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EXECUTIVE SUMMARY

Polska praktyka legislacyjna wewnatrz rzadu jest zbiezna z metodologia OSR jedynie
w ograniczonym stopniu. Podstawowymi przyczynami takiego stanu rzeczy sa (i)
zewngtrzne uwarunkowania obnizajace determinacj¢ do wdrazania OSR, (ii) slabo$¢
systemowych rzecznikdbw OSR, oraz (iii) utlomne normy regulujace postgpowanie z
projektami aktow normatywnych. Niniejsze opracowanie rekomenduje dziatania, jakie
nalezy podja¢ w celu rozwiazania tych probleméw. Rekomendacja pierwsza dotyczy
stworzenia takich warunkow zewngtrznych, ktére wzmacniatyby rolg argumentow
merytorycznych poprzez realizacj¢ metodologii OSR. Dwie kolejne rekomendacje
przewiduja konieczno$¢ skorygowania niektérych norm postgpowania z projektami
aktow prawnych oraz modyfikacj¢ kompetencji rzecznikéw norm legislacyjnych.
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1. WPROWADZENIE

1.1. Cel opracowania

1.1.1. Niniejsze opracowanie ma cztery podstawowe cele'. Po pierwsze, analizuje
zbieznos$¢ polskiej praktyki legislacyjnej na etapie rzadowym z metodologia
oceny skutkow regulacji (OSR) (Rozdziat 2). Po drugie, diagnozuje przyczyny
probleméw, jakie wystgpuja w stosowaniu OSR (Rozdzial 3). Po trzecie,
opisuje sposoby rozwiazywania takich problemow na przyktadzie najlepszych
praktyk regulacyjnych w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii i Komisji
Europejskiej (rozdziat 4). Po czwarte, przedstawia rekomendacje zmian w
procesie legislacyjnym w Polsce (Rozdziat 5).

1.2. Metodologia OSR

1.2.1. W Polsce przyje¢to si¢ definiowaé oceng skutkéw regulacji (OSR) jako czg$é
uzasadnienia projektu aktu normatywnego, ktora opisuje przewidywane skutki
projektowanej regulacji. Niniejsze opracowanie postuguje si¢ pojeciem OSR w
innym, szerszym znaczeniu, zbieznym z rekomendacjami OECD i Wytycznymi
do Oceny Skutkéw Regulacji przyjetymi przez Rad¢ Ministrow w pazdzierniku
2006 roku. Metodologia OSR oznacza zatem sposob opracowywania projektow
aktow prawnych, ktory sklada sig z pigciu etapow:

= Analiza problemu — stwierdza, czy istnieje realny problem spoteczny lub
ekonomiczny wymagajacy interwencji legislacyjne;j.

= Analiza scenariusza bazowego — okresla przewidywany rozwdj sytuacji w
przypadku nie podjgcia interwencji legislacyjne;.

= Analiza celu regulacji — okre$la, w jakim stopniu interwencja legislacyjna
powinna rozwiaza¢ dany problem.

= Analiza wariantow regulacji — identyfikuje rozwiazania regulacyjne
przydatne do osiagnigcia wyznaczonego celu.

= Analiza kosztow i korzys$ci — okresla, ktore rozwigzanie regulacyjne przynosi
maksimum korzys$ci przy minimum kosztow.

1.2.2. Takie rozumienie metodologii OSR znane jest w polskiej tradycji legislacyjnej
jako model racjonalnego przygotowania projektu, opisany szczegdtowo w art.
1 Zasad Techniki Prawodawczej. Od polowy lat 90-tych metodologia OSR
wdrazana jest w roznych formach w krajach OECD. We wrze$niu 2001 r. do
Regulaminu Rady Ministrow wprowadzono obowiazek wykonywania oceny
skutkéw regulacji w odniesieniu do wszystkich rzadowych projektow aktow
normatywnych.

! Chciatbym podzigkowaé pracownikom administracji rzadowej i Kancelarii Sejmu, ktorzy pomogli mi
w zebraniu danych na potrzeby analizy oraz cztonkom Zespohu ds. Reformy Procesu Legislacyjnego
przy Rzeczniku Praw Obywatelskich, a w szczego6lnosci Maciejowi Granieckiemu, Malgorzacie
Niezgodce-Medek, dr. hab. Jerzemu Swiatkiewiczowi, prof. Stawomirze Wronkowskiej oraz prof.
Markowi Zubikowi za cenne uwagi dotyczace wstgpnej wersji niniejszego opracowania.
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POLSKA PRAKTYKA OSR

Cel i zalozenia badania

W tej czgsci opracowania przedstawiam krotko wyniki moich wczesniejszych
badan nad stopniem zintegrowania procesu legislacyjnego wewnatrz rzadu z
metodologia OSR”. Badania te opieraja si¢ na zalozeniu, ze mozliwe jest
odtworzenie praktyki legislacyjnej w drodze analizy uzasadnien do projektow
aktow prawnych’. Analiza wykonana jest na probie 220 projektow ustaw
ztozonych przez Rad¢ Ministrow w IV kadencji Sejmu. Selekcji projektow
ustaw dokonano po przegladzie wszystkich projektow rzadowych ztozonych w
IV kadencji Sejmu pod katem ich spoteczno-ekonomicznego oddziatywania w
oparciu o nastgpujace kryteria: (i) projekt zostal skierowany do Komisji
Gospodarki, Komisji Finanséw Publicznych lub Komisji Infrastruktury, (ii)
projekt zawierat wigcej niz 1000 stow.

Analiza praktyKki legislacyjnej

Analiza uzasadnien 220 rzadowych projektéw ustaw pokazuje, ze 162 projekty
(ok. 74 %) zawieraja wyniki oceny skutkow regulacji. Niemal wszystkie z tych
uzasadnien okre$laja cel regulacji, ale tylko 5 % analizuje zakres i skalg
problemu, ktéry regulacja ma rozwiazaé. Zadne z przebadanych uzasadnief nie
zawiera systematycznego omowienia scenariusza bazowego, czyli oceny
rozwoju sytuacji w przypadku nie podejmowania zadnych dziatan. Zadne z
badanych uzasadnien nie omawia alternatywnych rozwiazan. Patrz Tabela 1.

Tabela 1: Cel, potrzeba i warianty regulacji

Wyniki OSR Liczba %
Cel regulacji 159 98
Analiza problemu 9 5
Scenariusz bazowy 0 0
Warianty rozwigzan regulacyjnych 0 0

Zrédto: wyliczenia whasne N=162

Analiza wskazuje, ze cho¢ uzasadnienia z reguly wskazuja, na jakie podmioty
dany projekt oddziatluje, rzadko przedstawiaja znaczenie tych podmiotéw —
jedynie jeden na trzy zawiera takie informacje. Wyniki OSR rzadko omawiaja
koszty 1 korzysci wynikajace z projektu dla adresatéw regulacji — odpowiednio
jedynie 14 % 1 17 %. Jako$¢ szacunkoéw kosztow 1 korzysci wydaje sig niska —
tylko ok. 3 i 1 % uzasadnien wyraza odpowiednio koszty i korzy$ci w
warto$ciach liczbowych. Patrz Tabela 2.

