
¢ji i Umiejetnosci (Department for Business, Inno-
vation and Skills) w Londynie’. To wtasnie tam
powstal podstawowy dokument w zakresie OSR
w Zjednoczonym Krolestwie: ,Wskazowki do oce-
ny skutkow regulacji” (Guidance on Regulatory
Impact Assessments)’. Jego obowiazujaca wersja po-
chodzi z grudnia 2004 r. W tym miejscu koniecznie nalezy zaznaczy¢, ze
powyzszy oraz kolejne wymienione dokumenty bazuja na ,Przewodniku
do oceny skutkow” (Impact Assessment Guidance)®. Opracowanie to precy-
zuje, czym jest ocena skutkow i w przypadku jakich typow dziatan ma ona
by¢ stosowana. Okazuje si¢ m.in., ze w Zjednoczonym Krolestwie oceny
skutkow wymagaja wszelkie polityki przynoszace dochody lub generujace
koszty w sektorze prywatnym lub spotecznym oraz w sektorze publicz-
nym na sume co najmniej 5 mln £.

Innym waznym dokumentem stworzonym przez BRE jest ,Kodeks
opracowywania przewodnikow do przepisow” (Code of Practice on Guidance
of Regulations)*. Dokument pokrotce opisuje to, czym nalezy sie¢ kierowac
podczas opracowywania przewodnikow po regulacjach prawnych na
szczeblu krajowym dla zwyktych obywateli. Zostal on opracowany w paz-
dzierniku 2009 r. i zastapil wersje z czerwca 2008 r. Zmiana byta rezulta-
tem publikacji raportu Sary Andersson, dokonujacego oceny przydatnosci
rzadowych przewodnikow do przepisow. Rownoczesnie BRE wydat , Prze-
wodnik po kodeksie tworzenia wskazowek” (Guide to Code of Practice on
Guidance)® dla podmiotow i obywateli, ktorzy nie sa biegli w tematyce re-
gulacji prawnych.

BRE ma strong internetowa przeznaczona do prowadzenia konsul-
tacji spotecznych w zakresie ulepszania prawodawstwa w Zjednoczonym
Krolestwie: www.betterregulation.gov.uk.

www.berr.gov.uk.
www.scotland.gov.uk/Topics/Business-Industry/support/better-regulation/guidance/-
RIA-guidance.
www.berr.gov.uk/whatwedo/bre/policy/scrutinising-new-regulations/preparing-impact-
-assessments/page44077.html.

*  www.berr.gov.uk/files/file53268.pdf.

*  www.berr.gov.uk/files/file53281.pdf.
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Administracja rzadu szkockiego powotala specjalna komorke zaj-
mujaca sie tematyka systemu OSR: Jednostke ds. Udoskonalania Regulacji
(Improving Regulation Unit) z siedziba w Glasgow. Tam opracowywane
sa dokumenty OSR poszczegolnych aktow prawnych, ktére pojawiaja sie
w agendzie szkockiej wladzy ustawodawcze;.

Guidance on Regulatory Impact Assessment

Wskazowki do oceny skutkow regulacji z 2004 r. sa kluczowym
dokumentem dla administracji Zjednoczonego Krolestwa, w tym rzadu
szkockiego. Dokument ten precyzuje, co i w jakiej kolejnosci powinno sie
znalez¢ w prawidlowo wykonanej OSR. Wskazowki sa wynikiem wielo-
letnich doswiadczen, prob, testow i konsultacji.

Odpowiednikiem dokumentu brytyjskiego w Polsce sa ,Wytyczne
do oceny skutkoéw regulacji”, sporzadzone w 2006 r. przez Ministerstwo
Gospodarki. Jest to jednak dokument odmienny od brytyjskiego, gdyz jest
przede wszystkim poradnikiem na temat tego, jak sporzadza¢ OSR, przez
co ma wieksza objeto$c®. W przypadku systemu brytyjskiego istnieje zbior
poradnikow stuzacych do wtasciwego sporzadzania OSR i nie byto potrze-
by umieszczania tego typu tresci w opisywanym dokumencie.

Code of Practice on Guidance of Regulations

~Kodeks opracowywania przewodnikow do przepisow” formutuje
osiem ztotych zasad dobrego przewodnika do przepisow:

¢ Zrozumie¢ uzytkownika - nalezy poznac potrzeby grup doce-
lowych, gdyz rézne typy organizacji r6znig sie pod tym wzgle-
dem.

¢ Uwzgledni¢ wkiad uzytkownikow i ich reprezentacji - zwigk-
szy to skutecznos¢ komunikacji.

¢ QOdniesc sie do sposobu pracy uzytkownikow - nalezy przy-
blizy¢ wptyw regulacji na ich zycie codzienne.

¢ Prostota i jasnos¢ - przewodnik powinien by¢ zwiezly i po-
zbawiony zargonu.

¢ Upewnic uzytkownikéw co do sposobéw postepowania zgod-
nie z przepisami.

®  Ministerstwo Gospodarki, Wytyczne do oceny skutkow regulacji, Warszawa, pazdziernik

2006.
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¢ Okresli¢ wtasciwy horyzont czasowy - nalezy dac¢ uzytkowni-
kom czas na zapoznanie si¢ z nowa regulacja.

¢ Zapewnic tatwy dostep do przewodnika.

¢ Przeanalizowac i dopracowac¢ - podniesie to wiarygodnosc
prawodawcy.

1.2. Wdrazanie przepisow europejskich

Wytyczne oceny skutkow Komisji Europejskiej (Impact Assessment
Guidelines, SEC(2009)92, European Commission, January 20097) sa efek-
tem trwajacego od 2002 r. procesu, ktorego celem jest integracja systemow
oceny skutkow (Impact Assessment) krajow cztonkowskich UE. KE uwaza,
ze korzysci ptynace z posiadania dobrego systemu OSR sa znaczne, dlate-
go powaznie potraktowata kwesti¢ wsparcia, jakie stanowi ocena skutkow
dla procesu decyzyjnego. Pierwsze efekty prac urzednikéw europejskich
pojawily sie juz w 2005 r., kiedy opublikowano pierwotny dokument za-
wierajacy wytyczne. Zostal on uaktualniony w 2006 r., a w 2009 r. zasta-
piony przez obecny dokument SEC(2009)928.

KE potraktowata ten temat w sposéb kompleksowy i postanowita
opracowac ogolne wytyczne dla oceny skutkow. Nie zajmowano si¢ osob-
no OSR, ocena wpltywu na srodowisko, ocena wplywu na spoteczenstwo
itp. Dokument europejski SEC(2009)92 zostat oparty na:

¢ doswiadczeniach stuzb europejskich w opracowywaniu doku-
mentow z zakresu oceny skutkow;

¢ doswiadczeniach powotanej w 2006 r. niezaleznej Rady ds.
Oceny Skutkow (Impact Assessment Board);

+ wkiadzie Grupy Specjalnej Ekspertow Krajowych w Dziedzi-
nie Ulepszania Regulacji (High Level Group of National
Experts on Better Regulation);

¢ zewnetrznej ocenie systemu oceny skutkow w KE przeprowa-
dzonej w latach 2006-2007;

+ konsultacjach spotecznych z 2008 r.°

Po lekturze europejskiego dokumentu SEC(2009)92 oraz doku-
mentow brytyjskich nasuwa sie jeden ogoélny wniosek: brytyjski system
OSR (ktory oczywiscie obowiazuje w Szkocji) jest na tyle rozwiniety, ze

http://ec.europa.eu/governance/impact/commission_guidelines/docs/iag_2009_en.pdf.
http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/impact_en.htm.
http://ec.europa.eu/governance/impact/commission_guidelines/commission_guide-
lines_en.htm.
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jego ewentualna modyfikacja w celu dostosowania do wytycznych KE by-
taby minimalna lub zbyteczna. Taki stan rzeczy jest bez watpienia wyni-
kiem dlugiej, ponad 20-letniej praktyki udoskonalania metod i prowadze-
nia powszechnych konsultacji przez brytyjska stuzbe cywilna, a od okoto
10 lat rowniez przez szkocka.

1.3. Przyklad szkockiego OSR - Planning Scotland Bill

Przyktadowym szkockim OSR jest dokument sporzadzony do pro-
jektu ustawy o planowaniu przestrzennym z 2006 r. (Planning Scotland
Act). Jego lektura pozwolita doktadnie zapozna¢ sie ze struktura OSR
w administracji Zjednoczonego Krolestwa. Dokument ma nastepujace
czesci sktadowe:

a) Tytul regulacji - np. Planning Scotland Bill.

b) Zamystizamierzone rezultaty:
+  cel - co ma zostac osiagniete i w jakiej skali czasowej,
+ uwarunkowania - biezaca sytuacja prawna,

* uzasadnienie interwencji o charakterze regulacyjnym -
scharakteryzowanie dalszej sytuacji w przypadku braku
interwencji.

¢) Konsultacje:
+  miedzyresortowe;

+  spofeczne - w omawianym przyktadzie intensywne i wie-
lowatkowe.

Ponadto w ramach powyzszego OSR przeprowadzono konsultacje
z samorzadami lokalnymi, gdyz tego wymagata specyfika regulacji.

d) Opcje - nalezy zidentyfikowac wszystkie dziatania alternatyw-
ne iich mozliwosci osiagniecia celu, analiza musi uwzglednia¢
opcje do nothing - moze si¢ wszak okazac¢, ze optymalnym wyj-
Sciem jest pozostawienie spraw ich dotychczasowemu biegowi.

e) Koszty i korzysci - nalezy wskazac¢ grupy, na ktore regulacja
bedzie miata wplyw, zidentyfikowa¢ i oszacowac korzysci
i koszty.

W przyktadowym OSR potaczono rozdziaty d) i e). W pierwszym
podrozdziale zidentyfikowano grupy obywateli bedacych pod wptywem
regulacji. Nastepnie wyszczegélniono szes¢ glownych tematow i kazdy
z nich osobno opisano zgodnie z zaleceniami do rozdziatow d) i e), czyli:
dostepne opcje, korzysci i koszty.
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)

g
h)

D)

Test wptywu regulacji na mate i mikroprzedsigbiorstwa - roz-
poznanie wplywu regulacji na maty biznes.

Test wptywu na poradnictwo prawne.

,Test jasnosci w biznesie” - sprawdzenie, czy nowa regulacja
jest czytelna i zrozumiata dla przedsiebiorcow.

Ocena wptywu na konkurencyjnos¢ - nalezy zbadac, czy regu-
lacja nie zaburzy dzialania mechanizméw wolnorynkowych
w danej branzy, np. przez doprowadzenie do powstania mo-
nopolu.

W opisywanym OSR dokonano tego przez wypelnienie tabelarycz-
nego kwestionariusza, polecanego w Guidance on Regulatory Impact Asses-

sments.

)

Wprowadzanie, sankcje i monitoring - rozdziat odpowiada na
pytania, kto i w jaki sposéb bedzie wprowadzat ustawe, jakie
groza sankcje za unikanie przepisow oraz w jaki sposob be-
dzie sprawdzana skutecznosc ustawy.

W tym miejscu w przyktadowym OSR pojawia sie dodatkowy roz-
dzial pt. Planning Application Forms. Wyjasnia on, ze ustawa Planning Scot-
land Act daje szkockim ministrom prawo do ustalania jednolitych form
dokumentow potrzebnych do przeprowadzenia postepowan administra-
cyjnych. W rozdziale pojawia sie rowniez sugestia, ze dostarczanie tych
dokumentow przez Internet jest pozadanym rozwiazaniem.

k)

D

m)

n)

Plan wdrozenia - wskazuje sposoby, podmioty i terminy wpro-
wadzania regulacji w zycie.

Przeglad powdrozeniowy - tu nalezy scharakteryzowac to,
w jaki sposob i kiedy zostanie przeprowadzona ocena sku-
tecznosci wdrazanej polityki publiczne;.

Podsumowanie i rekomendacje - wskazanie optymalnej opdji,
konieczne odniesienie do bilansu korzysci i kosztow.

Deklaracja i publikacja - odpowiedni minister musi podpisac¢
klauzule brzmiaca: ,Zapoznatem si¢ z OSR i jestem przekona-
ny, ze oczekiwane korzysci sa uzasadnione w stosunku do
kosztow”. Szkockie OSR beda publikowane na stronie Im-
proving Regulation Unit (w rzeczywistosci sa publikowane na
stronie rzadu szkockiego, przy czym badanego dokumentu nie
udato sie odnalez¢ w zadnym Zrodle internetowym).

W przyktadowym dokumencie OSR do projektu ustawy o plano-
waniu przestrzennym w Szkocji istnieje odrebna mini-OSR, sporzadzona
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do powotania przy okazji ustawy projektu Bussiness Improvement Districts,
ktore maja stymulowac rozwoj centréw matych miast i miasteczek.

1.4. Praktyka roznych rodzajow oceny skutkow
w Dyrekcji ds. Zagospodarowania Przestrzennego

W czasie stazu w Dyrekeji okazato sie, ze inne jej departamenty
zajmuja si¢ sporzadzaniem ocen skutkow. Co prawda, nie sa to OSR (to
zadanie specjalnej komorki rzadu szkockiego - Improving Regulation Unit),
ale dokumenty te odgrywaja bardzo wazna role w planowaniu przestrzen-
nym. 53 to:

¢ strategiczna ocena $rodowiskowa (Strategic Environmental
Assessment);

¢ ocena wplywu na srodowisko (Environmental Impact Assess-
ment).

Obie sa waznym elementem wdrazania polityki zrownowazonego
rozwoju. Wnioski zawarte w tych pracach czesto wptywaja na tres¢ strate-
gicznych dokumentow planistycznych, np. NPF 2.

Strategic Environmental Assessment

Strategiczna ocena srodowiskowa (Strategic Environmental Assess-
ment - SEA) zostata wprowadzona do systemu prawnego Szkocji na mo-
cy dyrektywy Komisji Europejskiej nr 2001/42/EC. Zgodnie z jej trescia
SEA ma zapewnic¢ to, ze w procesie decyzyjnym dotyczacym planéw, pro-
gramo6w i polityk zostanie wziety pod uwage ich wpltyw na srodowisko.
Dokonuje si¢ tego przez odpowiednig analize, sporzadzenie z niej raportu,
przeprowadzenie powszechnych konsultacji zwiazanych z wynikami ra-
portu oraz uwzglednienie postulatow i wnioskéw z niego podczas osta-
tecznego podejmowania decyzji. Nieodzowna jest przy tym jawnosc i przej-
rzysto$c®. Dyrektywa zostala zaimplementowana w momencie wejscia
w zycie ustawy o ocenie Srodowiskowej (Environmental Assessment Scotland
Act) w 2005 1.

