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Ocena skutkow requladji
jako element procesu requlacyjnego

1. Wprowadzenie

Teoretycznie regulacje s3 efektem niedoskonalosci dzialania mechanizmu
rynkowego, objawiajacych sie istnieniem monopoli, ujawnianiem si¢ efek-
tow zewnetrznych czy wystepowaniem niedoskonatosci informacyjnej”.
Mimo swojej dynamiki i zdolnosci do samoregulacji rynek pozostawia
wazne obszary zycia spotecznego bez pozadanych spolecznie efektow, do-
starcza silne bodzce do dzialan podmiotéw prywatnych, ktére pozostaja
w istotnej sprzecznosci z ich efektywnoscia spoleczng czy ekologiczna.

Ekonomiczne funkcje panstwa (alokacyjna, stabilizacyjna, redystrybu-
cyjna) tworzg pewng platforme teoretyczng, uzasadniajacg obecnos$¢ pan-
stwa w gospodarce, w tym w postaci regulacji.

Regulacje stanowig odpowiedz panstwa na pojawiajace sie niebezpie-
czenstwa i zwigzane z nimi ryzyko. Ochrona wartosci o charakterze pu-
blicznym, uznanych w spoteczenstwie za wazne, jak rowniez wystepowa-
nie nieefektywnosci rynku ukazujg regulacyjne interwencje panstwa jako
dziatania pozadane. Spoleczenstwa wykazuja silng potrzebe pewnych débr
publicznych, szczegélnie tych gwarantujacych okreslony poziom bezpie-
czenstwa i wzrost dobrobytu.

Gdyby regulacje uznac za dzialania z zakresu aktywnosci organéw pu-
blicznych nakierowanych na wykorzystanie instrumentéw polityki gospo-
darczej w celu tworzenia przestrzeni administracyjnoprawnej ksztaltujacej
pewne postawy podmiotéw gospodarczych (stymulowanie i hamowanie
zachowan przedsiebiorstw i konsumentéw) i zawezi¢ je do regulacji eko-
nomicznej (a nie pojetej szeroko spoleczno-ekonomicznej), wowczas jej
przedmiotem bedzie koncentracja na ograniczeniach zawodnosci rynku
(szczegolnie monopolizacji sit rynkowych) oraz na podnoszeniu efektyw-
nosci ekonomicznej poprzez promowanie i ochrone konkurencji.

1 DrRenataSliwa, Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie, dr Renata Zaba-
-Nieroda, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.

2 J.E. Stiglitz, Freefall. Free markets and the sinking of the global economy, London
2010; J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2015, s. 90.
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Ekonomiczne skutki regulacji sprowadzajg si¢ ogélnie do zjawiska in-
ternalizacji efektu, bedacego uprzednio efektem zewnetrznym (np. podno-
szenie kosztu dzialania wczeéniej prywatnie darmowego, ale obarczajace-
go spoleczenstwo wysoka ceng). Koszty regulacji ponosza po czgsci rézne
grupy podmiotéw gospodarczych: przedsigbiorstwa w postaci wzrostu
kosztow produkcji, wlasciciele czynnikéw produkeji w postaci spadku wy-
korzystania czynnikéw produkgcji czy konsumenci w postaci wzrostu cen.
Wiekszos¢ korzysci ma uzyskaé spoteczenstwo jako catos¢, niekoniecznie
indywidualne podmioty gospodarcze, ktére bezposrednio ponosza koszty
tych regulacji.

Efektywnos¢ (uzytecznos¢) regulacji jest trudna do oszacowania. Ogol-
na zasada przyjeta przez ekonomistéw sprowadza si¢ do oceny podejmo-
wanej regulacji w zaleznosci od stopnia trudnosci jej egzekwowania. Mo-
nitorowanie skutkéw regulacji ex post, jak rowniez wskazanie ex ante na
mozliwe jej konsekwencje jest $cidle zwigzane m.in. z oszacowaniem stop-
nia skomplikowania w jej egzekwowaniu, szczegoélnie jednak na ustalenie
kosztow i korzysci z jej wprowadzania.