Tabela 2: Podmioty, na ktére oddzialuje regulacja

Wyniki OSR Liczba %
Wskazanie adresatow regulacji 87 100
Wskazanie ich znaczenia 29 33
Wskazanie kosztow 12 14
Ilosciowe ujgcie kosztow 3 3
Wskazanie korzysci 15 17
Ilosciowe ujgcie korzysci 1 1

Zrédto: wyliczenia whasne N=162

? Patrz Zubek (2004, 2006) oraz Goetz i Zubek (2005).
? Podobne podejscie stosuja np. Hahn et al. (2000) oraz National Audit Office (2004, 2005, 2006).
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Analiza wskazuje ponadto, ze w odniesieniu do ocen oddziatywania regulacji
na przekrojowe cele polityki publicznej wyniki OSR koncentruja si¢ raczej na
identyfikacji korzysci niz kosztow. Jedynie niewielka liczba uzasadnien
wskazuje na koszty inne niz koszty dla budzetu centralnego: 8 w przypadku
rynku pracy, 4 — konkurencji wewngtrznej, 3 — konkurencji zewnetrznej 1 0 —
rozwoju regionalnego. Patrz Tabela 3. KorzySci natomiast wskazywane sa
przez znaczna liczbe badanych analiz OSR (54 — 77 uzasadnien). Badane
uzasadnienia rzadko wykorzystuja dane w ujgciu ilosciowym czy pienigznym.
Poza czg$ciami dotyczacymi finansoéw publicznych, koszty 1 korzysci omawia
si¢ niemal wylacznie w ujeciu jakoSciowym. Duza liczba uzasadnien wskazuje
na brak skutkow, zwtaszcza dla rozwoju regionalnego (77) i rynku pracy (71).

Tabela 3: Oddzialywanie regulacji na przekrojowe cele polityki publicznej

Wyniki OSR Wskazanie Ilosciowe  Wskazanie Ilosciowe Brak wptywu
kosztow ujecie korzysci ujecie
kosztow korzysci
Budzet centralny 71 60 56 25 66
Budzety samorzadowe 18 9 18 11 33
Rynek pracy 8 3 64 5 71
Konkurencyjno$¢ wew. 4 0 77 0 54
Konkurencyjno$¢ zewn. 3 0 73 0 52
Rozwdj regionalny 0 0 54 0 77

Zrédto: wyliczenia whasne N=162

Podsumowanie

Analiza uzasadnien projektow ustaw wskazuje na niski poziom zintegrowania
polskiej praktyki legislacyjnej z metodologia OSR. Wniosek ten opiera si¢ na
nastepujacych przestankach:

= Brak danych o analizie problemu wskazuje na to, ze dzialania legislacyjne sa
podejmowane bez wlasciwego rozeznania, czy dana interwencja legislacyjna
jest rzeczywiscie konieczna.

= Brak danych o analizie scenariusza bazowego wskazuje, ze interwencjg
legislacyjna podj¢to bez rzetelnego policzenia wszystkich kosztow i korzysci.
Nie jest bowiem mozliwe policzenie skutkéw bez wyznaczenia punktu
odniesienia dla takiej analizy.

= Cho¢ informacje na temat celu regulacji znajduja si¢ niemal we wszystkich
uzasadnieniach, jednoczesny brak informacji o skali problemu i scenariusza
bazowego wskazuje, ze cel regulacji jest okreslany w sposob ogdlnikowy, co
nie gwarantuje mozliwosci pomiaru efektéw legislacyjnych.

= Brak danych o wariantach regulacyjnych wskazuje, ze przy podejmowaniu
interwencji legislacyjnej nie rozpatrzono wszystkich mozliwych rozwiazan w
celu zidentyfikowania rozwiazania, ktére przynosi maksimum korzys$ci przy
jak najmniejszych kosztach.

® Brak informacji o kosztach i korzy$ciach dla adresatéw regulacji oraz duza
przewaga jakosciowych danych o korzysciach dla przekrojowych celow
polityki publicznej wskazuje, ze informacje te zostaly wytworzone ex post w
celu uzasadnienia wczesniej podjetych decyzji legislacyjnych. Oznacza to, ze
procesowi opracowania projektu towarzyszyla ograniczona analiza kosztow i
korzysci lub ze taka analiza nie zostata podje¢ta.
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DIAGNOZA PROBLEMOW

Z.alozenia

Proces stanowienia prawa toczy si¢ zawsze w dwoch wymiarach: politycznym i
merytorycznym. W wymiarze politycznym prawo powstaje pod silnym
wptywem ideologii, gry interesow i wyborczych kalkulacji. W wymiarze
merytorycznym prawo zawiera optymalne rozwigzania regulacyjne dla
konkretnych probleméw spotecznych i1 gospodarczych. Metodologia OSR
wzmacnia rolg¢ argumentacji merytorycznej w procesie tworzenia prawa.

Proporcje, w jakich polityka i argumentacja merytoryczna wplywaja na proces
legislacyjny wewnatrz rzadu zaleza, przede wszystkim, od trzech czynnikow:

= uwarunkowan zewngtrznych, w tym szczegdlnie sygnatow ptynacych od
wyborcow 1 innych instytucji uczestniczacych w procesie legislacyjnym, w
tym szczego6lnie parlamentu.

= formalnych 1 nieformalnych norm postgpowania z projektami aktow
prawnych, oraz poziomu zasobéw czasowych i materialnych potrzebnych dla
ich przestrzegania;

= gparatu egzekwowania norm postgpowania. O sprawnos$ci egzekucji norm
decyduje (1) istnienie instytucjonalnych rzecznikow regut, oraz (ii) formalne 1
nieformalne kompetencje rzecznikow do wptywania na zachowania innych
podmiotow.

Analiza przyczyn

Uwarunkowania zewnetrzne

3.2.1

Praktyczny wplyw metodologii OSR na proces legislacyjny wewnatrz rzadu
ostabiaja nastepujace dwa czynniki:

= Niska ranga jakosci prawa w preferencjach lideréw politycznych. Wyborow
nie wygrywa si¢ merytorycznie trafnymi rozwigzaniami lecz inicjatywami
legislacyjnymi nastawionymi na maksymalizacje krotkoterminowego zysku
politycznego. Taki stan rzeczy wynika przede wszystkim z niewielkiej liczby
pozarzadowych programé6w monitorowania jakosci legislacji, co przektada
si¢ na relatywny brak zainteresowania lideréw politycznych jako$cia prawa.

= Dominacja parlamentu w procesie legislacyjnym. Sejm ma decydujacy
wplyw na ksztalt przepisow ustawowych. Rzadowe projekty ustaw podlegaja
daleko idacym przeksztatceniom w parlamencie, wiacznie ze zmiana celu 1
koncepcji rozwiazan. Z badan autora wynika, ze w ponad 80 procentach
projektow rzadowych Sejm dokonuje merytorycznych zmian. Taka sytuacja
powaznie obniza motywacje rzadu do wlasciwego przygotowywania
projektow rzadowych.

Normy postepowania

3.2.2.

Normy postgpowania z projektami aktow prawnych generalnie zwracaja uwage
na wagg argumentacji merytorycznej. Wniosek taki wynika przede wszystkim z
analizy nast¢pujacych norm:

= Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej" wyraznie stwierdza, ze przed podjeciem
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decyzji o przygotowaniu projektu aktu normatywnego nalezy przeprowadzié¢
analiz¢ problemu, wskaza¢ pozadane kierunki zmian, ustali¢ alternatywne
srodki umozliwiajace realizacje tych celow, okresli¢ skutki wynikajace z
kazdego z tych rozwiazan (art. 1);

=» Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji przyjete przez Rad¢ Ministrow w
dniu 10 pazdziernika 2006 roku wskazuja, jak w praktyce realizowaé¢ wymogi
dotyczace analizy problemu, identyfikacji celu, liczenia kosztéw 1 korzysci
wynikajacych z regulacji;

= Uchwata nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2002 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow wskazuje, ze projekty aktow normatywnych opracowuje sig¢
zgodnie z zasadami techniki prawodawczej (art. 10 ust. 1) a oceny skutkdéw
spoteczno-gospodarczych dokonuje si¢ zgodnie z ,,Wytycznymi do Ocen
Skutkow Regulacji” (art. 9). Regulamin nakazuje, aby uzasadnienie projektu
aktu normatywnego obejmowato analiz¢ problemu, przedstawienia potrzeby i
celu wydania aktu (art. 10 ust 2) oraz wyniki oceny skutkéw regulacji (art. 10.
ust. 6);

Konstrukcja norm postgpowania zawiera jednak szereg usterek, ktore obnizaja
ich skuteczno$¢ w ksztaltowaniu zachowan legislatoréw rzadowych:

= Po pierwsze, w latach 2001-2005 istnial brak spdjnosci migdzy ,.Zasadami
techniki prawodawcze]” a regutami OSR okreslonymi w Regulaminie Rady
Ministréw. W szczego6lnosci metody OSR nie byly traktowane jako narzedzia
pomocne w realizacji modelu racjonalnego przygotowania projektow.
Sytuacja ta ulegla dopiero zmianie w pazdzierniku 2006 r. po przyjeciu
nowych wytycznych OSR.