Dotychczasowa praktyka SEA w Dyrekeji ds. Zagospodarowania
Przestrzennego pozwala na zidentyfikowanie szans, jakie niesie ze soba
ten rodzaj oceny skutkow:

¢ stymuluje proces decyzyjny,

¢ podnosi poziom wiedzy,

Y http://ec.europa.eu/environment/eia/home. htm.
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+ weryfikuje priorytety.

Oprocz szans istnieja tez powazne wyzwania i problemy, przed

jakimi stoja urzednicy szkockiej stuzby cywilne;:

+ niska swiadomos¢,

¢ bierne podejscie,

¢ brak entuzjazmu,

¢ niedostateczne dane wejsciowe,

¢ dlugotrwalosc postepowania,

¢ brak wyraznych oznak odnoszonych korzysci.

Korzysciami za$ wyptywajacymi z implementacji SEA sa:

+ redukcja kosztow (uzycie odpowiednich metod, swobodny
przeptyw wiedzy, rozwdj wspotpracy, dostarczanie danych
wyjsciowych),

¢ warto$¢ dodana (udoskonalanie procesu decyzyjnego, zwigk-
szenie transparentnosci)*.

Environmental Impact Assessment

Ocena wpltywu na srodowisko (Environmental Impact Assessment -
EIA) zostata wprowadzona do systemu prawnego Szkocji na mocy dyrek-
tywy Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej nr 85/337/EEC. Dokument
ten zostal znowelizowany dyrektywami KE nr 97/11/EC i nr 2003/35/EC.
EIA ma takie same cele jak opisana powyzej SEA, ale osiaga je przez inne
ujecie przedmiotowe. SEA jest tworzona dla polityk i programow, EIA za$
- dla pojedynczych projektow'? Dyrektywa 85/337/ EEC zostata zaimple-
mentowana do brytyjskiego systemu prawnego w 1988 r.

Nalezy w tym miejscu wspomnie¢, ze praktyka oceny wpltywu na
srodowisko w Zjednoczonym Krolestwie jest dtugotrwata i bogata. Pierw-
sze dokumenty z tym zwiazane zostaly opracowane juz w latach 70.
W Szkocji dotyczyly przede wszystkim inwestycji w infrastrukture nad-
brzezna, stuzaca obstudze przemystu wydobywczego na Morzu Pdtnoc-
nym (ropa, gaz ziemny)™. Mozna zatem wnioskowa¢, ze administracja

11 Referat p. Fiony Simpson, pracownika Dyrekcji, pt. ,Ensuring Better Value from

Strategic Environmental Assessment”, wygloszony podczas konferencji ,Heads of
Planning” w dniach 23-24 listopada w Edynburgu.
http://ec.europa.eu/environment/eia/home.htm.
www.scotland.gov.uk/Publications/1999/10/pan58-root/pan58.

12
13
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Zjednoczonego Kroélestwa wyprzedzita pod tym wzgledem zaréwno inne
rzady europejskie, jak i prawodawstwo wspoélnotowe.

2. Whioski i rekomendacje

Dzigki zaangazowaniu w zadania, uczestnictwie w przedsiewzie-
ciach oraz poczynionym obserwacjom i badaniom podczas stazu mozna
postawic teze, ze dorobek rzadu szkockiego w zakresie OSR jest bogaty. Po
czeéci wynika to z faktu, ze szkocka stuzba cywilna wywodzi sie bezpo-
srednio ze stuzby cywilnej Zjednoczonego Krolestwa, ktora jest w tej dzie-
dzinie Swiatowym pionierem i wykazuje sie niestabnaca innowacyjnoscia.
Rownoczesénie Szkoci wyspecjalizowali si¢ w innych dziedzinach oceny
skutkow: strategicznej ocenie Srodowiskowej (SEA) i ocenie wplywu na
srodowisko (EIA). Wiaze sie to z tym, ze zrownowazony rozwdj jest priory-
tetem w polityce rzadu szkockiego, ktory m.in. jako pierwszy na Swiecie
sformutowat polityke dotyczaca zmian klimatycznych (Climate Change Policy).

Ponadto nalezy stwierdzi¢, iz rzad szkocki jest tak dalece zaawan-
sowany w dziedzinie OSR, ze implementacja regulacji europejskich, jak np.
Impact Assessment Guidelines, nie nastrecza zadnych trudnosci i wymaga co
najwyzej nieznacznych modyfikacji istniejacego warsztatu.

Przykladéw na to, jak brytyjskie prawodawstwo i praktyka wy-
przedzily dziatania wspélnotowe, jest wigcej. Paradoksalnie wiaze si¢ to
z pewnymi niedogodnosciami dla urzednikow na Wyspach. Otéz UE,
wprowadzajac regulacje w dziedzinie, ktora juz jest uregulowana w Zjed-
noczonym Kroélestwie, robi to z mysla o krajach cztonkowskich pozostaja-
cych pod tym wzgledem w tyle. Proponowane przez UE rozwiazania, cho¢
dotycza tej samej dziedziny, moga si¢ znacznie réznic¢ od tych istniejacych
w systemie prawnym Zjednoczonego Krolestwa. W efekcie urzednicy mu-
sza wykonac spora prace w zakresie modyfikacji przepiséw, nad ktérymi
juz raz pracowali.

OSR w Szkocji zawsze sa wykonywane ex ante, przed gtosowa-
niem nad ustawa w parlamencie. Wtasciwy minister ma obowiazek za-
poznac sie z dokumentem, ktory potem trafia do parlamentarzystow.

Poznawszy system OSR w Polsce oraz praktyke OSR w rzadzie
szkockim, mozna pokusic si¢ o konkluzje, ze poréwnanie obu tych krajow
dowodzi tego, jak wielkie znaczenie ma korelacja praktyki i jakosci.

Polskie OSR w poréwnaniu ze szkockimi to dokumenty z reguty
ubogie i ogélnikowe. Nie wnosza wiele do stanu wiedzy w danym temacie.
Opracowania szkockie sa nie tylko obszerniejsze, lecz takze obfituja w kon-
kretne wnioski. W duzym stopniu przywiazuje sie¢ w nich wage do oszaco-
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wania korzysci i kosztow oraz wptywu na przedsigbiorczosc czy gospodar-
ke. Swiadczy to o bardzo ekonomicznym podejsciu do OSR na Wyspach.
Przyczyny tak duzej roznicy w wartosci dodanej nalezy upatrywac¢ w mniej-
szym doswiadczeniu strony polskiej. Rzad szkocki ma metodologie, war-
sztat i kadry wypracowane w wyniku ponad 20-letniej praktyki. Polskiej
administracji tego brakuje, gdyz tematyka OSR jest obecna w naszym kra-
ju zaledwie od kilku lat.

Kolejna przyczyna takiego stanu rzeczy sa réznice w podejsciu de-
cydentow do OSR. W Szkocji oceny skutkéw sa traktowane jako wazny
element tworzenia prawa. W Polsce niestety politycy nie widza w OSR na-
rzedzia przydatnego w procesie podejmowania decyzji. W konsekwencji
urzednicy zobowiazani do sporzadzenia OSR sa przekonani, ze to tylko
kolejna kratka do ,,odhaczenia” w formularzu. Przy takim podejsciu cigzko
tworzy¢ rzetelne OSR.

Zrodlem takich dysproporcji pomiedzy Polska a Szkocja nie jest
natomiast brak odpowiednich wskazoéwek dla administracji rzadowe;.
»Wytyczne do oceny skutkow regulacji” opracowane przez Ministerstwo
Gospodarki daja odpowiednie podstawy do stworzenia wydajnego syste-
mu w Polsce.

Podsumowujac, trzeba podkreslic, ze czerpanie z doswiadczen rza-
du szkockiego jest szczegdlnie pozadane - i to nie tylko w zakresie prak-
tyki OSR, lecz ogolnie w dziedzinie oceny skutkow, zwlaszcza w kwestiach
srodowiskowych (SEA, EIA). Warto uczy¢ si¢ od najlepszych.



Aleksander Cichy

OSR z perspektywy Better Regulation Unit

Wstep

W dniach 12 pazdziernika - 4 grudnia 2009 r. miatem przyjem-
nos¢ odbyc¢ staz zagraniczny w Better Regulation Executive (BRE), jednost-
ce odpowiadajacej za koordynacje caloksztattu dziatan brytyjskiego rzadu
w dziedzinie lepszego stanowienia prawa, zgodnie z przewodnim hastem:
,Czynienie zycia tak prostym, jak to tylko mozliwe” (Making life as simple
as possible). Ze wzgledu na centralna role w realizowaniu strategii reformy
regulacji BRE stanowilo jednoczesnie znakomite miejsce, by pozna¢ do-
Swiadczenia gospodarzy w dziedzinie ocen skutkow regulaciji. Wielka Bry-
tania moze si¢ poszczycic przynajmniej kilkunastoletnia tradycja w tej dzie-
dzinie, co stawia ten kraj - obok Danii i Holandii - w szeregu najbardziej
rozwinietych panstw UE. Nic zatem dziwnego, ze rowniez na forum euro-
pejskim nalezy on zwykle do gtéwnych inicjatoréw zmian w kierunku
upraszczania dcquis communautdire.

Niniejsze opracowanie stanowi probe scharakteryzowania najwaz-
niejszych, moim zdaniem, etapow procesu przygotowywania OSR. Nie
chciatbym sie jednak ogranicza¢ do powtarzania informacji, ktore w przy-
stepny sposob przedstawiono w brytyjskich przewodnikach dotyczacych
Impact Assessments®. Nalezy bowiem pamietac, iz nawet najlepsza OSR nie
stanowi celu samego w sobie, lecz jedynie czes¢ wigkszej catosci, jaka po-
winna by¢ poprawa czy moze optymalizacja catosci otoczenia prawnego,
co doskonale opisuje wygodne i pojemne pojecie better regulation. Dosko-
nale jednak zdaje sobie sprawe takze z tego, ze nawet w tak zaawansow-

! Przewodnik z podstawowymi informacjami dla legislatoréw stworzony przez BRE:

www.berr.gov.uk/files/file44544.pdf [20.03.2010].

| 97



ALEKSANDER CICHY

anym pod tym wzgledem panstwie nie wszystkie elementy dotyczace OSR
dziatajg perfekceyjnie.

1. Funkcjonowanie Better Regulation Executive

Obecnie BRE wchodzi w sktad brytyjskiego Department for
Business, Innovation and Skills (BIS), stosunkowo mlodego ministerstwa
powstatego w czerwcu 2009 r. z potaczenia dwoch, wezesniej funkcjonu-
jacych oddzielnie: Department for Business, Enterprise and Regulatory
Reform oraz Department for Innovation, Universities and Skills, w celu
lepszej koordynacji dziatan rzadu w dziedzinach uznawanych za kluczowe
dla rozwoju nowoczesnej gospodarki opartej na wiedzy.

W ramach nowego departamentu BRE zachowato istotna niezalez-
nos¢, przektadajaca sie na stosunkowo duza swobode dziatania, co wyrdz-
nia t¢ jednostke na tle innych, ktére tworza BIS. Zwiazane jest to z prze-
krojowym charakterem realizowanych zadan i koniecznoscia statej, czesto
intensywnej wspotpracy ze wszystkimi pozostatymi urzedami obstuguja-
cymi cztonkow Rzadu Jej Krolewskiej Mosci. Blisko 90 osob zatrudnionych
w BRE pracuje w ramach czterech podstawowych ugrupowan: Strategic
Support Team, Strategic Communications, Regulatory Reform Directorate
(RRD) oraz Regulatory Innovation Directorate (RID), z czego zdecydowa-
nie najliczniejsze sa dwa ostatnie.

RRD utrzymuje bardzo bliskie kontakty ze wszystkimi innymi mi-
nisterstwami oraz pozostatymi regulatorami (jak wszelkie agencje czy in-
spekcje), oferujac im wsparcie merytoryczne. Jednoczesnie stanowi we-
whnetrzny (bo pozostajacy w strukturach rzadowych) element nacisku
i kontroli w celu zapewnienia odpowiedniej jakosci aktow prawnych, kto-
re nie naktadaja niepotrzebnych obciazen administracyjnych (administrative
burdens) na spoteczenstwo - szczegélnie przedsiebiorcow. RID idzie nawet
o krok dalej, poniewaz uczestniczy w przygotowywaniu innowacyjnych
projektow, ktore maja zapewni¢ oszczednosc czasu i srodkow dla przed-
siebiorstw, organizacji pozarzadowych, nie zapominajac o zwyktych oby-
watelach.

Wspoélnym mianownikiem wszystkich dziatan podejmowanych
przez BRE jest realizacja zasadniczego celu, na ktory sklada sie:

¢ przeglad istniejacych regulacji z mysla o ich uproszczeniu
i modernizacji;

¢ zapewnienie pozadanej jakosci nowo projektowanych aktow
prawnych;
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¢ zmiana kultury korporacyjnej - uswiadomienie urzednikom
znaczenia regulacji w organizacji zycia spoteczno-gospodar-
czego oraz powszechnego stosowania analizy potencjalnych
zyskow i strat;

¢ usprawnienie metod i kanalow komunikacji w procesie legis-
lacyjnym pomiedzy rzadem i spoteczenstwem;

¢ stymulowanie podobnych rozwiazan w dziedzinie reformy re-

gulacji na poziomie Unii Europejskiej/wspolnego rynku.