Jednym z istotnych podejs¢ metodycznych do oceny regulacji jest ocena
wplywu (ang. impact assessment), w ramach ktorej dominuje metoda RIA
(ang. Regulatory Impact Assessment), po polsku OSR (ocena skutkéw regu-
lacji). Duzy potencjal zabiegdéw zwigzanych z tg oceng sprowadza sie gtow-
nie do usprawnienia dialogu miedzy organami publicznymi a interesariu-
szami, tworzac w ten sposdb grunt pod wyzsza jakos$¢ debaty, instytucji
i w efekcie uchwalanego prawa. Zabiegi prowadzone w ramach OSR w celu
neutralizowania negatywnych skutkéw dzialania mechanizmu rynkowego
postrzegane s jednoczesnie jako przejaw lepszego rzadzenia (ang. better
governance), nastawionego w szczegdlnosci na podniesienie poziomu in-
kluzyjnosci spotecznej/obywatelskiej. Stosowanie OSR usprawnia proces
stanowienia prawa, ktore ksztaltuje ostateczng regulacje. Ocena skutkéw
regulacji promuje szczegdlnie aspekt systemowosci czy podejscie porow-
nawcze w polityce decyzyjnej. Narzuca potrzebe wyraznego wyodrebnienia
problemu, ktory jest przedmiotem regulacji, szczegdtowych celéw politycz-
nych, jakie maja by¢ osiagniete, oraz wskazania alternatywnych sposobéw
ich osiagania.

Celem artykutu jest ukazanie OSR jako waznego filara stanowienia pra-
wa, na ktérym bazujg regulacje. Podstawowe pytanie badawcze brzmi: czy
procedura OSR ma potencjal prawno-administracyjny w realizacji celu, ja-
kim jest podniesienie efektywnosci regulacyjne;j*?

U podstaw rozwazan lezy hipoteza, ze OSR moze mie¢ pozytywny
wplyw na starannos¢, wiarygodnos¢, przejrzystos¢ i skutecznos¢ procesu
regulacji.

3 Zob.R. Sliwa, Przyczynek do badasi na temat efektywnosci regulacji sektora teleko-
munikacyjnego, ,Telekomunikacja i Techniki Informacyjne” 2015, nr 1-2.
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Przyjeta struktura opracowania bezposrednio stuzy realizacji celu arty-
kulu. Obejmuje ona trzy zasadnicze czgsci. W pierwszej zaprezentowane
zostaly teoretyczne podwaliny funkcjonowania strefy regulacji w przestrze-
ni spoteczno-gospodarczej ze wskazaniem na znaczenie oceny skutkow re-
gulacji w tym obszarze. W drugiej cz¢sci ukazano istote oraz etapy przepro-
wadzania oceny wplywu. Publikacje konczg przyklady polskiej specyfiki
wdrazania i rozwijania oceny skutkow regulacji z naciskiem na najwazniej-
sze bariery jej aplikowania w proces tworzenia prawa w naszym kraju.

2. Rola oceny wptywu requlacji w procesie ksztattowania zycia
spoteczno-gospodarczego

Regulacje stanowig domene¢ dzialalno$ci wladz publicznych, w ramach
ktérych podejmowane decyzje maja odzwierciedla¢ wypracowane warto-
$ci spoleczne i gospodarcze dopasowane do poszczegélnych przypadkow
regulacji. Reprezentujg one obszar decyzji wladz publicznych, gdzie dok-
trynalne podejscie nie ma racji bytu, a obywatele maja prawo oczekiwac
dazenia do maksymalizacji pragmatyzmu ze strony regulujacych. Na pro-
cesy prowadzace do wdrazania regulacji oddzialuja silnie czynniki ideolo-
giczne, ktérych sita tkwi gtéwnie w naturalnej dynamice przemian sys-
temowych kapitalizmu (zanikanie potrzeby jednych regulacji, pojawianie
sie konieczno$ci wprowadzania innych) hamowanej czgsto przez grupy
partykularnych intereséw.