= Po drugie, w istniejacych normach wyrazna jest tendencja do redukowania
wymogoéw formalnych na wyzszych poziomach procesu legislacyjnego w
porownaniu do wymogdéw obowiazujacych na nizszych poziomach. Katalog
dziatan, ktore nalezy wykona¢ zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej
jest obszerniejszy niz wymogi dotyczace np. uzasadnienia lub wynikéw OSR
okreslone w Regulaminie RM, ktore nie obejmuja, na przyktad, prezentacji
wariantdw rozwiazan i poréwnania kosztéw. Sytuacja taka moze zachgcac¢ do
pomijania niektorych dzialan na wcze$niejszych etapach procesu
legislacyjnego, gdyz nie istnieje obowiazek raportowania o nich na etapach
kolejnych.

= Po trzecie, w zadnym z istniejacych dokumentdéw nie istnieje obowiazek
analizowania scenariusza bazowego, czyli przewidywanego rozwoju sytuacji
w przypadku nie podejmowania zadnej interwencji legislacyjnej. Oznacza to,
ze w praktyce trudno okresli¢ korzysci, jakie powinna przynies¢ regulacja, co
z kolei utrudnia wybranie rozwiazania optymalnego kosztowo.

Na skuteczno$¢ norm legislacyjnych OSR negatywnie wplywa brak srodkow 1
czasu na prowadzenie analiz ekonomiczno-prawnych. Brak srodkéw wynika w
duzej mierze ze stabosci planowania legislacyjnego. Cho¢ rzad pracuje wedlug
planu legislacyjnego, pozaplanowe projekty stanowia rocznie od 30 do 70
procent wszystkich projektow przyjmowanych przez rzad. Zywiotlowy
charakter dziatalnosci legislacyjnej uniemozliwia zapewnienie odpowiednich
srodkow na realizacjg metodologii OSR.



Egzekwowanie norm (2001-2006)

3.2.5.

3.2.6.

3.2.7.

W Polsce powaznym problemem jest brak skutecznego aparatu egzekwowania
norm wzmacniajacych argumentacj¢ merytoryczna w procesie legislacyjnym.
Na potrzeby niniejszego opracowania poddatem analizie trzy instytucje, ktore
w latach 2001-2006 mialy formalne kompetencje do wptywania na praktyke
przygotowywania projektow aktow prawnych: (i) Rzadowe Centrum Legislacji
(RCL); (i1) Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych (RCSS); (iii) Zespot ds.
Jakos$ci Regulacji Prawnych 1 Departament Konkurencyjnosci Gospodarki w
Ministerstwie Gospodarki. Mozna stwierdzi¢, ze generalnie instytucjonalna
pozycja i/lub kompetencje wyzej wymienionych podmiotéw nie gwarantowaty
skutecznego egzekwowania regut legislacyjnych.

Do potowy 2006 r. Rzadowe Centrum Legislacji (RCL) koordynowato proces
OSR. Rzeczywisty wptyw RCL na stosowanie metodologii OSR w rzadzie byt
jednak ograniczony. Konkluzja taka oparta jest na nastgpujacych przestankach:

= Najwazniejszym instrumentem, ktorym dysponowal RCL bylo opiniowanie
rzadowych projektéw aktow normatywnych pod wzgledem zakresu oceny
skutkoéw regulacji oraz zakresu konsultacji spotecznych zgodnie z art. 11 ust.
2 Regulaminu RM. Jednak w ramach tej procedury RCL skupial si¢ na ocenie
projektow pod katem prawno-legislacyjnym i nie wnikat w trafnos¢
rozstrzygni¢¢ merytorycznych.

= RCL posiadal zbyt mate zasoby kadrowe, aby prowadzi¢ merytoryczna
weryfikacj¢ ministerialnych inicjatyw legislacyjnych. Zespot ds. OSR w RCL
liczyt ok. szeSciu oséb, ktore — przykladowo — w 2003 r. musialy
zaopiniowa¢ ponad 1800 projektow aktow normatywnych pod wzgledem
OSR.

= Opinia RCL nie byla wsparta autorytetem zadnego podmiotu politycznego w
centrum rzadu. Opinia wydawana byla w imieniu szefa RCL, ktory byt
sekretarzem Rady Ministrow. Powodowalo to, ze RCL powstrzymywat si¢ od
ingerowania w merytoryczna trafno$¢ rozwiazan regulacyjnych. Opinia RCL
dotyczyta tresci uzasadnienia a nie jako$ci merytorycznych rozstrzygnig¢.

= Negatywna opinia RCL nie skutkowala zZadnymi powaznymi

konsekwencjami. Resorty nie miaty obowiazku uwzglednienia uwag RCL.
Jedyna sankcja bylo ujawnienie rozbieznosci w dokumentacji projektu
poprzez wlaczenie stanowiska RCL 1 stanowiska ministerstwa do
dokumentacji projektu przekazywanego do uzgodnien migdzyresortowych.

Do potowy 2006 r. Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych (RCSS) bylto
odpowiedzialne za sporzadzanie ocen skutkéw regulacji w stosunku do
projektow aktow normatywnych. Analogicznie do sytuacji RCL, wpltyw RCSS
na stosowanie norm legislacyjnych nalezy uznaé¢ ze niski. Wniosek ten oparty
jest nastgpujacych obserwacjach:

= Podobnie jak RCL, opinia RCSS dotyczyta czgsci uzasadnienia do projektu
zwanej ,,oceng skutkéw regulacji” a nie sposobu realizacji metodologii OSR
w pracach legislacyjnych.

= Negatywna opinia RCSS nie miata powaznych konsekwencji. Ministerstwa
nie miaty obowiazku uwzglednienia opinii RCSS. Podobnie jak w przypadku
opinii RCL, nalezalo ujawni¢ rozbiezno$ci poprzez wilaczenie stanowiska
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RCSS 1 stanowiska ministerstwa do dokumentacji projektu przekazywanego
do uzgodnien migdzyresortowych.

= Trudno w praktyce byto rozrézni¢ dwie role RCSS: straznika jakosci OSR
(formalnie pozycja silniejsza) 1 urzgdu centralnego uczestniczacego w
uzgodnieniach (pozycja rowna innym ministerstwom). W praktyce opinia
RCSS o OSR byta traktowana réwnoznacznie z uwagami zglaszanym w
trybie uzgodnien mig¢dzyresortowych a poniewaz dotyczyta ona uzasadnienia
do projektu czgsto nie byta omawiana na spotkaniach uzgodnieniowych.