Za codzienne kontakty z poszczegdlnymi ministerstwami i innymi
regulatorami odpowiadaja wyznaczeni pracownicy petniacy funkcje tzw.
relationship managers. Maja oni doskonata orientacje¢ w aktualnych zada-
niach realizowanych przez przydzielone im departamenty oraz, korzysta-
jac czesto z nieformalnych Sciezek, interweniuja w sytuacjach, gdy prace
nad nowymi rozwiazaniami zmierzaja w nieodpowiednim - z punktu wi-
dzenia reformy regulacji - kierunku. Wspotpracuja przy tym z powotanymi
we wszystkich ministerstwach zespotami ds. better regulation (Better Regu-
lation Units - BRU). Nadrzedny w stosunku do nich szczebel stanowia
z kolei board level champions of better regulation, czyli wyzsi ranga urzedni-
cy odpowiedzialni za wdrazanie strategii poprawy otoczenia prawnego.
Przynajmniej raz na dwa miesiace uczestnicza oni w spotkaniach z pra-
cownikami BRE, podczas ktorych wspolnie analizuja dotychczasowe do-
konania oraz dyskutuja o planach dalszych dziatan. Ponadto w duzym
stopniu przywiazuje si¢ wage do okreslenia rzeczywistego wptywu regula-
¢ji na funkcjonowanie przedsiebiorstw i badania problemoéw u zrodet. Stad
tez liczne wizyty sktadane przez urzednikow BRE w organizacjach gospo-
darczych, samorzadach, ale tez w poszczegélnych firmach (jak np. w wiel-
kich sieciach handlowych: Tesco, Sainsbury’s czy Waitrose).

2. OSR jako element polityki reformy regulacji

Omawiajac problematyke ocen skutkow regulacji w Wielkiej Bry-
tanii, trzeba pamietac o dwoch istotnych kwestiach. Po pierwsze, o stosun-
kowo juz diugiej jak na standardy europejskie tradycji tego panstwa w dzie-
dzinie OSR, siegajacej lat 80., oraz o tzw. Cost Compliance Assessments, a po
drugie, o specyficznej mentalnosci anglosaskiej. Przez jej pryzmat Brytyj-
czycy widza w przedsiebiorczosci koto zamachowe gospodarki i gros wysit-
kow poswiecaja na stworzenie optymalnych warunkow dla jej rozwoju.
Z reguly pomaga im to rowniez dotrzymywac zobowiazan podejmowanych
na rzecz przedsiebiorcow, w tym powaznego rozwazania ich intereséw przy
projektowaniu aktow prawnych.
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Wiasciwy system OSR (Regulatory Impact Assessments), zblizony do
tego, z jakim mamy do czynienia w Polsce, wprowadzono tam w 1998 r.
Od tego czasu jednak przechodzi on regularne rewizje, z ktorych najpo-
wazniejsza miata miejsce w 2007 r., kiedy to ustanowiono wspélny wzo-
rzec Impact Assessment® (juz bez dopisku Regulatory) oraz uszczegotowio-
no wymagania dotyczace niezbednej zawartosci. W kontekscie moich spo-
strzezen ze stazu krajowego, gdy zwracatem uwage na zbyt duze roznice
w poziomie i formie OSR powstajace nawet w ramach tego samego urzedu,
taki ujednolicony szablon uwazam za doskonate rozwigzanie. Przede
wszystkim zas kazda OSR jest sygnowana osobiscie przez wtasciwego mi-
nistra, dlatego nigdy nie ucieknie od odpowiedzialnosci za jej jakos¢. Mi-
nister potwierdza bowiem swoim podpisem nie tylko fakt zapoznania sie
z trescia oceny skutkow, lecz takze to, ze zawarte w niej wyliczenia korzys-
cii kosztow danej regulacji zostalty opracowane rzetelnie, w oparciu o naj-
lepsza dostepna w danym momencie wiedze.

Lekcje wyciagniete przez Brytyjczykoéw z ponad dwudziestoletnich
doswiadczen pozwalaja im dos¢ skutecznie poszukiwac¢ remedium na
wiekszos¢ problemow, z ktorymi borykamy sie takze w Polsce. Mam tu na
mysli chocby: pomijanie wyliczen (przede wszystkim zas ich monetaryza-
cji czy tez kwantyfikacji) korzysci i strat zwiazanych z wprowadzeniem re-
gulacji, brak wyraznego powigzania OSR z calym procesem legislacji od
wczesnych prac koncepceyjnych, przez co ocena skutkéw tworzona bywa
czesto post factum, kiedy projekt aktu prawnego jest juz w zasadzie ukon-
czony, oraz wreszcie nieuwzglednianie wystarczajacej liczby alternatywnych
scenariuszy rozwiazania problemu, w tym unikanie rozwazania skutkow
opcji ,zerowej”, czyli zrezygnowania z wprowadzenia regulacji.

2.1. Praktyka tworzenia OSR

Ocena skutkow regulacji jest wymagana zawsze wtedy, gdy plano-
wana regulacja zwiekszy albo zmniejszy obciazenia administracyjne dla
przedsiebiorstw badz tzw. trzeciego sektora lub tez nalozy na sektor pub-
liczny koszty przekraczajace 5 milionow funtow. W przypadku legislacji
majacej swoje korzenie w propozycjach Komisji Europejskiej OSR ko-
nieczne jest w sytuacji, gdy nalezy uzyskac akceptacje dla brytyjskiego sta-
nowiska negocjacyjnego. Co najwazniejsze, OSR powinna stanowic ciagty
proces rozpoczynajacy sie wraz ze zidentyfikowaniem problemu wymaga-
jacego interwencji rzadu i towarzyszacy wszystkim etapom prac nad regu-

2 Z szablonem brytyjskiej oceny skutkow regulacji (Impact Assessment template) zapo-

znac sie mozna pod adresem: www.berr.gov.uk/files/file44545.doc [20.03.2010]. War-
to przy tym wspomnie¢, iz trwaja obecnie prace nad nowa wersja szablonu, ktorej
wprowadzenia mozna sie spodziewa¢ w 2010 .
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lacja (kiedy to OSR wymaga statej aktualizacji), az po ewaluacje skutkow
wprowadzenia nowych rozwiazan - po uptywie z gory okreslonego czasu
przeprowadzona powinna zosta¢ ocena skutkow ex post.

Niezbednym elementem procesu OSR jest przeprowadzenie kon-
sultacji spotecznych, ktore w Wielkiej Brytanii musza trwac przynajmniej
12 tygodni®. Dodatkowo w 2008 r. rzad zobowiazat sie do wyraznego
uwzgledniania podczas projektowania regulacji sytuacji matych i srednich
przedsiebiorstw (MSP)%. Uznano bowiem stusznie, ze sektor ten jest szcze-
golnie wrazliwy na wprowadzanie obciazen administracyjnych, wobec cze-
go nalezy rozwazy¢ mozliwosci zastosowania wobec niego bardziej elas-
tycznego podejscia albo nawet wytaczenia MSP spod - przynajmniej czes-
ci - wymagan wprowadzanych przez regulacje.

Przygotowanie rzetelnej OSR nigdy nie jest zadaniem prostym, od-
nosze¢ jednak wrazenie, ze w Wielkiej Brytanii wystepuja wigksze utatwie-
nia w tym zakresie niz na gruncie polskim. O wytycznych do OSR oraz
jednolitym szablonie juz wspominatem, istnieja ponadto szczegétowe in-
strukcje dotyczace wszystkich elementow, jakie zawiera¢ powinien ten do-
kument (Impact Assessment Toolkit)®, oraz uzyteczny modut e-learningu®.
Przede wszystkim jednak osoby pracujace nad OSR liczy¢ moga na profes-
jonalne, merytoryczne wsparcie:

¢ Better Regulation Executive - kazde ministerstwo posiada
W mojej instytucji stazowej wyznaczonego ,opiekuna”, za po-
srednictwem ktorego moze sie ono zwroci¢ o pomoc czy su-
gestie dotyczace opracowywanej OSR.

¢ Better Regulation Unit, ktéra funkcjonuje w kazdym minis-
terstwie. Pomaga sprawdzic, czy OSR jest niezbedna, zaplano-
wac¢ kalendarz prac, przygotowac i przeprowadzi¢ proces kon-
sultacji spotecznych oraz dostarcza statych wskazowek i uwag
dotyczacych zawartosci i jakosci oceny skutkow.

¢ EkonomiSci zatrudnieni w ministerstwach pozostaja do dys-
pozycji wszystkich urzednikéw. Pomagaja w rzetelnym osza-
cowaniu bilansu korzysci i kosztow zwiazanych z wprowadze-
niem poszczegolnych opcji regulacji. Zatwierdzenie przez nich

Ze szczegétowymi zasadami dotyczacymi przeprowadzania konsultacji zapoznac sie
mozna pod adresem: www.berr.gov.uk/whatwedo/bre/consultation-guidance/page44-
420.html [20.03.2010].

Kategoria ta obejmuje przedsiebiorstwa zatrudniajace do 20 osob.
www.berr.gov.uk/whatwedo/bre/policy/scrutinising-new-regulations/preparing-impact-
-assessments/toolkit/page44199.html [20.03.2010].

Caly kurs dostepny pod adresem: www.iatraining.berr.gov.uk [20.03.2010].
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projektu OSR jest warunkiem koniecznym dalszego procedo-
wania.

¢ Wydzial prawny dba o to, aby projekt aktu prawnego spel-
nial wszystkie formalne wymagania, oraz ocenia sposob i
jakos¢ przeprowadzonych konsultacji spotecznych. Podobnie
jak wyzej, zgoda wydziatu jest niezbedna do nadania OSR
dalszego biegu.

Ponizej zamiescitem pogladowy schemat prac nad OSR. Dotyczy
on wprawdzie projektow legislacji europejskiej, jednak sadze, ze dobrze
ilustruje podstawowe kroki, jakie nalezy podjac¢ w trakcie prac nad kazda
ocena skutkow.

Z dotychczasowych fragmentéw tekstu mozna juz byto wywnios-
kowag¢, iz Brytyjczycy w duzym stopniu przywiazuja wage do problemu
wyliczenia bilansu korzysci i kosztow. Kwestia ta stanowi obecnie jeden
z glownych punktow cigzkosci przy opracowywaniu OSR. W tym celu ad-
ministracja publiczna powszechnie stosuje tzw. Standard Cost Model (SCM)
- niezwykle przydatne, cho¢ niepozbawione wad narzedzie (oferuje jedy-
nie wyniki szacunkowe, ktore moga by¢ obciazone catkiem sporym bte-
dem statystycznym). Ograniczona pojemnosc tego opracowania nie po-
zwala mi w tym miejscu szerzej omowic problematyki SCM, szczerze za-
checam jednak do przyjrzenia mu si¢ blizej".

Wysitki podejmowane przez rzad w celu doskonalenia OSR nie
oznaczaja automatycznie, ze caly system funkcjonuje obecnie bez zarzutu.
Regularnego poréwnania jakosci OSR dokonuje National Audit Office (NAO),
ktore w styczniu 2009 r. zestawito dane pochodzace z lat 2006 1 2008, czy-
li odpowiednio z okresu bezposrednio sprzed wprowadzenia reformy OSR
w 2007 r.1 tuz po nim®,

Wyczerpujace informacje na ten temat mozna znalezé w serwisie internetowym
Standard Cost Model Network, www.administrative-burdens.com [20.03.2010].

8 National Audit Office, Delivering High Quality Impact Assessments, London 2009,

www.nao.org.uk/publications/0809/high_quality_impact_assessment.aspx [20.03.2010].
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Rys. 1

Procedura przygotowania OSR w przypadku legislacji europejskiej

First knowledge of proposal/option of Commission’s
intention to propose new measure
(ie as carly as possible).

\

An IA should be started as early as possible for
all proposed EU measures that may impact in
some way on the industry, state or charitable
sectors. This includes draft guidance
documents.

Early brainstorm with Economists and BRU aide.

A4

Policy Division begin draft of TA

A 4

Option 1: ‘do nothing’. Describe the existing
regulatory environment as if things were left as
they are. Used as a baseline against which to
compare other Options, although could also be
the favoured UK Option.

A 4

Continue draft of IA — Options 2, 3 etc
explanation of policy and cost/benefit analysis

Option 2: ‘accept proposal as is’. Support the
Commission’s proposal as drafted being adopted
into EC law and provide enforcement for it

nationally.

Options 3, 4, etc. Other possible options for
achieving the desired policy outcome, including
further iterations of the proposal as it develops.

A 4

Complete the rest of the TA with further advice as
ded from BRT and the Economist

This allows the Economists and BRT to help
you consider possible policy options, to advise
on what information/data they can provide, to
consider timetable and discuss what you will
need from stakeholders to develop your policy.

This should evaluate all the potential options
including the Do nothing option.

The costs/benefits analysis will describe the
costs and benefits of Options 2, 3 etc in
comparison to the baseline (Option 1). When
considering the ending, extension or adjusting
of transitional measures and derogations, Option
1 (do nothing) will relate to the point at which
the transitional measure/derogation expires.
Scck advice from the Economists.

For the purpose of the IA, Option 2 sets out the
Commission’s proposal and the costs and
benefits it introduces. Your BRT aide and the
Economists will advise.

This will set out considerations and cost/benefit
analyses of other ways to meet the desired
policy objective, including any suggested
amendment/s to the Commission’s original
proposal and options suggested by stakeholders.

Zrédto: Broszura informacyjna Food Standards Agency

NAO ocenito, ze wprawdzie wprowadzenie nowego szablonu, wy-
tycznych oraz programu szkolen poprawito przejrzystos¢ OSR oraz spo-
wodowato wzrost odsetka dokumentéw zawierajacych wyliczenie kosztow
implementacji regulacji z 56% do 67%, a wyliczenia korzysci o potowe
(z 40% do 60%) - choc spadta jednoczesnie liczba OSR niezawierajacych
w ogole zadnych obliczen - jednak poziom merytoryczny ocen skutkow
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pozostaje wciaz bardzo zréznicowany. Zaskakuje rowniez to, ze wigkszej
liczbie OSR uwzgledniajacych bilans korzysci i kosztow legislacji dla opcji
preferowanej przez legislatora towarzyszylo zauwazalne zmniejszenie sie
liczby przypadkow, w ktorych podobnie wyczerpujace wyliczenia stosuje
sie dla wielu rozwazanych scenariuszy (co prezentuje rys. 2). Wynika z te-
go, ze przed BRE i ministerstwami pozostaje wciaz wiele pracy w kierunku
poprawy jakosci ocen skutkow regulacji.

Rys. 2.