W nauce kladzie si¢ nacisk na brak ,ogdlnej reguly sprzyjajacej lub
sprzeciwiajacej si¢ regulacji™®. Kazda regulacja wymaga analizy kontekstu
spoleczno-gospodarczego w celu wyeliminowania projekcji regulacji przy-
noszacych wiecej kosztow niz korzysci czy dbatos¢ jedynie o interes pry-
watny. Regulacje przyczyniajg si¢ do powstawania relacji sektora publicz-
nego ze spofeczenstwem. W tym obszarze eksponowane sg takie wartosci
publiczne jak: dobro wspdlne z interesem publicznym i spdjnoscia spotecz-
ng, altruizm z dazeniem do gwarantowania godnosci ludzkiej, rownowaze-
nie rozwoju jako dbalos¢ o interes spoleczny przysztych pokolen, zapew-
nianie powagi systemu ze szczegélnym uwzglednieniem jego stabilnosci
wydobywanej z wartosci pierwotnych takich jak regula prawa, niedys-
kryminacji czy wiarygodnosci oraz stabilnosci i ciagtosci. Waznymi war-
tosciami publicznymi s3 jednoczesnie te scalajace stosunki administracji
publicznej ze sferg polityki, ukazujace odpowiedzialno$¢ za wykonywanie
publicznej stuzby, wrazliwo$¢ spoleczng, stuzebnos¢ i elastycznos¢ wobec
spoleczenstwa, jak réwniez lojalnos¢ polityczng jako fundamenty decyzji
publicznych i ich efektéw. Administracja publiczna, jako wazny podmiot
i ogniwo w procesie regulacyjnym, buduje wazny obszar wspotpracy z sze-

4 J.K. Galbraith, Godne spoleczeristwo. Program troski o ludzkos¢, Warszawa 1999,
s. 70-71.
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roko pojmowanym otoczeniem, a filarami tych konstrukeji decyzyjnych
jest transparentnos$¢ dziatan, rozumiana jako otwarto$c, ale i zabezpiecza-
nie i utajnianie waznych informacji, reagowanie na potrzeby, neutralnos¢,
balansowanie intereséw réznych grup spotecznych czy promowanie kon-
kurencyjnosci i wspolpracy spotecznej’. Wymienione wybrane wartosci
publiczne stanowig o jakosci i rzetelnosci regulacji, a tym samym o ich
wkladzie we wzrost dobrobytu spotecznego.

Regulacje ekonomiczne w odniesieniu do ochrony konsumentoéw, za-
pewniania stabilno$ci systemowej czy gwarantowania zaufania na rynku
muszg spetniac test legalnosci, proporcjonalnosci do zakladanych celow
regulacji i stuzy¢ interesowi publicznemu. Regula proporcjonalnosci w naj-
wigkszej mierze taczy prawne i ekonomiczne uwarunkowania oceny dzia-
tan regulacyjnych. Wylania sie tutaj koniecznos¢ zrdwnowazenia kosztow
i korzysci niesionych przez przyjmowane regulacje. Jedynie ukazanie prze-
wagi korzysci nad kosztami w tescie proporcjonalnosci uzasadnia dazenie
do implementowania regulacji®.

Regulacja, ktéra moze przybiera¢ rézne formy, wpltywa na rozwdj go-
spodarczy kraju poprzez neutralizowanie skutkéw istotnych zawodnosci
rynku wynikajacych z korzysci skali czy korzysci zakresu, niedoskonatosci
informacji w transakcjach rynkowych, istnienia niekompletnych rynkéw,
ujawniania si¢ efektéw zewnetrznych czy znieksztalcen podzialu docho-
dow i bogactwa. Jej rola ukazywana jest réwniez w odniesieniu do dostaw
waznych spolecznie ustug generowanych w sektorach infrastrukturalnych’.
Regulacje majg duzy wplyw na wyniki gospodarcze poprzez ksztaltowanie
klimatu dla inwestycji. Proces budowy instytucji w kontekscie obnizania
asymetrii informacyjnej, formowania odpowiednich bodzcéw ekonomicz-
nych i redukowania kosztéw transakcyjnych jest takze postrzegany jako
element rezimu regulacyjnego®.