Gtownym zadaniem Zespotu ds. Jakosci Regulacji Prawnych 1 Departamentu
Konkurencyjnosci Gospodarki w MG byto propagowanie wiedzy o metodach i
sposobach wykonywania oceny skutkdéw regulacji, w tym wdrazanie zalecen
OECD w zakresie reformy regulacyjnej. W latach 2002-2003 rezultaty pracy
Zespotu to m.in.: (i) przyjecie ,,Metodologicznych podstaw OSR” w lipcu 2003
r., (i1) rozpoczegcia szkolen z metodologii OSR, (iii) studia nad mozliwo$ciami
ograniczania obciazen administracyjnych. Jednak z uwagi na swoje
usytuowanie przy Ministrze Gospodarki, niska czgstotliwos¢ spotkan (szeS¢ w
2002 r., cztery w 2003 r.) oraz nie uczestniczenie w biezacym procesie
legislacyjnym, Zespodt ten miat niewielki realny wptyw na biezace stosowanie
norm legislacyjnych.

Nalezy rowniez zauwazyC, ze poza wymienionymi instytucjami, w okresie
2001-2005 nie istnieli rzecznicy norm na poziomie ministerstw i urzedow
centralnych. Departamenty legislacyjne nie peknily takiej roli w odniesieniu do
metodologii OSR. Oznacza to, ze na poczatkowych etapach prac legislacyjnych
nie bylo Zzadnego podmiotu, ktérego rola byloby ksztalttowanie zachowan
zgodnych z normami legislacyjnych. Egzekwowanie norm nastgpowato
dopiero na etapie uzgodnien migdzyresortowych i1 prac Komitetu Rady
Ministrow, czyli juz po tym jak kluczowe decyzje co do wyboru rozwiazan
legislacyjnych zostaty podjete. Brak rzecznikow na poziomie ministerstw jest o
tyle wazny, ze w polskiej praktyce legislacyjnej ministrowie i wiceministrowie
nie ograniczaja si¢ do wytyczania celow politycznych, lecz czgsto narzucaja
urzednikom okre§lony sposob rozwiazan legislacyjnych. Istnieje wigc
ograniczony popyt polityczny na poglegbione analizy legislacyjne. Wysoki
poziom polityzacji administracji rzadowej sprawia, ze urzednicy rzadko sa w
stanie przeciwstawi¢ inna wizj¢ dziatan legislacyjnych.

Egzekwowanie norm (stan obecny)

3.2.10.

3.2.11.

W potowie 2006 r. nastapily istotne modyfikacje systemu egzekwowania norm
legislacyjnych. Dwie zmiany zastluguja na szczegdlna uwage: (i) likwidacja
RCSS i przeniesienie Zespolu ds. OSR do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
(KPRM); oraz (ii) odebranie RCL roli koordynatora OSR w rzadzie i
przydzielenie jej KPRM. W wyniku tych modyfikacji, wszystkie projekty
aktow normatywnych podlegaja obecnie opinii KPRM w zakresie OSR. Opinie
sporzadza zespot ds. OSR w Departamencie Komitetu Rady Ministrow.

Pozytywnym efektem przesunigcia koordynacji OSR do KPRM jest to, ze w
obecnym ukladzie instytucjonalnym wzrasta ranga opinii zespolu ds. OSR. W
szczegbdlnosci warto zwrdci¢ uwage na mozliwo$¢ wykorzystania opinii o OSR
przez sekretarza KRM i/lub przewodniczacego KRM do ksztaltowania dyskusji
i ewentualnego blokowania projektéw w trakcie uzgodnien lub na komitecie



4.

4.1
4.1.1

4.2.

KRM. Nalezy jednak zauwazy¢, ze istnieja powazne zagrozenia zwiazane z
funkcjonowaniem nowego systemu:

= Opinia KPRM w zakresie OSR nadal dotyczy czg$ci uzasadnienia projektu a
nie trafno$ci merytorycznych rozstrzygnig¢. Oznacza to, ze w praktyce nie
bedzie miata realnego wplywu na jakos¢ prawa.

= Zespot ds. OSR dysponuje bardzo matym potencjalem kadrowym. W chwili
powstawania niniejszego opracowania zespot dysponowat 7,5 etatami. Taki
poziom zatrudnienia wydaje si¢ niewystarczajacy, aby opiniowa¢ wszystkie
projekty aktéw normatywnych.

= W momencie powstawania niniejszego opracowania nie zostata podjgta
decyzja co do formalnego statusu zespotu ds. OSR w Departamencie KRM,
co wskazuje na trudno$ci z integrowaniem tego zespotu z pozostalymi
czesciami KPRM.

= Wbrew zapisom Regulaminu RM, resorty nie czekaja na opinie KPRM w
sprawie OSR przed rozpoczg¢ciem uzgodnien migdzyresortowych. Oznacza
to, ze weryfikacja prowadzona przez KPRM nie ma charakteru
prewencyjnego i jest traktowana jako cze$¢ uwag, jakie KPRM zglasza w
procesie uzgodnien.

NAJLEPSZE PRAKTYKI MIEDZYNARODOWE
Obszary analizy najlepszych praktyk

W czgéci trzeciej niniejszego opracowania wskazano na nastgpujace przyczyny
stabosci polskiej praktyki w tworzeniu regulacji efektywnych kosztowo:

= Problem z funkcjonowaniem mechanizmow zewngtrznych, a w szczegdlnos$ci
(1) niska ranga jakos$ci prawa w preferencjach lideréw politycznych, oraz (ii)
aktywna rola parlamentu w ksztattowaniu rozwiazan prawnych.

= Problemy z konstrukcja norm, a w szczegolnosci (i) brak spdjnosci migdzy
wymogami legislacyjnymi, oraz (ii) brak analizy scenariusza bazowego, jak
réwniez problemy z zapewnieniem odpowiednich $rodkéw na realizacjg
metodologii OSR.

= Problemy z funkcjonowaniem rzecznikdw norm, a w szczegolnosci (i) brak
rzecznikOw norm na poziomie ministerstw, (ii) staba pozycja i kompetencje
rzecznikow w centrum rzadu.

W tej czgsci opracowania przedstawione zostang praktyczne sposoby
rozwiazywania wyzej opisanych probleméw na przyktadzie wybranych
praktyk regulacyjnych w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii 1 Komisji
Europejskie;j.

Najlepsze praktyki w zakresie accountability

Priorytet polityczny

4.2.1

Zgodnie z zaleceniami OECD rzady wigkszosci krajow UE przyjety strategie
reformy regulacyjnej, ktéra stanowia podstawe do poprawiania jako$ci prawa.
W Wielkiej Brytanii trzon strategii stanowi Biala Ksigga “Modernising
Government” z 1999 r. oraz ,,Zasady Dobre Regulacji” sformutowane przez
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4.2.2

Better Regulation Task Force w 1998 r. W Stanach Zjednoczonych strategie
rzadu federalnego okreslit dekret prezydenta z 1993 r., ktéry wskazuje kryteria
jakosciowe, jakie powinny spetnia¢ wszystkie regulacje prawne. W Holandii
projekt reformy regulacyjnej stanowi czgs¢ wigkszego wdrazanego od 1994
roku programu rzadowego w sprawie konkurencji, deregulacji 1 jako$ci
legislacji.

W Wielkiej Brytanii minister sktadajacy projekt w parlamencie musi podpisac
o$wiadczenie, ze korzysci z proponowanych przepiséw uzasadniaja wynikajace
z nich koszty. Zwigksza to osobista odpowiedzialno$¢ cztonkow gabinetu za
stanowione prawo.

Zewnetrzne instytucje

4.2.3.

4.2.4.