Odsetek OSR zawierajacych wyliczenia korzysci i kosztow implementacji

Costs Benefits

70 70
60 60
50 50
40 40
30 30
20 20
10 10 l
] ]
Mo quantification  Preferred option  Range of options Ne quantification  Preferred option  Range of options
2006 M 2008 2006 [ 2008

Zrédlo: National Audit Office

2.2. OSR a strategia Better Regulation

W kontekscie OSR nalezy pamieta¢, ze doskonalenie ich wyko-
rzystania nie stanowi celu samego w sobie, a ma znaczenie jedynie jako
czes¢ calosciowej wizji poprawy brytyjskiego systemu prawnego. Zaktada
ona rewizje dotychczasowej legislacji, jesli staje si¢ ona nieefektywna i nie-
funkcjonalna, oraz stworzenie mechanizmu, w ktéorym nowe regulacje be-
da spetniac kryteria optymalnosci, do ktoérych naleza: transparentnos¢, od-
powiedzialnos¢, proporcjonalnosc i przewidywalnos¢. Przede wszystkim
jednak akty prawne powinny by¢ traktowane jako ostatecznos¢ i wprowa-
dzane dopiero wtedy, gdy zawodza wszelkie alternatywne metody rozwia-
zania problemu.

Rzad brytyjski przyjat na siebie w ostatnich latach wiele zobowia-
zan zwigzanych z reforma regulacji, sposrod ktorych warto wymieni¢ choc-
by kilka najistotniejszych. W celu ulatwienia sledzenia zmian w prawie oraz
adaptacji do zmieniajacych si¢ wymagan nowe regulacje wprowadzane sa
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obecnie w jednym z dwu przewidzianych w ciagu roku terminéw: 1 kwiet-
nia albo 1 pazdziernika. Powotano réwniez instytucje Local Better Regulation
Office. Sa to dziatajace na poziomie lokalnym urzedy, ktore dbaja o spdj-
nos$¢ wykonywania aktow prawnych pomiedzy poszczegolnymi jednostka-
mi samorzadu terytorialnego, tak aby publikowane przez nie wytyczne
i interpretacje przepisow nie byty miedzy sobg sprzeczne.

Najwazniejszym by¢ moze, a jednoczesnie najbardziej medialnym
przyrzeczeniem rzadzacych byta zapowiedz obnizenia do maja 2010 r.
0 25% obciazen administracyjnych generowanych przez catos¢ pozostaja-
cej w mocy legislacji. Ostatecznie koszty te maja sie obnizy¢ o blisko 3,3
miliarda funtow rocznie w stosunku do stanu z 2005 r. Kwote te wyliczo-
no w oparciu o przywotywany juz Standard Cost Model. Istotna cze$¢ wysit-
kow BRE koncentruje si¢ na zapewnieniu realizacji tego celu, a zatem sta-
lym monitoringu oraz stymulowaniu tego, by ministerstwa podejmowaty
niezbedne dziatania. Do konca 2009 r. udato sie juz wypracowac oszczed-
nosci na poziomie okoto 2,9 miliarda funtéw rocznie®. Brytyjski rzad zdaje
sie zatem by¢ na dobrej drodze do osiagniecia planowanej tacznej kwoty.

3. Stanowisko Wielkiej Brytanii wobec europejskich OSR

W ostatnim czasie toczy si¢ w Wielkiej Brytanii dyskusja na temat
jakosci ocen skutkow regulacji przygotowywanych przez Komisje Europej-
ska oraz wykonywania przez pozostate unijne instytucje (Rade UE i Parla-
ment Europejski) zobowiazan wynikajacych z porozumienia interinstytu-
cjonalnego w zakresie Better Law-Making™. Nie moze to dziwi¢, zwazyw-
szy, ze wiekszos¢ regulacji wprowadzanych obecnie do systemow praw-
nych krajow cztonkowskich ma przeciez swoja geneze w UE. W debate za-
angazowala si¢ rowniez Izba Lordow, a jej Komisja ds. Wspdlnego Rynku
przeprowadzita w 2009 1. publiczne konsultacje (call for evidence), ktorych
wynikiem bylo m.in. opracowanie raportu pt. Impact Assessments in the EU:
Room for Improvement?". Jako ze uczestniczytlem w opracowywaniu wyni-
kow konsultacji na wewnetrzne potrzeby BIS, chciatbym przedstawic kilka
najczesciej pojawiajacych sie argumentow, poniewaz catkiem prawdopo-
dobne, ze w niedalekiej przysztosci - przynajmniej czesciowo - przetoza
sie one na oficjalne postulaty brytyjskiego rzadu.

Doroczny raport dotyczacy realizacji strategii Better Regulation za 2009 r. dostepny jest
pod adresem: www.bis.gov.uk/files/file54013.pdf [20.03.2010].

Wiecej na ten temat: http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/ii_coord_en.htm
[20.03.2010].

1 www.publications.parliament.uk/pa/1d200910/1dselect/ldeucom/61/6102.htm
[20.03.2010].
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Wigkszosé¢ uczestnikow debaty zwracata uwage na czesto nietra-
fiony wybor projektow, dla ktorych KE wymaga OSR. Ich zdaniem, Komis-
ja niepotrzebnie korzysta z ograniczonych srodkéw na oceny skutkow pro-
pozycji niebedacych w istocie projektami legislacyjnymi (np. biate ksiegi),
zamiast skoncentrowac sie na zapewnieniu odpowiedniej jakosci OSR dla
unijnych regulacji i dyrektyw, szczegolnie tych majacych faktyczny wptyw
na funkcjonowanie przedsiebiorstw. W wielu podobnych dokumentach
wciaz brakuje rzetelnego opracowania bilansu korzysci i kosztéw, ponad-
to nie zawsze rozwaza si¢ wystarczajaca liczbe alternatywnych - w stosun-
ku do opcji rekomendowanej - wariantow. OSR publikowane sg ponadto
zbyt pézno - dopiero wtedy, gdy projekt aktu prawnego zostaje oficjalnie
przekazany Radzie UE i Parlamentowi Europejskiemu. Sytuacja ta stanowi
utrudnienie dla urzednikow panstw cztonkowskich w zapoznaniu sie
z przewidywanymi skutkami na odpowiednio wczesnym etapie, kiedy
mozliwa jest jeszcze ingerencja w ksztalt przygotowywanej przez Komisje
propozydji.

Podstawowym zarzutem kierowanym z kolei do Rady UE i PE jest
niewywiazywanie si¢ przez nie z deklaracji dotyczacych OSR, ztozonych
jeszcze w 2003 r. Przypadki, kiedy poprawkom wprowadzanym do pro-
jektu KE przez te instytucje - czesto w istotny sposob zmieniajacym pier-
wotne zapisy - towarzyszy jednoczesna aktualizacja oceny skutkow, sta-
nowia nadal raczej wyjatek anizeli regule.

Wielu komentatorom wydaje si¢ konieczne rowniez to, by wydtu-
zy¢ proces konsultacji spotecznych - z obecnych o$miu do minimum dwu-
nastu tygodni, jak ma to miejsce wtasnie w Wielkiej Brytanii. Same propo-
zycje - wraz z ocena skutkow - kierowane do konsultacji powinny nato-
miast mie¢ bardziej przystepna formutle i by¢ wolne od niepotrzebnego
Leurozargonu”, co w wigkszym stopniu umozliwitoby zaangazowanie sek-
tora MSP, dla ktérego planowane rozwiazania moga stanowic¢ szczegdlnie
duze utrudnienie.

Kolejnym czesto powtarzajacym sie postulatem jest zwigkszenie
niezaleznosci europejskiej Impact Assessment Board oraz wyposazenie jej
w dodatkowe zasoby ludzkie i finansowe, tak aby w sposob petniejszy
mogta realizowac swoje statutowe zadania.

4. Wnhioski
Tematem przewodnim stazy w Krajowej Szkole Administracji Pub-

licznej uczyniono kwestie ocen skutkow regulacji, co jest zrozumiate, gdyz
ich obecne funkcjonowanie w naszych warunkach dalekie jest od ideatu.
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Nalezy jednak pamietac, ze OSR stanowia niewatpliwie istotna, lecz tylko
jedna z czesci wiekszej catosci, jaka powinna by¢ poprawa jakosci catego
polskiego systemu legislacji. Jezeli staz zagraniczny czegos mnie nauczyt,
to na pewno tego, ze nawet najlepsze szczegétowe rozwiazania nie zmie-
nig wiele, o ile nie bedzie towarzyszyta im jasna wizja celu, do ktérego ma-
ja dazyc.

Dobrze jest czerpa¢ wzorce od najlepszych w danej dziedzinie,
a Brytyjczycy bezwzglednie naleza do europejskiej czotowki pod wzgle-
dem wprowadzania w zycie rozwiazan Better Regulation. Nietrudno jednak
jednoczesnie dostrzec, ze znajduja si¢ oni na zupelnie innym niz Polska
etapie szeroko pojetej reformy regulacji i nie jestem przekonany, czy mozli-
we jest szybkie nadrobienie zaleglosci z pominieciem istotnych etapdéw po-
srednich. Nie sadze, aby mimo najszczerszych checi mogt to osiagnac za-
ledwie kilkuosobowy, pozostawiony sam sobie zespét Wydziatu Reformy
Regulacji w Ministerstwie Gospodarki.

Prawdziwa rewolucja dokonac si¢ musi o wiele wyzej. Potrzeba sil-
nej woli politycznej, zobowigzania si¢ rzadzacych do wprowadzenia rze-
czywistych, a nie tylko pozornych reform i przyjecia odpowiedzialnosci za
realizacje obietnic. To co$ wiecej niz przedwyborcze deklaracje, o ktérych
po pewnym czasie nikt juz nie pamieta. Rozwazy¢ mozna wprowadzenie
w pelni niezaleznej i mozliwie apolitycznej instytucji, ktora rozliczataby
administrujacych panstwem z realizacji strategii Better Regulation. To kosz-
towny, ale prawdopodobnie konieczny srodek.

W dziedzinie samych OSR uwazam za konieczne wprowadzenie
jednego wzorca dokumentu (tu akurat mozna w prosty sposéb odwotac
sie¢ do doswiadczen Wielkiej Brytanii), co przyczyni sie do ujednolicenia
ich zawartosci, oraz wykorzystanie na szersza skale Standard Cost Model,
dzieki czemu wsérod legislatorow (i decydentow) powinno sie upowszech-
ni¢ rzeczywiste myslenie w kategoriach korzysci i kosztow. Uwazam po-
nadto, ze kazda OSR powinna by¢ opatrzona wyraznym podpisem minis-
tra, ktory bedzie ponosit rzeczywista odpowiedzialnos¢ polityczna, jezeli
efekty wprowadzenia aktu prawnego beda zupelnie inne niz wyliczenia
zawarte w ocenie skutkoéw. Podniesie to range OSR, ktore w tej chwili nie
sa szczegblnie cenione.

Na koniec istotnie musi sie zmieni¢ mentalnos¢ urzednikéw, kto-
rzy prowadza konsultacje spoteczne. Nadal zbyt czesto sa one traktowane
jako uciazliwa koniecznos¢, a powinny stanowic¢ niepowtarzalng okazje do
optymalizacji planowanych rozwiazan prawnych. Gdyby sam proces kon-
sultacji i opinie zglaszane przez partneréw spotecznych (w tym przez stro-
ne samorzadowa) traktowano w Polsce z nalezyta powaga, prawdopodob-
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nie udatoby sie unikna¢ wprowadzania tak niefunkcjonalnych rozwiazan
jak stynne juz ,jedno okienko” dla przedsiebiorcy*.

2 Wiecej na ten temat: P. Kolodziejczyk, Co wida¢ przez ,jedno okienko™?, ,Wspdlnota”

2009, nr 27, s. 18, www.wspolnota.org.pl [20.03.2010].
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Ocena skutkow regulacji w Portugalii

Wstep

Ocena skutkow regulacji (Impact Assessment) stanowi cze$¢ proce-
su legislacyjnego w Portugalii, ale nie odgrywa znaczacej roli. Portugalski
rzad zdaje sobie jednak sprawe z tego, ze dobrze stanowione prawo ma
pozytywny wplyw na rozwoj gospodarczy kraju. Pierwsza proba wprowa-
dzenia oceny skutkow regulacji do portugalskiego porzadku prawnego
miata miejsce w 2001 r. Z uwagi na brak woli politycznej projekt zarzu-
cono az do 2006 r., kiedy to Biuro do spraw Reformy Stuzby Publiczne;j
wprowadzito program pilotazowy Simplex 2006" Dzieki niemu Regulation
Impact Assessment stalo sie pierwowzorem testu Simplex, czyli pewnego ro-
dzaju narzedzia, ktérego zadaniem jest prowadzenie wlasciwej oceny skut-
kow nowych regulacji prawnych. W naszej ocenie stanowi on wylacznie
hybrydowa forme RIA (Regulatory Impact Assessment), dostosowana do po-
trzeb portugalskiego systemu prawnego. Wspomniany program zostat for-
malnie przyjety przez portugalska Rade Ministrow dwoma rozporzadze-
niami: 63/2006 (o lepszym prawodawstwie) oraz 64/2006 (o procesie le-
gislacyjnym). Rozporzadzenie 64/2006% naktada na ministerstwa oraz inne
instytucje panstwowe obowiazek prowadzenia raportéow RIA - opartych
wylacznie na bazie testu Simplex - podczas przygotowywania nowych re-
gulacji prawnych. Raport OSR w postaci ,Testu Simplex” stanowi odtad
zalacznik do wszystkich propozycji prawnych - w szczegélnosci tych doty-
czacych inicjatyw zwiazanych z politykami publicznymi, ktére obejmuja

! www.avanzi.org/evia/fiches/Portugal pdf, s. 1-2.

2 Ibidem,s. 1-3.
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szeroko zakrojone dzialania i plany strategiczne - badz do kazdej innej
waznej propozycji regulacji prawne;j.

Stosowana przez portugalski rzad forma RIA (ocena skutkow re-
gulacji) w ramach testu Simplex nie ma zadnego odpowiednika w pozosta-
tych krajach Unii Europejskiej. Wyjatkowosc¢ tego systemu polega na tym,
ze bada on wylacznie wptyw uciazliwych przepisoéw administracyjnych na
funkcjonalnos¢ administracji publicznej, a takze zapewnia minimalizowa-
nie kosztéw administracyjnych oraz zwigksza konkurencyjnos¢ portugal-
skiej gospodarki. Sposéb dostosowania RIA do potrzeb administracji pub-
licznej oraz odejscie od typowego modelu stosowanego w Polsce w spo-
sob oczywisty ukazuje, ze wytyczne Komisji Europejskiej nie musza by¢
stosowane w dostownym brzmieniu. Do dzis Portugalia sporzadzita tylko
dwa pelne raporty w oparciu o unijne wytyczne w ramach RIA oraz 3333
raporty bazujace na tescie Simplex.