Rozpoznanie regulacji jako waznego stymulatora prorynkowych za-
biegéw umacniajacych rozwdj spoteczno-gospodarczy prowadzi w sposéb
nieunikniony do rozpatrywania ich efektywnosci i sprawnosci (osiggania
zamierzonych celéw przy najnizszych mozliwych kosztach - zaréwno ad-
ministracyjnych, jak i gospodarczych). Rodzi si¢ wiec pilna potrzeba sys-
temowego szacowania wplywu istniejacych i wprowadzanych regulacji na

5 T.B. Jorgensen, B. Bozeman, Public values: an inventory, ,Administration and
Society” 2007, vol. 39, no. 3, s. 360-366.

6 R. Nebel, Regulations as a source of systemic risk: the need for economic impact
analysis, ,,The Geneva Papers on Risk and Insurance” 2004, vol. 29, no. 2, s. 274.

7 H.Jalilian, C. Kirkpatrick, D. Parker, The impact of regulation on economic growth
in developing countries: a cross-country analysis, ,World Development” 2007, vol. 35,
iss. 1, s. 87-103.

8 Ibidem.
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ekonomiczne, spoteczne czy ekologiczne aspekty rownowazonego rozwo-
ju gospodarek®.

Zasadniczy problem ujawniajacy si¢ w procesie oceny efektywnosci
dziatan regulacyjnych sprowadza si¢ gléwnie do trudnosci w kwantyfi-
kowaniu i nadawaniu warto$ci pieni¢znej swiadczonym ustugom (przed-
siebiorstwa efektywnos¢ dzialania opieraja na ilosciowym ujeciu sprze-
dawanych produktéw i ustug oraz ich cenie) oraz prawnym ograniczaniu
wolnosci dzialania (przedsiebiorstwa dzialajg na bazie konstytucyjnie gwa-
rantowanej wolnosci gospodarczej).

Ocena wplywu regulacji na potencjalne lub faktyczne zmiany spoteczno-
gospodarcze ma umozliwi¢ rozpoznanie zaréwno pozytywnych, jak i nega-
tywnych stron obecno$ci panstwa w procesach spoteczno-gospodarczych®.
Planowane efekty pozytywne regulacji kazdorazowo pociagaja za sobg pew-
ne koszty. Generowanie tych kosztéw nie wigze si¢ z dyskwalifikacja regula-
cji, ale rodzi co najmniej koniecznos¢ jej zestawienia z korzy$ciami.

Praktykowanie procedur oceny skutkéw regulacji jest przejawem daze-
nia ku doskonaleniu procesu regulowania w $wietle przystawania do zasad
odpowiedzialnosci, transparentnosci czy spojnosci podejmowanych inter-
wengcji publicznych. Najwyrazniej eksponowane w literaturze przymioty
ocen wplywu regulacji (w tym OSR) oraz zidentyfikowane kanaty wplywu
na gospodarke zostaly pokazane w tabeli 1.

Narzedzie poprawy tworzenia prawa, jakim jest ocena skutkéw regula-
cji, cechujace sie systemowoscia, lokalnos$cia, wielostopniowoscia, transpa-
rentnoscig, odpowiedzialnoscig i spojnoscig wpltywa na potencjalnie wigk-
sza sprawnos¢ ingerencji panstwa, udroznienie kanaléw informacyjnych
miedzy wladza publiczng a obywatelami oraz wyzsza efektywno$¢ admini-
strowania publicznego i calego systemu regulacyjnego.

Obraz zmian zastosowania OSR w systemach prawnych poszczegol-
nych krajow sktania dodatkowo do przypisania temu narzedziu pozytyw-
nych cech wymienianych w tabeli 1, oddziatujacych potencjalnie na lep-
szy ksztalt procesu tworzenia prawa i regulacji. Najwiekszy wzrost liczby
krajow wykorzystujacych OSR odnotowano od potowy lat 90. XX w. do
2008 r. Okres ostatniego kryzysu gospodarczego wykazywal trend stabilny
obejmujacy stabe zmiany w liczbie krajéw przyjmujacych OSR. Od 2012 r.
zarysowujaca si¢ zmiana skfania do twierdzenia o wzmacnianiu si¢ trendu
wzrostowego''.