4.3

Od 2003 r. National Audit Office w Wielkiej Brytanii przedstawia co roku
zbiorcza oceng jako$ci ministerialnych OSR. Ocena ta obejmuje szczegotowa
analizg ok. 10 % wszystkich wykonanych OSR 1 koncentruje si¢ na wskazaniu
najlepszych i najgorszych praktyk w wybranych resortach w szeéciu obszarach:
(1) zakres i cel regulacji, (ii) konsultacje, (iii) analiza kosztow 1 korzysci, (iv)
analiza wplywu na konkurencje i inne przekrojowe cele polityki publicznej (v)
analiza stosowania regulacji (vi) ocena implementacji regulacji. Podobne
raporty przygotowuje Better Regulation Commission, ktoérego cztonkami sa
osoby ze srodowisk gospodarczych i naukowych na zlecenie premiera.

W USA Office of Information and Regulatory Affairs (ktory stanowi czg$é
Office of Management and Budget) przygotowuje co roku raport dla Kongresu
USA w sprawie kosztéw i korzys$ci wynikajacych z regulacji federalnych.
Kluczowym elementem raportu jest przedstawienie w formie liczbowej bilansu
kosztow 1 korzysci regulacyjnych. Raport OMB z 2003 r. szacuje, ze w okresie
1992-2002 roczne koszty regulacji miescily si¢ w przedziale 38-44 a korzysci
w przedziale 135-218 miliardéw dolarow.

Najlepsze praktyki w zakresie konstrukcji norm post¢gpowania

Jednolite wymogi OSR

4.3.1

4.3.2.

W Wielkiej Brytanii wymogi informacyjne wzrastaja w miarg postgpu prac nad
projektem. OSR przedstawia si¢ na trzech etapach procesu legislacyjnego.
Wstepna OSR — przedstawiana do akceptacji ministrowi przed konsultacjami —
skupia si¢ na czytelnym przedstawieniu celéow regulacji oraz oszacowaniu
kosztéw niepodejmowania zadnych dziatan regulacyjnych. Dodatkowo zawiera
ona robocza prezentacj¢ mozliwych rozwiazan regulacyjnych wraz ze wstgpna
analiza kosztow 1 korzysci. Czgéciowa OSR — przygotowywana po przyjeciu
przez ministra resortowego a przed akceptacja przez gabinet lub odpowiedni
komitet — zawiera poglebiona analize kosztéw i1 korzysci, przygotowana w
oparciu o specjalnie zebrane materialy i dalsze nieformalne konsultacje. Po
kierunkowym przyjeciu projekt wraz z czgsciowa OSR przekazywany jest do
konsultacji z partnerami spotecznymi i organizacjami gospodarczymi. Petna
OSR - przygotowywana przed ostatecznym przedlozeniem projektu
gabinetowi — zawiera wnioski z przeprowadzonych konsultacji i rekomenduje
ministrom konkretne rozwiazanie regulacyjne.

W Komisji Europejskiej proces wykonywania OSR jest $cisle zintegrowany z
cyklem planowania prac legislacyjnych oraz z konsultacjami wewngtrznymi 1
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zewnetrznymi. Wstepny OSR powinien zosta¢ wykonany na etapie zglaszania
projektow regulacji do rocznej strategii politycznej i/lub rocznego programu
prac Komisji. Przyjmujac strategi¢ (luty kazdego roku) oraz program prac
(listopad kazdego roku), Komisja rekomenduje wykonanie rozszerzonej OSR
dla wybranych projektow regulacji. Rozszerzony OSR stanowi jeden z
podstawowych dokumentow przekazywanych do konsultacji
migdzydepartamentalnych wewnatrz Komisji oraz konsultacji z podmiotami
zewngtrznymi. Wyniki OSR prezentowane sa wedtug standardowego szablonu.

Scenariusz bazowy

4.3.5.

4.3.6.

W Stanach Zjednoczonych kluczowym elementem oceny skutkow regulacji
jest analiza scenariusza bazowego, czyli najbardziej prawdopodobnego
rozktadu zmiennych spolecznych 1 gospodarczych w przypadku nie
podejmowania dziatan regulacyjnych. Wytyczne metodologiczne Office of
Management and Budget z 2003 r. zawieraja nastgpujaca rekomendacje:
,Nalezy sformulowaé scenariusz bazowy. Korzysci i koszty nalezy ocenia¢ w
poroOwnaniu z wyraznie opisanym scenariuszem alternatywnym. Najczescie]
stosowanym scenariuszem bazowym jest opcja powstrzymania si¢ od dzialania
regulacyjnego”.

W Wielkiej Brytanii najnowszy raport National Audit Office ,,Evaluation of
Regulatory Impact Assessments 2005-06” zwraca uwagg, ze OSR powinna
stanowi¢ skuteczny instrument do prowadzenia biezacej oceny konieczno$ci
dziataf regulacyjnych. Raport NAO wskazuje na stworzone przez Ministerstwo
Przemyshu i Handlu migdzyresortowe zespoly robocze, ktérych rola jest
krytyczna ocena konieczno$ci wszystkich nowych regulacji w pigciu
obszarach: handel detaliczny, przemyst motoryzacyjny, przemyst chemiczny,
biotechnologia i budownictwo.

Pozarzqdowe projekty ustaw

4.3.7

4.4

Wielka Brytania jest jednym z niewielu krajow, w ktorym OSR jest
wykonywany dla pozarzadowych projektéw ustaw. Obowiazek sporzadzenia
OSR spoczywa na administracji rzadowej w sytuacji, gdy rzad popiera projekt
poselski lub nie zamierza si¢ sprzeciwia¢ jego uchwaleniu. W takich sytuacjach
OSR nalezy przygotowa¢ przed drugim czytaniem projektu w parlamencie. Nie
ma natomiast obowiazku sporzadzania OSR dla projektow poselskich, ktoérych
rzad nie popiera, cho¢ praktyka taka jest rekomendowana.

Najlepsze praktyki w zakresie rzecznikow norm

Rzecznicy norm na poziomie ministerstw

44.1

W Wielkiej Brytanii w kierownictwie kazdego ministerstwa wyznaczony jest
wiceminister ds. regulacji, ktéry odpowiada za resortowe reformy regulacyjne.
W kilku ministerstwach, m.in. Ministerstwie Przemystu i Handlu, na poziomie
urzedniczym wiceministra ds. regulacji wspiera wysoki ranga urzednik stuzby
cywilnej, ktory przewodniczy wewngtrznemu zespotowi ds. jakosci regulacji.
Oprocz zadan koordynacyjnych, zespoly takie maja za zadanie krytyczne
ocenianie dziatan regulacyjnych w departamentach merytorycznych. Kazde
ministerstwo ma réwniez ministerialng komorke ds. OSR, ktorej zadaniem jest
wspomaganie analityczne innych departamentow w zakresie przygotowywania
ocen skutkow regulacji.
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4.42.

Niektéore z komoérek ds. OSR lub inne specjalne departamenty w Wielkiej
Brytanii pelnia rolg koordynacyjna na poziomie migdzyresortowym:

= Small Business Service (SBS) podlegly Ministerstwu Handlu i Przemystu jest
odpowiedzialny za polityke wobec matych przedsigbiorstw. SBS opracowat
test wplywu regulacji na mate przedsigbiorstwa, ktory stanowi integralna
czgs¢ OSR. Prowadzi on rowniez elektroniczng baz¢ konsultacyjna matych
przedsigbiorcow.

= Office of Fair Trading (OFT) jest odpowiedzialny za metodologig testu
wptywu regulacji na poziom konkurencji. W OFT istnieje specjalny helpline
w zakresie oceny wptywu regulacji na konkurencje.

Rzecznicy na poziomie centrum rzqdu

4.43.