1. Program Simplex

1.1. Wprowadzenie

Ocena skutkow regulacji stata sie niezbednym elementem procesu
stanowienia prawa. Problem lezacy u podstaw legislacji obecnie dotyczy
sposobu przejscia od tradycyjnych szczegotowych form prawnych do no-
wych metod - bardziej neutralnych regulacji wyrazanych jako generalne
idee, ktore w procesie tworzenia prawa podkreslaja istnienie bezposred-
nich oraz posrednich skutkow nowych przepisow dla zycia spoteczenstwa®.
Z tego wilasnie powodu legislator powinien dotozy¢ wszelkich mozliwych
staran i zadbac¢ o to, zeby nowo formutowane prawo byto wysokiej jakosci,
racjonalne oraz wydajne.

Ocena skutkow regulacji jest idealnym instrumentem, ktory pod-
czas trwania i po zakonczeniu procesu legislacyjnego jest w stanie zapew-
ni¢, ze ustanowione prawo jest dobrej jakosci i nie wywotuje nadmiernych
obciazen dla spoteczenstwa. Dla mieszkancow Portugalii najwazniejsze jest
to, czy proces stanowienia nowego prawa przebiega w sposob poprawny,
czy zostal poprzedzony doglebna analiza oraz czy finalny produkt bedzie
dla nich korzystny, a zawarte w nim regulacje - zrozumiate. Upraszczanie
(simplification) procesu stanowienia prawa, promowane w Programie
Simplex, pomaga rzadowi upewni¢ sie, czy lepsze zrozumienie nowych

®  Dane z listopada 2009 r.
*  Presidéncia do Conselho de Ministros i UCMA, Simplex 2006, Lisbon 2006, s. 8.
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norm przez ludno$¢ zapewni wieksza efektywnosc prawa®. W rozumieniu
portugalskich wladz prawidtowa modernizacja srodowiska administra-
cyjnego oraz procesow stanowienia prawa wzmacnia zaufanie obywateli
do instytucji publicznych, a tym samym przyczynia sie do tego, ze rzad,
wspierany przez sprawng administracje publiczna, jest w stanie zwigkszac
konkurencyjnos¢ portugalskiej gospodarki dzigki redukcji nadmiernych
kosztéow administracyjnych oraz uproszczeniu kontaktow na linii obywa-
tele - panstwo.

Wedlug portugalskiej administracji prawidlowa ocena propono-
wanej regulacji jest w stanie zapewni¢ wewnetrzng kontrole technicznej
jakosci procesu stanowienia prawa, co stymuluje podejmowanie decyzji
politycznych. Jednym z najwazniejszych celow OSR jest zapobiezenie po-
wstaniu nadmiernych i nieproporcjonalnych obciazen administracyjnych
dla obywateli oraz dla biznesu. Kluczem do osiagniecia zaktadanych celow
jest Program Simplex.

1.2. Czym jest Program Simplex?

Podstawa prawidlowego procesu stanowienia prawa jest uzyskanie
pewnosci, ze administracja publiczna robi wszystko, aby zapewni¢ szybka
i efektywna odpowiedz na zapotrzebowania ptynace ze strony spoteczen-
stwa. Program Simplex nie jest dziataniem jednego ministerstwa lub spe-
cjalnie stworzonego w tym celu departamentu. Uproszczenie (simplification)
procedur prawnych musi by¢ ciagltym procesem, w ktory zostanie zaanga-
zowana cata administracja publiczna®, poniewaz tylko w taki spos6b moz-
na skutecznie stawia¢ czota wyzwaniom dotyczacym zmian oraz innowac-
jom w krajowym systemie prawnym. Przygotowane przez gabinet premie-
ra wytyczne do Programu Simplex zobowiazuja wszystkie ministerstwa do
Scistej wspotpracy oraz koordynacji dziatan w celu poprawy jakosci stano-
wionego prawa, z zastrzezeniem, ze poszczegélne ministerstwa sa odpo-
wiedzialne wytacznie za elementy, ktére wynikaja bezposrednio z ich obo-
wiazkow. Zaangazowanie calej administracji publicznej w proces uprosz-
czania procedur prawa stanowi o sile Simpleksu. Program zaktada, ze pra-
wo i procedury mozna upraszczac zardwno z pozycji ex ante, jak i ex post.
Uwzglednia sie tutaj wytyczne ustanowione w rekomendacjach Komisji
Europejskiej do systemu oceny skutkow regulacji oraz bazuje na doswiad-
czeniach Belgii (test Kafki). Za koordynacje, nadzor oraz ewaluacje wyko-
nania programu odpowiedzialny jest Urzad ds. Reformy Ustug Publicz-
nych (UCMA).

5 TIbidem, s. 4.
6 Ibidem, s. 5-6.
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Program Simplex z 2006 r. miat charakter pilotazowy i ekspery-
mentalny. Na podstawie jego doswiadczen i oceny stworzono kolejne zmo-
dyfikowane wersje w latach 2007 oraz 2008’. Wersja z 2007 r. zostala roz-
szerzona o element ,konsultacji spotecznych/publicznych”, rozbudowany
zgodnie z zasada wzmocnienia otwartosci i przejrzystosci dziatan adminis-
tracji publicznej®. Kolejna edycja programu z 2008 r. kladzie zas szcze-
g6lny nacisk na zagadnienia modernizacji administracji publicznej w Por-
tugalii, dalsza redukcje kosztéow ponoszonych i powodowanych w obrebie
administracji, podnoszenie jakosci ustug publicznych oraz wzmacnianie
i konsolidacje dziatan wdrazanych na podstawie programoéw z lat ubiegtych.

Biuro Sekretarza Stanu do spraw Modernizacji Administracji Pub-
licznej oraz Agencja Modernizacji Administracji, ktére odpowiadaja w Pro-
gramie Simplex za prowadzenie konsultacji spotecznych, maja w 2010 r.
otrzymac dodatkowe zadania polegajace na monitorowaniu oraz ocenie $rod-
kow uzytych w ramach realizacji programu i skutkow podjetych dziatan®.

Do dzi$ przeprowadzono trzy programy Simplex:

a) Simplex 2006 - program pilotazowy, ktory dat podstawy do
stworzenia portugalskiej metodologii RIA znanej jako test
Simplex. Drugim celem bylo stworzenie czynnikow oraz in-
strumentow, ktére uproszcza reguly prawne. Dzieki tym in-
strumentom udato si¢ zidentyfikowac¢ szes¢ obszarow wyma-
gajacych natychmiastowej interwencji rzadu:

+ eliminacja niepotrzebnych certyfikatow zabezpieczen
w celu ulepszenia wewnetrznego systemu przeptywu in-
formacji pomiedzy poszczegélnymi dziatami administracji
publicznej (z poszanowaniem obywatelskiego prawa do
ochrony danych osobowych);

+ ,dematerializacja”, czyli ograniczenie zuzycia dokumenta-
¢ji tradycyjnej na rzecz elektronicznej, wykorzystanie no-
woczesnych technologii informatycznych w celu ulepsza-
nia jakosci i dostepu do ustug publicznych, jakosci zarza-
dzania oraz redukcji kosztow;

+  debiurokratyzacja, czyli zmniejszanie liczby procedur po-
trzebnych do zalatwienia konkretnej sprawy;

7

~Programme Simplex 2006”, www.simplex.pt/downloads/2006ProgrammeSimplex.pdf,
(02.12.2009).

~Programme Simplex 2007”, www.simplex.pt/downloads/2007ProgrammeSimplex.pdf,
(02.12.2009).

% Presidéncia do Conselho de Ministros i UCMA, Simplex 2008, Lisbon 2008, s. 10-13.

8
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+ deregulacja przez eliminacje niekoniecznych lub niepro-
porcjonalnych systemoéw kontrolnych i rygoréw adminis-
tracyjnych oraz rozwijanie zaufania i podmiotowego po-
czucia odpowiedzialnosci za czyny;,

+ ulatwienie dostepu do ustug publicznych przez koordy-
nacje dziatan instytucji zajmujacych sie tymi samymi
kwestiami;

+ harmonizacja oraz konsolidacja regut prawnych, aby utat-
wi¢ zrozumienie procesu stanowienia prawa. Srodkiem do
osiagniecia tego celu bedzie uproszczanie regut prawnych®.

b) Simplex 2007 - nadrzednym celem tego programu bylo zaan-

c)

gazowanie spoleczenstwa w proces stanowienia prawa przez
wprowadzenie konsultacji publicznych oraz niezaleznego sys-
temu monitoringu zewnetrznego™. Procedura sporzadzania
testow Simplex jest najczesciej zlecana instytucjom i podmio-
tom zewnetrznym. Sa to gtownie osrodki naukowe i akade-
mickie, rzadziej organizacje pozarzadowe i spoteczne. Zlece-
nia nastepuja na podstawie porozumien zawieranych przez
poszczegdlne jednostki administracji publicznej z instytucja-
mi zewnetrznymi w ramach uszczegétowionej procedury. Ko-
lejna praktykowana metoda przy tworzeniu testow jest wyod-
rebnianie w strukturach organizacyjnych poszczegélnych urze-
doéw odpowiednich komorek specjalizujacych sie w tej dzie-
dzinie. To rozwiazanie stosowane jest gtdéwnie w instytucjach,
ktorych kompetencje wiaza si¢ ze szczegdlnie wzmozona
aktywnoscia legislacyjna. Spotykane sa rowniez praktyki po-
wotywania grup roboczych, zwykle w ramach jednej instytu-
gji, ktore pracuja nad przygotowywaniem testu Simplex w spo-
sob okresowy i uzalezniony od biezacej dziatalnosci i zaanga-
zowania urzedu.

Simplex 2008 - zaktadal konsolidacje stosowanych regut
uproszczenia prawa oraz stworzenie nowych metod, ktore
zwieksza wydajnos¢ tego systemu. Dodatkowo przeprowadzo-
no nastepujace udoskonalenia:

+ powotanie do zycia grupy, ktérych zadaniem jest ocena
skutecznosci podejmowanych dziatan;

10
11

Ibidem, s. 11.
Ibidem, s. 12.
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+ zwiekszenie skutecznosci procesu uproszczenia prawa
przez nanoszenie zmian nie tylko do konkretnego przepi-
su, lecz takze do catych regulacji prawnych odnoszacych
sie do konkretnej dziedziny, chodzi np. o proces wydawa-
nia dokumentéow poswiadczajacych tozsamosc';

* ujednolicenie narzedzi i srodkéw upraszczania prawa,
uczynienie z nich jednolitego systemu.
Z realizacji celow ogolnych kazdego programu przygotowywane
sg raporty w trybie kwartalnym oraz podsumowania roczne, ktore poda-
wane sa do wiadomosci publiczne;j.

Znaczenie dla poprawnego funkcjonowania panstwa ma takze
zmiana zestawu pozornie niezbyt istotnych procedur, takich jak np. obstu-
ga petentéow w urzedach (zmniejszenie liczby niepotrzebnych dokumen-
tow, przyspieszenie procedur etc.). Sa to zmiany tatwo zauwazalne dla
obywateli i wzbudzajace zaufanie do Programu Simplex**.

1.3. Metody Programu Simplex

Kontrola lub catkowita eliminacja uciazliwych przepiséw, procedur
oraz statutow administracyjnych wywierajacych negatywny wptyw na oby-
wateli oraz sfere biznesu jest mozliwa zaréwno przed ich wejsciem w zy-
cie, jak i w momencie, gdy juz istnieja i ich negatywne oddzialywania staja
sie widoczne!.

Program Simplex wygenerowat dwie metody rozpoznania i elimi-
nacji ztych regulacji prawnych:

d) Prewencyjne uproszczenia. Forme te udaje si¢ osiagnac¢ dzigki
wczesnemu przeprowadzeniu oceny ex ante prawdopodobne-
go wplywu przygotowywanych regulacji prawnych. Ta forma
OSR skupia sie wytacznie na kosztach administracyjnych
wprowadzanego prawa i odbywa si¢ pod Scistym nadzorem
Rady Ministrow™.

e) Ponowne uproszczenie. Proces ten ma forme OSR ex post i ma
miejsce po wprowadzeniu nowych regulacji. Jesli nowe prawo
zaczyna wywiera¢ negatywny wplyw, podejmowane sa kroki
zmierzajace do poprawy wczesniej przyjetych rozwiazan®.

2 Thidem, s. 13.

B Presidéncia do Conselho de Ministros i UCMA, Simplex 2007, Lisbon 2007, s. 6-7.
¥ Elisio Borges Maio, Simplex: Governing by Network, Luxembourg 2009, s. 10-12.

%5 Presidéncia do Conselho de Ministros i UCMA, Simplex 2006, Lisbon 2006, s. 7.

6 Presidéncia do Conselho de Ministros i UCMA, Simplex 2007, Lisbon 2007, s. 11.
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1.4. Test Simplex

Test Simplex jest wyspecjalizowanym technicznie instrumentem
stuzacym wladzy ustawodawczej do wykonania oceny skutkow przygoto-
wywanych regulacji prawnych. Dzieli si¢ na kilka etapéw. Pierwszy modut
zostat zainspirowany wprowadzonym w 2004 r. w Belgii testem Kafki’, po-
legajacym na zmniejszeniu biurokracji przez dokonanie analizy, ktorej wy-
nik pomaga sprawdzi¢, czy nowe regulacje prawne nie powoduja niepo-
trzebnych obciazen. Drugi modut zostal oparty o wytyczne Regulatory
Impact Assessment wprowadzone przez Komisje Europejska. Trzeci modut
sklada sie z czterech czesci:

¢ wstepnej oceny projektu nowych regulacji prawnych pod ka-
tem ewentualnych zbednych obciazen administracyjnych,
a jesli takowe istnieja, nalezy sprawdzi¢, jakiego sa rodzaju,
i znalez¢ rozwiazanie danego problemu;

¢ obliczen kosztow, ktére moga ponies¢ grupy docelowe po
wprowadzeniu biednych regulacji prawnych. Formalnie opie-
ra sie to na standardowym modelu kosztow zalecanym przez
OECD;

¢ oceny nowych instrumentéw analitycznych zgodnie z wyzna-
czonymi priorytetami oraz zarzadzaniem informatycznym
(e-administracja);

¢ dazenia do konsolidacji procesu legislacyjnego przez unika-
nie tzw. labiryntéw prawnych, ktére moga powsta¢ w wyniku
zbyt nieusystematyzowanego i obciazonego systemu prawo-
dawczego™.