9 C. Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory Impact Assessment and regulatory gover-
nance in developing countries, ,Public Administration and Development” 2004, vol. 24,
no. 4, s. 334-335.

10 Wiecej Regulatory Impact Analysis. Best practices in OECD countries, OECD,
Paris 1997, s. 8.

11 Zrédto: Measuring Regulatory Performance. 2014 Regulatory Indicators Sur-
vey results, http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/measuring-regulatory-perfor-
mance.htm (dostep: 1.07.2017).
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3. Istota oraz etapy oceny wptywu decyzji requlacyjnych

Ocena skutkow regulacji jest kluczowym elementem programu poprawy
jakosci istniejacej i wprowadzanej regulacji czy szerzej polityki publicznej.
Jest to metoda analityczna wspierajaca politykéw w procesie tworzenia pra-
wa, a takze metoda positkowa w projektowaniu, implementowaniu i mo-
nitorowaniu oczekiwanych efektéw systemu regulacyjnego, formowanego
metodycznie dla dostarczania wiedzy na temat mozliwych konsekwencji
proponowanych oraz faktycznych efektéw istniejacej regulacji. Wlaczanie
OSR w procesy regulacyjne jest przejawem dazenia ku wzmacnianiu zna-
czenia narzedzi decyzyjnych opartych na faktach. Podejscie takie jest z ko-
lei silnym stymulatorem dobrego rzadzenia poprzez wzmacnianie transpa-
rentnosci i odpowiedzialno$ci w politycznym decydowaniu'2

OECD - organizacja, ktéra ma swdj istotny wklad w wypracowywanie
i opracowywanie dobrych praktyk i przewodnikéw po metodyce OSR, uj-
muje regulacje jako zréznicowany zestaw instrumentéw, za pomoca kto-
rych rzadzacy formutuja nakazy i zakazy dla przedsiebiorstw i obywateli'.
Dlatego tez OSR jawi si¢ jako narzedzie pomocne w analizie wyboru lepszej
polityki publicznej'.

Ocena skutkow regulacji jest elementem procesu decyzyjnego, w ra-
mach ktérego przyjmuje si¢ decyzje jako efekt, po pierwsze, procesu groma-
dzenia informacji, po drugie, okreslenia relacji miedzy celami a $rodkami,
po trzecie, analizy przyszlych skutkéw przygotowywanego aktu prawnego
(analiza prognostyczna warstwy decyzji)®.

W ramach zabiegéw o lepsze regulacje (abg. better regulation) ocena
skutkéw regulacji postrzegana jest jako najwazniejsza innowacja'®, nie tyl-
ko umozliwiajgca ukazanie w przejrzysty sposob faktycznego problemu, ale
takze zidentyfikowanie alternatyw regulacyjnych oraz okreslenie ich kosz-
tow 1 korzysci ze wspotudzialem wszystkich interesariuszy (konsultacje
spoleczne).

Innowacyjnos$¢ OSR przejawia sie w tym, ze efektywnie zastepuje kon-
trole ex-ante (poprzez budzetowanie), jak i ex-post (rozstrzygniecia sadowe
- sagdowy przeglad regut) i uaktywnia swoj potencjal kontroli wowczas, gdy

12 C. Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory Impact Assessment: an overview [w:] Reg-
ulatory Impact Assessment: towards better regulation, C. Kirkpatrick, D. Parker (eds.),
The CRC Series on Competition, Regulation and Development, Edward Elgar Publish-
ing 2007, s. 1.

13 The OECD report on regulatory reform: synthesis, OECD Paris 1997.

14 C. Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory Impact Assessment: an overview..., s. 3.

15 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 97.