444

W Stanach Zjednoczonych kontrolg¢ nad jakoscia OSR sprawuje w Stanach
Zjednoczonych Office of Management and Budget (OMB), specjalna agenda
administracji prezydenckiej. Centralnej ocenie OMB podlegaja wszystkie OSR
wykonane dla projektow regulacji, ktore departamenty uznaja za ,,istotne”.
OMB ma réwniez prawo do niezaleznej od departamentéw klasyfikacji
projektow regulacji jako ,.istotne” i tym samym poddawania ich procesowi
kontroli. Weryfikacja OMB jest dwustopniowa i jest przeprowadzana przed
konsultacjami publicznymi oraz przed publikacja tekstu ostatecznego. W
okresie od stycznia do grudnia 2003r. OMB zglosita uwagi do ok. 60 procent
ocen OSR a odrzucila jako nie spetniajace kryteriow jakosciowych niecaly 1
procent projektow. W przypadku pojawienia si¢ rozbiezno$ci migdzy ocena
OMB a opinia departamentu gtos decydujacy ma prezydent.

W Wielkiej Brytanii kontrola jakos$ci dziatan resortéw prowadzona jest przez
trzy instytucje zlokalizowane w Cabinet Office:

= Better Regulation Executive — jest odpowiedzialny za wspomaganie

ministerstw w przygotowywaniu OSR oraz opracowywanie rekomendacji i
zalecen. W ramach tego departamentu specjalny 16-osobowy zespol
zadaniowy analizuje dzialania ministerstw pod katem zgodnosci z
zaleceniami metodologicznymi. Analiza ta nie obejmuje wszystkich
projektoéw regulacji, a jedynie najbardziej istotne z punktu widzenia
kosztownosci (koszty powyzej 20 miliondw funtéw), aktualno$ci oraz
proporcjonalnosci rozktadu kosztow i korzysci migdzy réznymi grupami
spolecznymi.

= Panel ds. Odpowiedzialno$ci Regulacyjnej (Panel for Regulatory
Accountability) — specjalny komitet gabinetu ztozony z szefa Urzgdu
Gabinetu, ministra ds. handlu i przemyshu, wiceministra finanséw, dyrektora
agencji ds. malej przedsigbiorczo$ci oraz przewodniczacego zespotu ds.
dobrej regulacji. Zadaniem komitetu jest recenzowanie dzialan, jakie
poszczegolni ministrowie podejmuja w zakresie OSR.

= Komisja ds. Dobrej Regulacji (Better Regulation Commission) — zesp6t
funkcjonuje jako niezalezna rada konsultacyjna przy Urzedzie Gabinetu 1 jest
ztozona z przedstawicieli $rodowisk naukowych, gospodarczych i
eksperckich. Do jej podstawowych zadan nalezy analizowanie i ocenianie
dziatan regulacyjnych rzadu pod katem opracowanych przez zespot kryteriow
dobrej regulacji. Premier Blair zobowiazal ministrow do udzielania
pisemnych odpowiedzi na raporty zespotow w ciagu 60 dni.
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S. REKOMENDACJE

5.1.
5.1.1.

5.2

W tej czgsci opracowania przedstawione sa szczegotowe rekomendacje zmian.
Rekomendacje opieraja si¢ na najlepszych praktykach migdzynarodowych lecz
uwzgledniaja instytucjonalne uwarunkowania w Polsce. Rekomendacja
pierwsza (i najwazniejsza) dotyczy zmian w preferencjach politycznych i
pozycji parlamentu. Dwie kolejne rekomendacje (rownie wazne ale zalezne od
zewngtrznych warunkéw) przewiduja konieczno$¢ skorygowania niektorych
norm postgpowania z projektami aktoéw prawnych oraz modyfikacje w roli 1
kompetencjach rzecznikéw norm legislacyjnych.

Zewngtrzne uwarunkowania

Dla wzmocnienia roli metodologii OSR w rzadowym procesie legislacyjnym
konieczne jest stworzenie odpowiednich warunkow zewngtrznych:

= Rada Ministrow powinna zosta¢ zobowigzana do przedstawiania w Sejmie
corocznego raportu na temat jakosci prawa. Dodatkowo, Najwyzsza Izba
Kontroli powinna sporzadza¢ niezalezne raporty o jakosci legislacji i procesie
realizacji reformy regulacyjnej. Raporty NIK powinny przede wszystkim
skupia¢ si¢ na ocenie funkcjonowania metodologii OSR w administracji
rzadowej i analizowaniu wybranych ocen w celu wskazywania najlepszych a
pigtnowania najgorszych praktyk. Niezalezne raporty o jakosci legislacji
powinny by¢ rOwniez przygotowywane przez organizacje pozarzadowe i
srodowiska gospodarcze.

= Nalezy ograniczy¢ zakres zmian wprowadzanych do rzadowych projektow
ustaw w parlamencie. Po pierwsze, liderzy partii powinni wypracowac
skuteczne narzgdzia koordynowania i monitorowania prac legislacyjnych w
komisjach i1 podkomisjach. Po drugie, nalezy wprowadzi¢ do procedury
parlamentarnej formalne rozwiazania wzmacniajace dyscypling zaplecza
rzadu, jak np. potaczenie gtosowania nad projektem ustawy z gtosowaniem
nad wotum nicufnosci dla rzadu.

Normy postgpowania

Spdjnos¢ norm postepowania

5.2.1

Nalezy dostosowa¢ reguly legislacyjne w Regulaminie RM do tych
obowiazujacych w Zasadach Techniki Prawodawczej oraz Wytycznych do
OSR, w szczeg6lnosci kladac nacisk na zintegrowanie prac legislacyjnych z
metodologia OSR na wszystkich etapach procesu.

Planowanie legislacyjne

5.2.2.

Nalezy wzmocni¢ planowanie legislacyjne, aby zapewni¢ czas i $rodki na
wlasciwe prowadzenie prac legislacyjnych. W tym celu powinien powstac
Komitet Rady Ministrow ds. planu legislacyjnego pod przewodnictwem
premiera. Sekretarzem bylby szef Kancelarii. Projekt programu przedstawiatby
szef Kancelarii na podstawie zgloszen ministrow, przy wsparciu Departamentu
Programowego w KPRM, biorac pod uwageg umowe koalicyjna, sektorowe
programy, mozliwosci Sejmu, zewngtrzne ograniczenia czasowe (np. UE). W
programie szef Kancelarii rekomendowatby lub nie rekomendowal danej
inicjatywy ministra. Nie byloby mozliwosci wnoszenia pod obrady Komitetu
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Rady Ministrow 1 Rady Ministrow inicjatyw nieujetych w programie prac
legislacyjnych. Jezeli istniataby konieczno$¢ podjgcia nieplanowanej wczesniej
inicjatywy legislacyjnej, Komitet musi wyrazi¢ zgode na ujecie w programie
prac legislacyjnych. Wprowadzajac zmiany w programie prac legislacyjnych,
Komitet powinien przyja¢ zasade ,,One In, One Out” — wprowadzenie nowe;j
inicjatywy wymaga usunigcie z programu innej inicjatywy.

Wymogi dotyczqce tresci uzasadnien

5.2.3.

5.24.

5.2.5.

5.3
5.3.1.

Wymogi dotyczace informacji uzasadnien powinny zwigkszaé si¢ w miarg

postgpowania procesu legislacyjnego w rzadzie. Na etapie przedstawiania

zatozen ministrowi lub kierownictwu, uzasadnienie powinno zawierac:

= Analiz¢ problemu

= Cel regulacji

= Scenariusz Bazowy (rezygnacja z regulacji)

= Wskazanie wariantow rozwiazan regulacyjnych

= Wstepna ocena silnych i mocnych stron kazdego rozwiazania, w tym wyniki
nieformalnych konsultacji z innymi ministerstwami i podmiotami
zewngtrznymi.