Na potrzeby przeprowadzania testu utworzono jego szablon uni-
wersalny dla wszystkich instytucji podejmujacych inicjatywe legislacyjna.
Matryca taka grupuje oraz systematyzuje zagadnienia w poszczegélne blo-
ki tematyczne, standaryzujac forme oraz sposob zbierania i zestawiania in-
formacji koniecznych do prawidtowego przeprowadzenia testu.

Test Simplex nie przewiduje sam w sobie procedur monitoringu
oraz oceny po wdrozeniu regulacji. Decyzja o przeprowadzeniu oceny ex
post moze by¢ jednak podjeta w poszczegdlnych przypadkach przez Rade
Ministrow lub odpowiedzialne za dana regulacje ministerstwo - w zalez-
nosci od charakteru lub spotecznej wagi, a takze stopnia innowacji nowe-
go prawa. Ocena ex post moze obejmowac catos¢ regulacji lub jedynie po-
szczegblne jej czesci oraz zosta¢ wykonana na zlecenie organéw adminis-

" www.avanzi.org/evia/fiches/Portugal.pdf, s. 2.

8 Presidéncia do Conselho de Ministros i UCMA, Simplex 2006, Lisbon 2006, s. 12-13.
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tracji publicznej przez wspotpracujace ze soba podmioty i instytucje, jed-
nostki uniwersyteckie lub organizacje spoteczne®.

2. Podsumowanie

Opisany wyzej Program Simplex nie jest w stu procentach zgodny
z wytycznymi Komisji Europejskiej w ramach Regulatory Impact Assessment
Guidlines. Wyjatkowos¢ tego systemu polega na tym, ze jest on przepro-
wadzany wylacznie w obrebie instytucji administracji publicznej i nie jest
w swej istocie pelnym procesem oceny skutkow regulacji. Test Simplex to
raport administracyjny kazdorazowo zataczany do propozycji nowej regu-
lacji prawnej i skupiajacy sie wylacznie na obcigzeniach administracji oraz
gospodarki niepotrzebnymi regulacjami prawnymi. Nalezy zaznaczy¢, ze
nie zawiera on zadnych ocen o charakterze socjalno- srodowiskowym. Je-
go zakres obejmuje zagadnienia budzetowe oraz inne problemy z zakresu
finansow publicznych. Pomimo ze test Simplex nie jest petna procedura
OSR, warto podkresli¢ przydatnos¢ doswiadczen Portugalii dla polskiej
administracji publicznej. Budzetowe i finansowe aspekty oceny skutkow
planowanych regulacji stanowia niezwykle istotny element przygotowania
prawidlowego planu wdrazania nowych rozwigzan prawnych i przewidy-
wania ich nastgpstw. Ma to uzasadnienie w szczegdlnosci w odniesieniu
do planowanych wydatkéw srodkow publicznych w sytuacji przygotowy-
wania i wdrazania reformy polskiej administracji publicznej oraz koniecz-
nosci restrukturyzacji i konsolidacji systemu finanséw publicznych. W dal-
szej perspektywie doswiadczenia portugalskie moga by¢ pomocne w har-
monizacji, ujednolicaniu i upraszczaniu systemu prawa oraz procedur
administracyjnych na szersza skale.

W naszej ocenie Program Simplex funkcjonuje poprawnie i nie
mozna wykluczy¢, ze przyjecie podobnego rozwiazania w Polsce pomogto-
by podnies¢ jakos¢ funkcjonowania administracji publicznej oraz tworzo-
nego przez nig prawa. Jednakze, jak pokazaty nasze badania, proces oceny
skutkow regulacji powinien by¢ tworzony w oparciu o kulture administra-
cyjna danego panstwa. Rozwiazania forsowane przez Komisje Europejska
okazaly sie nieskuteczne i niezgodne z dzialaniami portugalskiej adminis-
tracji panstwowej - efektem tych rozbieznosci byto stworzenie Programu
Simplex, ktory spetnia swoja funkgcje i idealnie wpisuje sie w warunki por-
tugalskie.

¥ www.avanzi.org/evia/fiches/Portugal pdf [02.12.2009].
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Y ukasz Mieszkowski

Ocena skutkow regulacji w Republice Malty

Prawa nie dziatajq same z siebie.
Mencjusz

Prawo moze by¢ obyczajem rownie dobrze,
co i Zzandarmem.
Antoine de Saint-Exupéry

Wstep

Dziatalnos¢ regulacyjna jest przejawem aktywnosci kazdego rza-
du. Regulacje maja przynosi¢ korzysci spoteczenstwu i gospodarce. Coraz
czesciej jednak koszty dziatalnosci regulacyjnej przewyzszaja spodziewane
korzysci. Zbedne obciazenia administracyjne dla biznesu i obywateli osza-
cowano w 2008 r. na 1% - 3,5% PKB Unii Europejskiej'. Wiekszos¢ inicja-
tyw majacych przeciwdziatac takiemu stanowi rzeczy okresla sie wspolna
nazwa reformy regulacji - Better Regulation.

Szczegblny nacisk na promocje i rozwdj reformy regulacji ktadzie
Komisja Europejska. Better Regulation, jako element strategii lizbonskiej, ma
pomoc Europie stac si¢ najbardziej dynamicznym i konkurencyjnym re-
gionem gospodarczym na $wiecie. Celem reformy regulacji jest uproszcze-
nie i ulepszenie istniejacego systemu legislacyjnego oraz udoskonalenie
procesu stanowienia prawa. Realizujac program na rzecz lepszych uregulo-
wan prawnych, Komisja pragnie dopilnowac, aby istniejqce ramy prawne przy-
czynialy si¢ do stymulowania przedsiebiorczosci i innowacyjnosci, umozliwiaty

1

Memorandum Komisji Europejskiej (Memo,/06/425) z 14 listopada 2008 1.
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przedsigbiorstwom skuteczniejsze konkurowanie miedzy soba, a takze petne wy-
korzystanie potencjatu rynku wewnetrznego. Dzigki temu program na rzecz lep-
szych uregulowan prawnych przyczynia sie do wzrostu gospodarczego i tworze-
nia miejsc pracy, przy jednoczesnym utrzymywaniu wysokich standardéw ochro-
ny socjalnej, ochrony srodowiska i zdrowia oraz ochrony konsumentow?.

Jednym z podstawowych zatozen Better Regulation jest wspoldzia-
tanie na poziomie Komisji z ustawodawcami panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej w celu wcielenia w zycie zasad reformy regulacji takze na
plaszczyznach narodowych. Dlatego tez w panstwach cztonkowskich Unii
reforma regulacji jest elementem krajowych programow reform (National
Reform Programme). Zatozenia tych programéw dotyczace Better Regulation,
cho¢ bazuja na wspolnych wytycznych Komisji Europejskiej, r6znia sie od
siebie zaawansowaniem i stopniem implementacji.

1. Reforma regulacji w Republice Malty

Republika Malty juz w 2005 r., w dokumencie National Reform
Programme Malta’s Strategy for Growth and Jobs 2005-2008, zobowiazala sie
do podjecia dziatan majacych na celu realizacje niektorych zatozen refor-
my regulacji®. Kolejne lata przynosity coroczne raporty dokonujace ewalu-
acji krajowego programu reform, m.in. pod katem osiagnie¢ i wyzwan
w dziedzinie reformy regulacji. Malta’s National Reform Programme 2008-
-2010 podkresla role Better Regulation w podwyzszaniu konkurencyjnosci
maltanskiej gospodarki. Fundamentalnym dokumentem dla reformy regu-
lacji jest Malta’s Better Regulation Strategy 2008-2010.

Strategia ta wyznacza cele dla polityki lepszego stanowienia prawa
na Malcie oraz definiuje zestaw instrumentow i srodkow stuzacych ich
osiagnieciu. Ponadto ma zapewni¢ calosciowy program stuzacy redukcji
niepotrzebnych obcigzen administracyjnych (administrative burdens) wyni-
kajacych w szczegolnosci z obowiazkow informacyjnych (information obli-
gations). Dodatkowo Malta’s Better Regulation Strategy 2008-2010 podkres-
la role obywatela i przedsiebiorcy jako klientow oraz jednoczesnie formu-
tuje teze o potrzebie uwzglednienia ich roli w procesie stanowienia prawa.

2 Trzeci strategiczny przeglad procesu lepszego stanowienia prawa w Unii Europejskiej,

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw (COM(2009)15) z 28 stycznia 2009 r.,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0015:FIN:PL:PDF

[12.11.2009].

National Reform Programme Malta’s Strategy for Growth and Jobs 2005-2008, pazdziernik
2008, www.meu.gov.mt/files/Final%20NRP%20Malta.pdf [12.11.2009].
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Celem nadrzednym reformy regulacji w Republice Malty, bezposred-
nio sformutowanym w strategii, jest redukcja do 2012 r. 0 15% obciazen
administracyjnych dla przedsiebiorcow, ktore wynikaja z obowiazkow in-
formacyjnych.

Postep w redukcji obciazen do poziomu 15% jest mierzony za po-
moca modelu kosztu standardowego (Standard Cost Model). Obowiazek
informacyjny definiowany jest jako kazde dziatanie przedsiebiorcy, ktore
wynika z norm prawnych i naktada na niego obowiazek okreslonego $wiad-
czenia (np. sporzadzenie i wystanie dokumentéw, poddanie sie kontroli)
na rzecz urzedu. Strategia formutuje nastepujace kierunki dziatan:

¢ uproszczenie i rewizja istniejacych juz regulacji (simplification);

¢ ulepszenie mechanizmu stanowienia prawa (better policy making)
poprzez:

+  wzmocnienie roli konsultacji spotecznych,

+ opracowanie wytycznych i metodologii dla podmiotow
stanowiacych prawo (Best-in-class Regulators),

+  poprawe jakosci Legal Notice Checklist (mocno uproszczo-
na quasi-procedura oceny skutkow regulaciji);

¢ stworzenie zaplecza instytucjonalnego w celu skutecznej reali-
zacji reformy regulacji na Malcie.

1.1. Uproszczenie i rewizja istniejacych regulacji

W maltanskiej strategii reformy regulacji podkresla sie koniecznos¢
przegladu systemu prawnego w celu wyeliminowania zbednych obciazen
administracyjnych i uczynienia przepiséw jasnymi, zrozumiatymi oraz aktu-
alnymi. Strategia formutuje rozwiazania systemowe i instytucjonalne, kto-
re zapewniatyby przestrzeganie przez ustawodawce zasady simplification:

¢ wbudowanie w proces legislacyjny oceny projektow aktow
prawnych pod katem przejrzystosci i mozliwosci dereglamen-
tacji dziatalnosci gospodarczej. Ustawodawca najpierw powi-
nien sprawdzi¢, czy problem mozna rozwigzac¢ za pomocsg in-
strumentow alternatywnych dla regulacji (np. koregulacja lub
sktonienie przedsiebiorcow do poddania sie miekkim instru-
mentom regulacyjnym takim jak kodeksy, dobre praktyki -
tzw. self-regulation),

¢ obowiazek opracowania przez kazde ministerstwo planu u-
proszczenia (Action Plan for Simplification);
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rewizja obowiazujacego porzadku prawnego dotyczaca prze-
pisow przestarzatych lub zbednych;

stworzenie sieci koordynatorow reformy regulacji we wszyst-
kich departamentach;

rozpowszechnienie stosowania przez projektodawcow klau-
zul sunset i review. Sa to zapisy w tresci aktu prawnego, ktore
okreslaja termin, po ktérym akt prawny traci moc prawna lub
konieczna bedzie jego rewizja. Strategia zaleca takze uwzgled-
nianie w projektach aktow prawnych, ktore reguluja wydawa-
nie decyzji administracyjnych, zasady silent consent. Okresla
ona termin, po uptywie ktérego - w przypadku braku wyda-
nia decyzji administracyjnej przez urzad - domniemywa sie
pozytywne rozpatrzenie sprawy.

1.2. Ulepszenie mechanizmu stanowienia prawa
(better policy making)

Strategia reformy regulacji Malty formuluje szes¢ podstawowych

zasad, ktorych przestrzeganie ma wpltyna¢ na poprawe jakosci stanowio-
nego prawa, a tym samym na wzrost konkurencyjnosci maltanskiej gospo-

darki:

skoncentrowanie si¢ na kliencie - w procesie stanowienia
prawa legislator powinien przyja¢ punkt widzenia odbiorcy
regulacji;

niezbednos¢ - nowe regulacje prawne nalezy wprowadzac tyl-
ko po wyczerpaniu innych mozliwosci rozwiazania problemu;

skutecznos¢ - na kazdym etapie procesu legislacyjnego nale-
zy definiowac pozadane efekty (outcomes);

proporcjonalnos¢ - nie nalezy tworzy¢ rozbudowanych kon-
strukcji prawnych dla zjawisk spoteczno-gospodarczych o nie-
wielkiej skali;

transparentnoS$¢ - proces tworzenia prawa powinien byc¢
otwarty dla wszystkich zainteresowanych stron;

konsekwencja w dzialaniu - wszystkie podmioty tworzace
prawo podlegaja tym samym regutom i stosuja identyczne
procedury.