16 A.Renda, Impact assessment in the EU: the state of the art and the art of the state,
Brussels 2006; J. Turnpenny, C.M. Radaelli, A. Jordan, K. Jacob, The policy and politics
of policy appraisal: emerging trends and new directions, ,Journal of European Public
Policy” 2009, vol. 16 (4), s. 640-53.
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reguly s dopiero ksztaltowane. W wymiarze procedury administracyjne;j
OSR jest efektywna w wielu aspektach. Umozliwia monitoring postepow
w tworzeniu prawa przez dobrze zorganizowane grupy interesu i potencjal-
ne wkroczenie z propozycjami zmian czy wstrzymania regulacji poprzez in-
stytucje do tego powolane, tj. Office of Information and Regulatory Affairs
(OIRA) w Stanach Zjednoczonych, Treasury Board Secretariat w Kanadzie,
Better Regulation Executive and Regulatory Policy Committee w Wielkiej
Brytanii'”. Ocena skutkow regulacji w swojej procedurze przewiduje moz-
liwosci zapoznania sie z regulowanym problemem przez politykow i wla-
czenie si¢ w proces regulacji przed jego zakonczeniem', jest mozliwym
instrumentem przesunigcia sily dziatania od agencji publicznych do najsil-
niejszych grup interesu (elektoratu)®.

Celem OSR jest wyjasnianie znaczenia skladanych propozycji regula-
cyjnych, wyrastajacych z nich potencjalnego ryzyka oraz mozliwych opcji
realizacji zakreslonych celow™.

Metoda OSR przebiega w kilku etapach — ocena w fazie wstepnej no-
wej regulacji, po konsultacjach oraz konicowa ocena zalaczana do projektu
zmiany legislacyjnej*'. Kazda faza procesu OSR obejmuje liczne zadania,
takie jak opis problemu i celu propozycji regulacyjnej, opis opcji, zaréwno
regulacyjnych, jak i nieregulacyjnych, osiagania przyjetych celéw, oszaco-
wanie znaczacych skutkéw — negatywnych i pozytywnych wpltywéw regu-
lacji na konsumentoéw, przedsiebiorstwa i inne grupy interesu, konsultacje
z interesariuszami, rekomendacja opcji z uzasadnieniem ich wyboru®.

Proces ewaluacji w ocenie wpltywu moze by¢ prowadzony na kilku po-
ziomach, w ramach ktdrych stosowane sg wlasciwe na kazdego z nich ze-
stawy wskaznikow. Raport oceny wpltywu (IA) sprawdzany jest pod wzgle-

17 E de Francesco, C.M. Radaelli, V.E. Troeger, Implementing regulatory innova-
tions in Europe: the case of impact assessment, ,,Journal of European Public Policy” 2011,
DOI:10.1080/13501763.2011.607342, s. 3-4.

18 M.D. McCubbins, R.G. Noll, B.R. Weingast, Structure and process, politics and
policy: administrative arrangements and the political control of agencies, ,Virginia Law
Review” 1989, vol. 75 (2), s. 481.

19 M.D. McCubbins, R.G. Noll, B.R. Weingast, Administrative procedures as instru-
ments of political control, ,,Journal of Law, Economics, and Organization” 1987, vol. 3 (2),
s. 274.

20 Better regulation: making good use of regulatory impact assessment, National
Audit Office, Report by the Comptroller and Auditor General HC 329 Session 2001-
2002, London 2002, s. 51.

21 C.Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory impact assessment..., s. 336.

22 C. Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory Impact Assessment: an overview..., s. 4;
Ocena Wplywu Regulacji. Poradnik dla administracji publicznej, Warszawa 2015 (Po-
radnik przygotowany w ramach projektu ,Ocena skutkow regulacji oparta na dowo-
dach. Model wykorzystania istniejacych dowodéw analityczno-ewaluacyjnych w pro-
cesie oceny spoleczno-ekonomicznych efektéw planowanych regulacji” realizowanego
i finansowanego z Programu Innowacje Spoteczne Narodowego Centrum Badan i Roz-
woju).
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dem zgodnosci z procedurami, procesami, wymogami, miarami RIA/IA.
Ewaluacja efektu oceny wptywu nie koncentruje si¢ na formalnych wymo-
gach, a zaglebia si¢ w jakos¢ podejmowanej analizy. Ocena efektow ewa-
luacji sprowadza si¢ do pomiaru faktycznych efektow RIA w kategoriach
jakosci skutkow regulacyjnych. Ewaluacja wplywu ocenia wplyw zmian
w jakosci regulacji na szersze ekonomiczne, spoteczne i ekologiczne lub
inne wyszczegolnione cele”.