Na etapie konsultacji migdzyresortowych oraz formalnych konsultacji
spotecznych, uzasadnienie powinno zawieraé:
= Analiz¢ problemu
= Cel regulacji
= Scenariusz Bazowy (rezygnacja z regulacji)
= Wskazanie wariantow rozwiazan regulacyjnych, w tym rozwiazania
preferowanego, oraz dla kazdego wariantu:
— wskazanie na podmioty, na ktére regulacja oddziatluje oraz ich znaczenia
spoteczno-gospodarczego,
— wskazanie na koszty i korzysci dla tych podmiotow,
— oceng wptywu na sektor finanséw publicznych,
— ocen¢ wpltywu na rynek pracy,
— oceng wptywu na konkurencyjnos$¢ i1 przedsigbiorczos$¢,
— oceng wpltywu na sytuacje i rozwdj regionalny,
— oceng wptywu na §rodowisko
= Szczegdtowe pytania do podmiotéw uczestniczacych w konsultacjach

Na etapie rozpatrywania projektu Komitetu Rady Ministréw i Rady Ministrow,
uzasadnienie powinno zwiera¢ te same elementy, co na etapie uzgodnien
uzupetnione o wyniki konsultacji.

Aparat egzekucji norm

W centralnej administracji rzadowej nalezy stworzy¢ instytucje systemowych
rzecznikéw jakosci legislacji. Na poziomie ministerstw taka rolg pehiliby
sekretarze ds. legislacji oraz specjalne wydzialy ds. OSR w departamentach
analitycznych. Na poziomie centrum rzadu, rol¢ rzecznika petniltby sekretarz
ds. reformy regulacyjnej w randze sekretarza lub podsekretarza stanu w

Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz departament ds. reformy regulacyjnej
w KPRM.

Poziom ministerialny

5.3.2.

W kierownictwie kazdego ministerstwa i urzedu centralnego nalezy wyznaczy¢
sekretarza ds. legislacji odpowiedzialnego za jako$¢ regulacji prawnych. Rolg
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5.3.3.

5.3.4.

5.3.5.

ta moglby petic sekretarz stanu. Rola sekretarza ds. legislacji nawiazywataby
do znanej w polskiej administracji praktyki przyznawania horyzontalnych
uprawnien niektorym cztonkom kierownictwa ministerstwa (np. kompetencje
ds. UE lub budzetu).

Do podstawowych obowiazkoéw sekretarza ds. legislacji nalezatoby czuwanie
nad poprawnoscia procesu legislacyjnego w ministerstwie, a w szczegolnosci
(1) przedstawianie ministrowi 1 kierownictwu urz¢du krytycznej oceny zalozen
projektow aktdow normatywnych przygotowanych w departamentach
merytorycznych, w tym analizy problemu, scenariusza bazowego oraz
silnych/stabych stron wariantow rozwiazan; (ii) prezentowanie ministrowi i
kierownictwu urzedu krytycznej oceny projektéw po uzgodnieniach
migdzyresortowych i konsultacjach.

Sekretarzowi ds. legislacji podlegatby departament analityczny, wraz z nowo
powolanym wydzialem ds. OSR (oraz odrgbny departament legislacyjny).
Pracownikami wydzialu ds. OSR powinni by¢ ekonomisci i inni analitycy o
profilu zgodnym z zadaniami ministerstwa odpowiednio przeszkoleni w
zakresie ekonomicznej analizy prawa. Komorka taka miataby trzy podstawowe
zadania. Po pierwsze, udzielalaby biezacego wsparcia analitycznego
pracownikom departamentow merytorycznych w zakresie przygotowywania
projektow aktow prawnych, a szczegdlnie analizowania problemu i scenariusza
bazowego, okreslania celu regulacji, liczenia kosztow 1 korzy$ci oraz wyboru
alternatywnych rozwiazan regulacyjnych.

Po drugie, wydziat ds. OSR sporzadzalby krytyczna oceng projektow aktow
prawnych dla sekretarza ds. legislacji na dwoch podstawowych etapach procesu
legislacyjnego: (i) akceptacji zatozen dla projektu aktu prawnego przed
konsultacjami wewnatrz resortu, oraz (ii) decyzji o wniesieniu projektu pod
obrady Komitetu RM. Po trzecie, wydzial ds. OSR zglaszatlyby uwagi do
projektéw podczas uzgodnien migdzyresortowych, szczegolnie w przypadku
gdy pelni on role koordynacyjna w zakresie przekrojowych celow polityki
publicznej (patrz 5.3.4.).

Wydziaty ds. OSR funkcjonujace w wybranych ministerstwach i urzg¢dach
koordynowatyby w skali catej administracji rzadowej realizacj¢ metodologii
OSR dla przekrojowych celéw polityki publicznej. Wydzial ds. OSR w
Ministerstwie Gospodarki lub PARP koordynowataby oceng¢ wplywu na
przedsigbiorcow i1 konkurencyjnosé. Wydziat ds. OSR w UOKIK oceng
wplywu na ochrong konkurencji. Wydziat ds. OSR w Ministerstwie Finansow
oceng wptywu na budzet panstwa i budzety samorzadow. Wydziat ds. OSR w
Ministerstwie Rozwoju Regionalnego ocen¢ wptywu na rozwdj regionalny.
Wydziat ds. OSR w Ministerstwie Pracy ocen¢ wplywu na rynek pracy.
Funkcja koordynacyjna polegalaby, przede wszystkim, na (i) przygotowywaniu
wskazowek metodologicznych, udzielaniu biezacego wsparcia analitycznego
oraz organizowaniu szkolen 1 seminariow w zakresie oceny wplywu na dany
cel polityki publicznej; (i) zgtaszaniu szczegdélowych uwag podczas uzgodnien
migdzyresortowych.

Centrum rzqdu

5.3.6.

W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nalezy powotaé sekretarza ds. jakosci
legislacji w randze sekretarza lub podsekretarza stanu. Sekretarz bylby
odpowiedzialny za koordynowanie reformy regulacyjnej w rzadzie. Sekretarz
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5.3.7.

5.3.8.

54.
54.1.

powinien by¢ stalym czlonkiem Komitetu Rady Ministrow. Do podstawowych
zadan sekretarza ds. jakos$ci legislacji nalezaloby wyrazanie opinii dotyczacej
zgodnosci projektu aktu normatywnego z normami legislacyjnymi OSR na
dwach etapach procedury legislacyjne;.

Po pierwsze, sekretarz wyrazatby opini¢ za posrednictwem szefa Kancelarii
przed skierowaniem projektu do uzgodnien migdzyresortowych i konsultacji
spotecznych. Opinia ta wyrazana bylaby w ciagu 14 dni, z tym ze termin
moglby zosta¢ przedtuzony o kolejne 14 dni. Ministerstwa i urzedy nie
moglyby przesta¢ projektu do uzgodnien bez otrzymania opinii sekretarza ds.
reformy regulacyjnej. Opinia rekomendowatlaby lub nie udzielata rekomendacji
do dalszych prac nad projektem. W przypadku braku rekomendacji lub
rekomendacji warunkowej, szef Kancelarii przekazywalby opini¢ sekretarza
Prezesowi Rady Ministrow i Przewodniczacemu Komitetu Rady Ministrow.
Jezeli inicjator nie zgadzalby si¢ ze stanowiskiem sekretarza ds. jakoSci
legislacji, szef Kancelarii organizowatby spotkanie uzgodnieniowe z udziatlem
przewodniczacego KRM (lub premiera), wlasciwego wiceministra i sekretarza
ds. reformy regulacyjnej oraz innych osob.