Strategia odnosi si¢ takze do niezwykle waznego etapu procesu le-

gislacyjnego, jakim sa konsultacje spoteczne. Na Malcie sa one obligatoryj-
nie przeprowadzane tylko dla projektow rozporzadzen. W praktyce minis-
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terstwa przeprowadzaja konsultacje wszystkich projektow, takze tych
o randze ustawy, ale nie ma formalnej podstawy prawnej, ktora by je do
tego zobowiazywata. Brakuje odpowiedniej do tego metodologii oraz okres-
lenia minimalnego okresu konsultacji. Dlatego, na podstawie Malta’s Better
Regulation Strategy 2008-2010, w Management Efficiency Unit rozpoczeto
prace nad stworzeniem wytycznych do konsultacji spotecznych dla catej
administracji publicznej. W 2010 r. planowane sa takze zmiany systemo-
we, ktore wprowadza formalna podstawe prawna do przeprowadzania kon-
sultacji wszystkich projektow aktow prawnych oraz zdefiniuja to, na jakim
etapie Sciezki legislacyjnej powinny sie one rozpoczac i ile maja trwac. Stra-
tegia zaleca kazdemu ministerstwu sporzadzenie listy podmiotow, ktore
moga uczestniczy¢ w konsultacjach, oraz systematyzuje metody przepro-
wadzania konsultacji:

¢ formularz konsultacyjny dostepny online lub ustuga e-govern-
ment;

¢ spotkania z zainteresowanymi;
¢ wystuchanie publiczne;

¢ ankiety telefoniczne;

¢ badania rynku.

Zagadnienie Legal Notice Checklist (LNC) jako instrumentu majace-
go poprawi¢ mechanizm stanowienia prawa zostanie szerzej opisane w roz-
dziale 2.

1.3. Stworzenie zaplecza instytucjonalnego
w celu skutecznej realizacji reformy regulacji na Malcie

Rownie waznym elementem Strategii reformy regulacji Malty 2008-
-2010 jest zapewnienie implementacji jej zatozen. W tym celu powotano
BRU - jednostke na szczeblu centralnym. Jednak dla kazdej skutecznej re-
formy potrzebne jest wspotdziatanie wszystkich szczebli. Dlatego strategia
tworzy stanowiska ministerialnych koordynatoréw ds. reformy regulacji
(Better Regulation Ministry Coordinator - BRMC) oraz powotuje osoby kon-
taktowe w kazdym departamencie i jednostce administracji publicznej
(Better Regulation Contact Persons - BRCP).

2. Ocena skutkéw regulacji w Republice Malty
W trakcie stazy zagranicznych stuchacze KSAP badaja okreslona

przez Szkote sfere dziatalnosci administracji publicznej panstwa przyjmu-
jacego, a nastepnie sporzadzaja raport. Tegoroczna tematyka byt system
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oceny skutkow regulacji. Jednakze, jak wyniknie z ponizszego rozdziatu,
Malta takiego systemu nie ma. Legal Notice Checklist nie mozna okreslic
mianem oceny skutkéw regulacji. Istnieja jednak pewne podobienstwa,
dlatego autor raportu postanowit wyodrebnic rozdziat traktujacy o LNC.

* k%

Malta z Cyprem to jedyne kraje Unii Europejskiej nieposiadajace
formalnego systemu oceny skutkow regulacji (OSR)*. Charakteryzuje sie
on istnieniem wspolnej metodologii oraz obowiazku opracowywania OSR
dla wiekszosci aktow prawnych. Proces legislacyjny Malty zawiera jednak
podobny instrument, bedacy podstawowa, mocno okrojona forma OSR.
Jest to obligatoryjny od 2006 r. Legal Notice Checklist (LNC). W wyjatko-
wych przypadkach, gdy przewidywane skutki i zakres proponowanych
rozwiazan prawnych beda znaczne, przeprowadza sie ex ante tzw. duza
OSR (Full RIA, Extended RIA), ktéra zawiera wiekszo$¢ elementow wiasci-
wych dla OSR przeprowadzanych wedtug wytycznych Komisji Europej-
skiej®. Decyzja o sporzadzeniu petnej OSR jest jednak uznaniowa i nalezy
wylacznie do projektodawcy. W dotychczasowej praktyce legislacyjnej
Malty opracowano jedynie kilka ,duzych” OSR, gtownie dla projektow ak-
tow prawnych kontrowersyjnych politycznie. Poniewaz ,duze” OSR spo-
rzadzane sa incydentalnie i bez wspdlnej metodologii, nie beda one przed-
miotem ponizszej analizy.

2.1. Legal Notice Checklist jako podstawowa forma OSR

Legal Notice Checklist to trzystronicowy formularz, ktéry jest wypet-
niany i dotaczany tylko do projektow rozporzadzen. Podstawowym celem
LNC jest wymuszenie na projektodawcach aktow prawnych koniecznosci
rozwazenia skutkéw proponowanych rozwigzan w dwoch ptaszczyznach:

¢ Dla sektora prywatnego. Szczegélny nacisk ktadzie sie na ana-
lize tego, czy projekt aktu prawnego, do ktérego sporzadzany
jest LNC, tworzy nowe obciazenia administracyjne dla przed-
sigbiorcow (zwlaszcza dla SME - Small and Medium Enterprises).
Obciazenia te to np. obowiazek dostarczania zaswiadczen lub
nowy rodzaj kontroli ksiegowej. Projektodawca musi opisa¢

4

C.M. Radaelli, F. de Francesco, V.E. Troeger, The Implementation of Regulatory Impact
Assessment in Europe, paper delivered to the ENBR workshop, University of Exeter,
http://centres.exeter.ac.uk/ceg/research/riacp/documents/ImplementationofRIAENR-
workshop.pdf [12.11.2009].

Komisja Europejska, Impact Assessment Guidelines, http://ec.europa.eu/governance/im-
pact/commission_guidelines/docs/iag_2009_en.pdf [12.11.2009].
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przewidywane skutki oraz wymieni¢ podmioty, ktére beda ni-
mi dotkniete.

¢ Dla administracji rzadowej. Nalezy rozpatrze¢ trzy rodzaje
skutkow - finansowe, proceduralne i administracyjne.

Ponadto projektodawca powinien krotko opisa¢ wpltyw propono-
wanych rozwiagzan na rynek pracy, system edukacji, srodowisko naturalne,
zasade rownosci plci, rozwdj spoteczny oraz na Gozo (,wyspa-siostra”
Malty majaca odrebny status administracyjny).

Rownie waznym elementem LNC jest konieczno$¢ opisania sposo-
bu i wynikow przeprowadzenia konsultacji w procesie tworzenia projektu
aktu prawnego. Zakres znaczeniowy terminu ,konsultacje” nie ogranicza
sie tylko do konsultacji spotecznych (z przedstawicielami trzeciego sekto-
ra), lecz dotyczy takze uzgodnien miedzyresortowych.

Formularz LNC znajduje zastosowanie takze w procesie implemen-
tacji dyrektyw unijnych. Projektodawca powinien wykazac, czy dokument
dokonujacy transpozycji norm unijnych do maltanskiego porzadku praw-
nego nie wykracza poza ramy wskazane w dyrektywie (tzw. gold plating).
Jesli tak sie dzieje, jest zobowiazany przedstawic¢ uzasadnienie i liste do-
datkowych obcigzen administracyjnych dla obywateli i przedsi¢biorcow.

Na Malcie brakuje kontroli jakosci sporzadzanych LNC - jedynym
podmiotem sprawdzajacym LNC po wyjsciu projektu z departamentow
merytorycznych jest Kancelaria Rady Ministrow (Cabinet Office). Kontrola
ta ma charakter wylacznie formalny i polega na sprawdzeniu, czy wypet-
niony formularz LNC jest zataczony do projektu rozporzadzenia.

Jesli do danego projektu sporzadzona zostata ,duza” OSR, nalezy
takze opisa¢ w LNC wnioski z niej ptynace.

2.2. Legal Notice Checklist w swietle europejskich
systemow OSR, w tym ,,Wytycznych do oceny skutkow
regulacji” Komisji Europejskiej

Jak zauwazono we wstepie, wedtug metodologii europejskiej LNC
nie jest pelnoprawna OSR. Caly problem w tym, ze tak naprawde brakuje
wspodlnej metodologii. Na podstawie przeprowadzonej w czasie stazu ana-
lizy poréwnawczej narodowych systeméw OSR autor doszedt do wniosku,
ze to, co w jednym z panstw nazywa sie pelnoprawna OSR, nie zastuguje
na to miano w innym. OSR w poszczegélnych krajach Unii Europejskiej
r6znia sie jakoscia, stopniem skomplikowania oraz zasiegiem stosowania.
Oprocz funkcjonowania réznych narodowych modeli OSR istnieje takze
odrebny na poziomie Komisji Europejskiej. Dlatego przy poréwnaniu mal-
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tanskiego systemu OSR z modelami innych panstw UE, punktem odnie-
sienia beda najbardziej rozpowszechnione wsrod krajow Wspoélnoty stan-
dardy sporzadzania OSR oraz ,Wytyczne do oceny skutkoéw regulacji”
Komisji Europejskiej.

Podstawowa roznica miedzy LNC a najbardziej rozpowszechnionym
modelem OSR w Europie jest to, ze LNC sporzadza sie tylko do projektow
rozporzadzen (subsidiary law). Jest to bezsprzecznie znacznie wezsze uje-
cie niz we wszystkich innych panstwach UE (oprocz Cypru) oraz w same;
Komisji Europejskiej, gdzie OSR sporzadzane sg dla wszystkich projektow
aktow prawnych, czasami nawet dla dokumentéw niemajacych mocy praw-
nej (np. codes of practice, guidance - jak ma to miejsce w systemie brytyjskim).

LNC, niezgodnie z ,Wytycznymi do oceny skutkow regulacji” Ko-
misji Europejskiej, sporzadzany jest juz po opracowaniu projektu rozpo-
rzadzenia. Inna jest bowiem rola LNC od zalecanych przez Komisje OSR
(ang. Regulatory Impact Assessment - RIA). O ile zadaniem LNC jest przed-
stawienie przewidywanych skutkow w réznych wymiarach w momencie,
gdy ustawodawca wybrat juz sposob na uregulowanie danej polityki pub-
licznej, o tyle ,duza” OSR powinna by¢ sporzadzana ex ante. Zgodnie
z ,Wytycznymi do oceny skutkow regulacji” Komisji Europejskiej OSR ma
na celu pomoc w wyborze odpowiedniego rozwigzania problemu, nawet
jesli bedzie to oznaczalo powstrzymanie sie od regulacji lub koregulacje.
Zadaniem LNC nie jest przedstawienie opcji (regulatory options), co stano-
wi podstawowy element OSR sporzadzanej w toku prac legislacyjnych
w Komisji Europejskiej i w wigkszosci panstw UE.

LNC nie zawiera takze wigkszosci elementow, ktore sa obligatoryj-
ne dla OSR Komisji Europejskiej oraz obecne w wigkszosci modeli oceny
panstw Unii Europejskiej. Brakuje rowniez tak istotnego instrumentu jak
ujecie kosztowe przewidywanych skutkow (Cost Benefit Analysis). Wiek-
szos¢ odpowiedzi na postawione w LNC pytania przybiera forme¢ opisows,
nie ma za$ wyrazenia przewidywanych skutkéw w ujeciu pienieznym. Na-
lezy jednak zauwazy¢, ze we wrzesniu 2009 r. Better Regulation Unit roz-
poczat cykl szkolen dla urzednikow maltanskich na temat modelu kosztu
standardowego (Standard Cost Model - SCM). BRU wygral takze w listopa-
dzie 2009 r. konkurs Europejskiego Funduszu Spotecznego na realizacje
obszernego programu rozwoju w tej dziedzinie. Cho¢ opisane inicjatywy
maja zwiazek z innym elementem strategii reformy regulacji Malty - re-
dukcja obciazen administracyjnych i uzyciem SCM w celu obliczenia wiel-
kosci redukcji kosztow administracyjnych - to nic nie stoi na przeszko-
dzie, by uzywac standardowego modelu kosztow w trakcie opracowywa-
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nia OSR®. W Legal Notice Checklist brakuje takze oceny ryzyka bedacego
konsekwencja wprowadzenia w zycie nowej regulacji (Risk Assessment).

W wigkszosci europejskich systeméw OSR w wymiarze instytucjo-
nalnym obecna jest jednostka odpowiedzialna za kontrole jakosci sporza-
dzanych ocen - tzw. watchdog. Jest to zazwyczaj niezalezny podmiot ad-
ministracji rzadowej podlegly bezposrednio tylko urzedowi premiera; w nie-
ktorych modelach jest to organizacja pozarzadowa’. Watchdog opraco-
wuje ponadto metodologie sporzadzania OSR (wytyczne), a organizujac
szkolenia, dziala na rzecz podnoszenia jakosci procesu tworzenia OSR.
Wszystkich tych elementéw nie ma w systemie maltanskim. Wprawdzie
Strategia reformy regulacji Malty powierza Better Regulation Unit funkcje
audytu i kontroli jakosci LNC, jednak w praktyce audyt taki nie jest prze-
prowadzany. Gléwna tego przyczyna sa ograniczone zasoby ludzkie (Better
Regulation Unit sklada sie jedynie z trzech 0sob) oraz przyznawanie prio-
rytetu innym dzialaniom wynikajacym ze Strategii reformy regulacji Malty.

2.3. Legal Notice Checklist - wnioski

W Swietle standardow europejskich oraz ,Wytycznych do oceny
skutkow regulacji” Komisji Europejskiej LNC z pewnoscia nie mozna uzna-
wac za OSR. Nie ma jasnej podstawy prawnej, z ktorej wynika obowiazek
sporzadzania LNC (co zreszta jest charakterystyczne dla anglosaskiego
modelu administracji funkcjonujacego na Malcie, opartego bardziej na
migkkich instrumentach prawnych), nie zawiera on podstawowych elemen-
tow wspolnych dla wiekszosci modeli OSR w Unii Europejskiej, wreszcie -
na Malcie brakuje zaplecza instytucjonalnego. Samo ,zamkniecie” LNC
w postaci formularza ogranicza jego funkcjonalnosc.

Sytuacja ta wynika przede wszystkim z ograniczonych zasobdw
ludzkich oraz koncentracji reformy regulacji na dziataniach upraszczaja-
cych (simplification) i zmniejszajacych obciazenia administracyjne.

Autor raportu, w toku zleconej podczas stazu analizy porownaw-
czej narodowych modeli OSR, z zaskoczeniem zauwazyt jednak, iz OSR
w niektorych panstwach Unii (np. Belgijski Test Kafki®, Hiszpanski Evalu-

O uzyciu standardowego modelu kosztow wspominaja chociazby , Wytyczne do oceny
skutkéw regulacji Ministerstwa Gospodarki”, www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/49F92D8B-
-5D7B-4D1E-AB62-FOE12365DFB9/56421/Wytycznedoocenyskutkowregulacjil.pdf,
[12.11.09].

Na przyklad w modelu szwedzkim za kontrole jakosci OSR odpowiada Board of Swedish
Industry and Commerce for Better Regulation, organizacja non profit ztozona z przed-
stawicieli przedsiebiorcéw, www.nnr.se/inenglish.html.

P. Van Humbeeck, Regulatory Impact Analysis in Flanders and Belgium: An Update on the
Experience and Challenges, www.irr-network.org/document/970/Peter_Van_Humbeeck-
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ation Questionnaire for Norms® lub Portugalski Simplex Test') sa de facto
bardziej rozbudowanym maltanskim LNC. Sa to takze zamkniete formu-
larze, sporzadzane ex post bez rozwazenia innych opcji. Zasadnicza rézni-
ca polega jednak na obowiazku sporzadzania OSR do projektow wszyst-
kich aktow prawnych, a nie tylko rozporzadzen, jak ma to miejsce w Re-
publice Malty.

Z formalnego punktu widzenia uzasadnione jest zatem stwierdze-
nie, ze Malta nie posiada systemu OSR.

Podsumowanie

Republika Malty jako panstwo mate (430 tys. obywateli), wyspiar-
skie, bez zasobow naturalnych musi wykorzystywac wszystkie szanse na
poprawe konkurencyjnosci gospodarki. Jedna z takich mozliwosci jest bez
watpienia reforma regulacji. Dlatego wigkszos¢ dziatan wiaze sie z reduk-
cja obciazen administracyjnych dla przedsiebiorcow (w innych panstwach
i na poziomie Komisji Europejskiej akcentuje si¢ takze role jednostki -
obywatela).

Impulsami, ktére zapoczatkowaly polityke lepszego stanowienia
prawa, byty przystapienie do Unii Europejskiej oraz realizacja strategii liz-
bonskiej. Decydujacym dokumentem jest Strategia reformy regulacji Malty
2008-2010, ktora okresla trzy priorytetowe kierunki dziatan: uproszczenie
i rewizja istniejacych juz regulacji (simplification), ulepszenie mechanizmu
stanowienia prawa (better policy making) oraz stworzenie zaplecza instytu-
cjonalnego w celu skutecznej realizacji reformy regulacji. Cho¢ Republika
Malty nie ma systemu oceny skutkow regulacji, to Legal Notice Checklist
moze stanowi¢ dobra podstawe do wprowadzenia OSR w przysztosci.
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Strategia rozwoju systemu oceny skutkow regulacji
w kontekscie dobrych praktyk
i nowej perspektywy teoretycznej

Ciaglos¢ czy zmiana? System oceny skutkow regulacji (OSR)
w Polsce warto analizowa¢ w perspektywie kilku lub kilkunastu lat. Po-
winno si¢ tez podja¢ probe ponownego zdefiniowania roli OSR/analizy
wplywu, wykorzystujac szersza perspektywe teoretyczna niz dotychczas,
a takze bogaty dorobek innych krajow, zebrany i przeanalizowany przez
stuchaczy KSAP w ramach stazy zagranicznych. Takie spojrzenie pozwala
na sformutowanie pytan dotyczacych przysztosci OSR/analizy wplywu
w Polsce.

Zasadnicze pytanie dotyczy kwestii, jak zmienia¢ system OSR, wy-
korzystujac doswiadczenia, najlepsze praktyki innych krajow i organizacji
miedzynarodowych, aby uzyska¢ wartos¢ dodana. Czy rozwija¢ funkcjo-
nujacy system, czy budowac go niemal od nowa?

W pewnym zakresie ulepszaniem funkcjonujacego systemu OSR
zajmuje si¢ Departament Regulacji Gospodarczych Ministerstwa Gospo-
darki, odpowiedzialny za wypracowanie metodologii OSR'. Zmiany dotycza
np. wytycznych dotyczacych konsultacji spotecznych prowadzonych w ra-
mach OSR? Roéwnolegle podejmowane sa dziatania nad dopracowaniem

1

~Wytyczne do oceny skutkow regulacji (OSR)”, pazdziernik 2006 r., dokument przy-
jety przez Rade Ministrow 10 pazdziernika 2006 r., www.mg.gov.pl/Reforma+Regu-
lacji/Ocena+Skutkow+Regulacji/Wytyczne+do+OSR/; ,Zasady konsultacji przeprowa-
dzanych podczas przygotowania dokumentéw rzadowych”, sierpien 2009 r., dokument
rekomendowany do stosowania decyzja Komitetu Rady Ministrow z 30 lipca 2009 r.
(KPRM-0102-40-09), www.mg.gov.pl/Galeria/DRE/Publikacja_4.pdf [03.03.2010].

2 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowania dokumentow rzado-
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modelu zarzadzania systemem OSR i rolg kluczowych dla oceny wptywu
instytucji, jakimi sa: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Rzadowe Centrum
Legislacji, Ministerstwo Gospodarki i Ministerstwo Finanséw. Wedtug obo-
wiazujacej dotychczas metodologii zostanie rowniez przeszkolonych 3000
cztonkow korpusu stuzby cywilnej i kadry kierowniczej administracji rza-
dowej w ramach projektu systemowego ,Reforma procesu stanowienia pra-
wa 1 uproszczenie obowiazujacych przepisow”, realizowanego w Minister-
stwie Gospodarki®. Mozna wiec z duzym prawdopodobienstwem okreslic,
jak system ten bedzie funkcjonowat w najblizszych latach.

Cel oceny skutkow regulacji. Jednak aby odpowiedzie¢ na pyta-
nie, jak system ten bedzie funkcjonowat za 10 lat, trzeba si¢ zatrzymac nad
wizja tego systemu i zacza¢ od analizy celu OSR. Czy jest to tylko poprawa
jakosci stanowionego prawa? Czy moze warto go okresli¢c ponownie -
w szerszym kontekscie dokumentow strategicznych wyznaczajacych kie-
runki rozwoju - i odnies¢ do koncepcji sprawnego panstwa lub poprawy
jakosci zycia®? Wazne jest, w ktérym kierunku i w jaki sposob zabudo-
wana zostanie - ujmujac rzecz obrazowo - cze$¢ administracji rzadowej
odpowiedzialna za realizacje zadan w tym zakresie. Czy wykorzystana zo-
stanie szansa uzyskania efektu synergii ze stosowania analizy wptywu?

Systemy w innych krajach i rola dobrych praktyk. Analiza prze-
prowadzona przez stuchaczy KSAP w innych krajach pozwolita na ziden-
tyfikowanie stabych i mocnych stron funkcjonujacych tam systeméw OSR
(Regulatory Impact Assessment)/analizy wptywu (Impact Analysis). Kraje obje-
te swoistym badaniem, zrealizowanym przez stuchaczy KSAP, buduja wlas-
ne, zréznicowane rozwiazania, wykorzystujac w réznym stopniu doku-
menty programowe i wytyczne zarowno OECD, jak i Komisji Europejskiej°.
Materialy zgromadzone podczas stazy zagranicznych wskazuja, ze pomi-
mo wielu podobienstw krajowe instytucje i procedury w zakresie OSR/
analizy wptywu sa bardzo zréznicowane pod wzgledem celow, zakresu re-

wych”, sierpien 2009 r., dokument rekomendowany do stosowania decyzja Komitetu
Rady Ministrow z 30 lipca 2009 r. (KPRM-0102-40-09), www.mg.gov.pl/Galeria/DRE/-
Publikacja_4.pdf [03.03.2010].

Szkolenie dla pracownikéw administracji rzadowej w zakresie oceny skutkéw regulacji
realizowane jest jako komponent projektu ,Reforma procesu stanowienia prawa i uprosz-
czenie obowiazujacych przepisow” w ramach Dzialania 5.3 Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki ,Wsparcie na rzecz realizacji Strategii Lizbonskiej”.

Sprawne parstwo, w: Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, s. 298-335, www.polska2030.-
pl/ [03.03.2010].

~Regulatory Impact Analysis: A Tool for Policy Coherence”, OECD 2009. Building an In-
stitutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for Policy Makers,
OECD 2009; Commission Impact Assessment Guidelines, http://ec.europa.eu/gover-
nance/impact/commission_ guidelines/ commission_guidelines_en.htm [03.03.2010].
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gulacji objetych OSR i stosowanych metod. Roznice te dotycza przede
wszystkim:

¢ zakresu i znaczenia OSR/analizy wptywu;
¢ procesu iroli konsultacji w ramach OSR;
¢ zakresu i formy kontroli jakosci OSR.

Ta r6znorodnosc stosowanych rozwiazan byta przyczyna trudnos-
ci w opisywaniu i poréwnywaniu systemow funkcjonujacych w réznych
krajach. Ale wtasnie dlatego mamy mozliwosc uzyskania wartosci dodane;j
wynikajacej z mozliwosci siegania po rézne rozwiazania w zakresie insty-
tucji, procedur, koordynacji i kontroli systemoéw OSR.

Rozwazajac, jak system OSR bedzie funkcjonowat za 10 lat, nalezy
zada¢ pytanie: w jakim zakresie warto korzysta¢ z modeli, standardéw,
wzordw, instytucji, procedur i narzedzi stosowanych w innych krajach? Czy
zmieniajac krajowy system OSR, nalezaloby odwotywac sie do najwyz-
szych standardow, w oparciu o doswiadczenia brytyjskie, i koncentrowac
sie na ich przestrzeganiu?® Czy moze uzupetnia¢ funkcjonujacy system
o inteligentne narzedzia np. na wzor stosowanego w Portugalii testu Sim-
plex czy belgijskiego testu Kafka?” Te dwa odmienne podejscia nie wyklu-
czaja sie i moga by¢ komplementarne oraz pomagaja odpowiedzie¢ na py-
tanie o przysztos¢ systemu OSR/analizy wptywu w Polsce.

Do rozwazenia pozostaje kwestia, jak daleko unijna polityka regu-
lacji, koncentrujaca sie¢ na pomiarach i redukcji obciazen administracyj-
nych, bedzie wptywac na krajowe rozwiazania.

Zarzadzanie wiedza. KSAP skarbnica wiedzy czy instytucja ana-
lityczno-doradcza? W ramach tematu stazowego stuchacze KSAP zgroma-
dzili informacje, poddali analizie funkcjonowanie systeméw OSR w in-
nych krajach oraz opisali dobre praktyki. Rezultaty ich pracy zostana wy-
korzystane w instytucjach, w ktorych absolwenci KSAP podejma prace,
w ograniczonym zakresie natomiast w administracji rzadowej. Absolwenci
Promocji Bronistaw Geremek sa dobrze przygotowani zaréwno do skorzys-
tania z potencjatu, ktory tkwi w polskim systemie OSR, jak i do zmiany te-
go systemu w oparciu o dobre praktyki funkcjonujace w innych krajach.
Wiedza i doswiadczenie zdobyte w trakcie stazy zostang w pewnym stop-

¢ A Cichy, ,System OSR w Wielkiej Brytanii (doswiadczenia ze stazu w Better Regulation

Executive)”, Konferencja Absolwentow KSAP, 19.02.2010 r.; M. Markocki, ,System oce-
ny skutkéw regulacji w Wielkiej Brytanii i Szkocji”, Konferencja Absolwentow KSAP
2010r.

t. Wolin, A. Radniecki, Ocena skutkow regulacji w Portugalii, artykut zawarty w niniejszej
publikagji, s. 109, K. Danecki, Projekt Kafka, czyli jak doskonali si¢ proces stanowienia
prawa w Belgii, artykut zawarty w niniejszej publikacji, s. 74.
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niu upowszechnione. Warto jednak pomysle¢, jak udostepnic te wiedze
analitykom w administracji publicznej i poza nig, ktorzy dzialaja zarowno
w osrodkach akademickich, jak i w instytucjach analitycznych. Wspdlne se-
minaria KSAP ze srodowiskiem naukowym i eksperckim przyczynityby sie
do upowszechnienia zgromadzonej wiedzy i doswiadczen, a takze pozwo-
lityby na budowanie w KSAP platformy wymiany mysli i nowych pomys-
tow dotyczacych funkcjonowania administracji publicznej i jej przysztosci.

Ekonomiczna analiza prawa (Law & Economics). Konieczne wy-
daje sie poszerzenie perspektywy teoretycznej systemu OSR. Od kilku lat
specjalisci sygnalizuja problemy zwiazane ze stosunkowo waskim podej-
Sciem do analizy wptywu w Polsce®. Inna perspektywa pozwolitaby na ob-
jecie ta analiza projektow zaréwno rzadowych, jak i poselskich, a co wie-
cej, nie tylko projektow aktow normatywnych, lecz obowiazujacych regu-
lacji prawych. Ekonomiczna analiza prawa (Law & Economics)® otwiera ta-
kie mozliwosci, poniewaz wykorzystuje narzedzia ekonomiczne do analizy
skutkéw regulacji. Analiza prawa z perspektywy ekonomicznej, z zastoso-
waniem narzedzi ekonomicznych, pojawita si¢ w programach nauczania
na wydziatach prawa i ekonomii w innych krajach. W Polsce jest stabo
obecna. Propagowaniem tego podejscia teoretycznego zajmuje si¢ Polskie
Stowarzyszenie Ekonomicznej Analizy Prawa, skupiajace badaczy stosuja-
cych narzedzia ekonomiczne do analizy prawa'®. Warto, aby ten nurt
teoretyczny pojawit sie w programach KSAP oraz uczelni ksztatcacych na
kierunku ,administracja publiczna”. By¢ moze zwigkszy to szanse na prze-
nikanie rozumowania ekonomicznego przez system OSR/analizy wptywu
do praktyki tworzenia i stosowania prawa w Polsce.

Ocena skutkow regulacji - poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, red. W. Szpringer,
W. Rogowski, C.H. Beck, Warszawa 2007; A. Surdej, W poszukiwaniu instrumentow
wzrostu efektywnosci dziatan paristwa. Metoda analizy wptywu regulacji, ,Panstwo i Rynek”
2003, nr 1; R. Zubek, K.H. Goetz, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢
ustawodawstwa, 2005, www.sprawnepanstwo.pl [03.03.2010].

R. Cooter, Th. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, C.H. Beck, Warszawa 2009.

0 www.pseap.org/ [03.03.2010].
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