Po drugie, sekretarz wyrazatby opini¢ o zgodnos$ci projektu aktu normatywnego
z zalozeniami metodologii OSR przed skierowaniem projektu pod obrady
Komitetu Rady Ministrow. W swojej opinii sekretarz ds. jako$ci legislacji
udzielalby lub nie udzielalby rekomendacji do dalszych prac nad projektem.
Sekretarz prezentowalby opini¢ na posiedzeniu Komitetu Rady Ministrow.
Jezeli uwagi sekretarza ds. reformy regulacyjnej nie zostalyby uwzglednione w
pracach Komitetu RM, jego opinia przekazywana bylaby do wiadomosci
Prezesa Rady Ministrow. Na prosbe premiera Szef Kancelarii organizowalby
spotkanie uzgodnieniowe z udzialem premiera, przewodniczacego KRM,
wlasciwego wiceministra i sekretarza ds. jakosci legislacji oraz innych oséb.

Sekretarzowi ds. jakos$ci legislacji podlegatby departament ds. jakosSci legislacji
w KPRM. Pracownikami departamentu powinni by¢ prawnicy i ekonomisci —
eksperci w zakresie reformy regulacyjnej, w tym OSR. Departament ten miatby
trzy gtowne zadania. Po pierwsze, bytby on odpowiedzialny za sporzadzenie,
aktualizowanie i1 propagowanie realizacji zasad dobrej praktyki regulacyjnej, w
tym wytycznych metodologii OSR. Po drugie, departament sporzadzatby dla
sekretarza ds. reformy regulacyjnej opinie o zgodnosci projektéw z normami
legislacyjnym OSR. Po trzecie, departament ten bylby odpowiedzialny za
analizowanie i1 zbieranie danych o realizacji reformy regulacyjnej na poziomie
ministerstw i agencji, w tym w szczegdlnosci o jakosci pracy wydziatéw ds.
OSR oraz sekretarzy ds. legislacji w ministerstwach, na potrzeby sporzadzania
raportow dla Prezesa Rady Ministrow.

Sekretarz ds. jakosci legislacji w KPRM przewodniczytby podkomitetowi
Rady Ministrow ds. jakosci legislacji. W skiad podkomitetu wchodziliby
sekretarze ds. legislacji z poszczegdlnych ministerstw i urzgdéow. Zadaniem
podkomitetu bylby monitoring realizacji metodologii OSR.

Pozostale rekomendacje

Niniejsze opracowanie dotyczy procesu legislacyjnego w rzadzie. Metodologia
OSR moze by¢ jednak rowniez wykorzystana w (i) procesie legislacyjnym UE
oraz (ii) procesie przygotowywania pozarzadowych projektow ustaw.
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Proces legislacyjny UE

54.2

543

544

W Polsce metodologia OSR nie jest stosowana w procesie przygotowywania
stanowiska rzadu do projektow aktow normatywnych UE. Ustawa z dnia 11
marca 2004 r. okresla jedynie, ze projekt stanowiska rzadu wobec propozycji
legislacyjnej Komisji Europejskiej powinien by¢ przedmiotem oceny
przewidywanych skutkéow prawnych aktu UE dla polskiego systemu prawa
oraz skutkow spotecznych, gospodarczych i finansowych (art. 6 ust 2). Analiza
OSR wykonanych dla 59 stanowisk rzadu wobec projektow dyrektyw
pokazuje, ze jakos$¢ tych ocen jest raczej niska. Niemal polowa wszystkich
ocen wskazuje, iz nowe przepisy UE nie beda mialy zadnych skutkow
spotecznych, gospodarczych lub finansowych. Oceny skutkow spolecznych
czesciej wskazuja korzysci niz koszty, natomiast oceny skutkéw finansowych
pokazuja niemal wylacznie koszty. Podobnie jak w przypadku OSR projektow
krajowych dominuja oceny jakosciowe a dane iloSciowe wykorzystywane sa
bardzo rzadko.

Tabela 4: Skutki spoteczne, gospodarcze i finansowe

Wyniki OSR Wskazanie Ilosciowe  Wskazanie Ilosciowe Brak wptywu
kosztow ujgcie korzysci ujecie
kosztow korzysci
Spoteczne 7 1 31 0 25
Gospodarcze 18 1 23 0 26
Finansowe 20 6 2 0 34

Zrédto: wyliczenia wiasne N=59

Sytuacja taka kontrastuje, na przyktad, z doswiadczeniami Wielkiej Brytanii,
gdzie przyktada si¢ szczegdlna wage do wykonywania OSR dla projektow
regulacji UE. Rzad brytyjski wykorzystuje metodologie OSR przede
wszystkim do sformulowania 1 merytorycznego uzasadnienia swojego
stanowiska negocjacyjnego. Analizy powstale w procesiec OSR wspomagaja
zabiegi lobbingowe administracji brytyjskiej na trzech podstawowych etapach
procesu legislacyjnego na poziomie Unii Europejskiej. Po pierwsze, sa
wykorzystywane w grupach roboczych, ktére opiniuja projekty przepiséw
przed przyjeciem ich przez Komisj¢ Europejska. Po drugie, wykorzystywane sa
do wptywania na kierunek debaty w Parlamencie Europejskim. Po trzecie,
stanowia podstawg do opracowywania taktyki negocjacyjnej w grupach
roboczych Rady UE.

W Polsce nalezy wprowadzi¢ obowiazek wykorzystywania metodologii OSR
dla przygotowania projektow stanowisk rzadu wobec propozycji legislacyjnych
Komisji Europejskiej. Sekretarze ds. legislacji w ministerstwach powinni by¢
odpowiedzialni za przedstawianie ministrowi i/lub kierownictwu ministerstwa
opinii o projektach stanowisk wobec propozycji legislacyjnych Komisji
Europejskiej. Opinie takie przygotowywatby wydziat ds. OSR w
departamencie analitycznym. Jednocze$nie projekty stanowisk do dokumentow
konsultacyjnych Komisji Europejskiej (np. tzw. biale i zielone ksiggi) mogtyby
podlega¢ opinii departamentu ds. jakosci regulacji w KPRM na zasadach
analogicznych do tych obowiazujacych w przypadku krajowych projektow
aktow normatywnych.
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Parlament

54.5.

5.4.6.

W Polsce metodologia OSR formalnie nie obejmuje procesu przygotowania
pozarzadowych projektow ustaw, cho¢ regulamin Sejmu RP przewiduje, ze do
projektu ustawy dotacza si¢ uzasadnienie, ktore powinno m.in. zawieraé
analiz¢ problemu, wyjasnia¢ potrzebg i cel ustawy, przedstawia¢ skutki
spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne (art. 34 ust 2). W praktyce jednak
Marszatek rzadko korzysta z uprawnien kontrolnych wobec tych regut. Nie
zasigga rowniez opinii Biura Analiz Sejmowych (BAS).

Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie obowiazku stosowania metodologii OSR w
procesie przygotowywania projektow pozarzadowych. Marszalek Sejmu
powinien by¢ upowazniony do kontroli zgodno$ci tych projektéw z normami
legislacyjnymi OSR. W tym celu nalezy stworzy¢ zespdt ds. OSR w Biurze
Analiz Sejmowych (BAS). Jego zadaniem bylaby weryfikacja projektow
sporzadzonych przez wnioskodawcow pozarzadowych. Opinia BAS wyrazana
bylaby w formie rekomendacji, rekomendacji warunkowej lub braku
rekomendacji dla Marszatka Sejmu, ktory zgodnie z art. 34 ust. 7 Regulaminu
Sejmu mogltby zwrdci¢ projekt ustawy wnioskodawcy z prosba o uzupetnienie.
Projekty rzadowe nie podlegatby takiej weryfikacji na podstawie porozumienia
migdzy rzadem a parlamentem.
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