Proby wypracowania pewnych wspolnych ram dzialan na rzecz lepszej
regulacji podejmowane przez Uni¢ Europejska w ramach Europejskiej Sie-
ci na Rzecz Reform Regulacji (European Network for Better Regulation)*
doprowadzily do uksztaltowania ujecia OSR jako ,,systematycznej, obo-
wiazkowej i spdjnej oceny korzysci i kosztéw regulacji pod wzgledem spo-
tecznym, gospodarczym i srodowiskowym” Wskazano réwniez na najwaz-
niejsze cele OSR, ktére jednoczesnie determinuja funkcje tego narzedzia,
tj. funkcja informacyjna w stosunku do interesariuszy, funkcja okreslenia
zarysu ex ante oddzialywania zewnetrznego, funkcja ex post oszacowania
trafno$ci wezesniejszej oceny wplywu?®.

Specyfika (lokalno$¢) kulturowa, polityczna, legislacyjna, administra-
cyjna czy sektorowa przyjetych regulacji minimalizuje mozliwosci catko-

23 D. Parker, (Regulatory) Impact assessment and better regulation [w:] D. Wright,
P. de Hert, privacy impact assessment, law, governance and technology, Series 2012, no. 6,
DOI 10.1007/978-94-007-2543-0_3.

24 Trzyletni projekt UE (FP6-CITIZENS) - zakonczony w grudniu 2008 r., ma-
jacy na celu powotlanie do dzialania oraz animowanie europejskiej sieci, majacej udo-
skonali¢ i rozpowszechni¢ aktualng wiedze o procesach regulacyjnych, jak réwniez
stopniu oraz formie implementacji procedur oceny wpltywu w krajach cztonkowskich
UE. W ramach sieci okre$lono nastepujace zadania: 1. Zbudowanie w krajach czton-
kowskich bazy danych o stanie rozwoju ocen wplywu (DIADEM). 2. Wykazywanie
zalezno$ci miedzy rodzajem oceny wplywu a réznymi wskaznikami jakos$ci regula-
cyjnej (np. zgodnos$¢ z prawem, sprawnos¢, efektywno$é, poparcie i zaangazowanie ze
strony sektora prywatnego). 3. Upowszechnianie wiedzy na temat biezacej metodologii
stosowanej do oceny skutkow regulacji i zrOwnowazenia oceny wplywu. 4. Zbieranie
i popularyzowanie/dzielenie si¢ wiedzg na temat dobrego stanowienia prawa w Europie
na stronie internetowej www.enbr.org. 5. Ksztaltowanie interdyscyplinarnych studiow
i analiz jako platform dzielenia si¢ wiedzg i wypracowywania narzedzi dydaktycznych/
szkoleniowych. 6. Dzialania na rzecz uswiadamiania znaczenia ocen wplywu w lep-
szym stanowieniu prawa i bardziej zréwnowazonym rozwoju poprzez organizacje
warsztatow. 7. Publikacja rocznych raportéw o postgpach pracy nad implementacja
ocen wplywu w krajach czlonkowskich, tacznie z sugestiami rozwigzan krajowych.
8. Wskazywanie na konieczno$¢ badan nad lepszym stanowieniem prawa z perspekty-
wy interdyscyplinarnej. 9. Praca na rzecz tworzenia sieci wzmacniajacych harmoniza-
cje procedur ocen wptywu w krajach cztonkowskich UE. 10. Podtrzymywanie dialogu
z grupami roboczymi Komisji Europejskiej i Rady Europejskiej, ekspertami programu
reform regulacyjnych OECD, http://cordis.europa.eu/project/rcn/78653_en.html (do-
step: 1.07.2017).

25 J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkéw regulacji w Polsce, ,INFOS. Zagad-
nienia Spoteczno-Gospodarcze” 2008, nr 2 (26).
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witego przejmowania schematéw analitycznych. Istnieje jednakze ogdlny
schemat procesu oceny wplywu regulacji na zycie spoteczne i gospodarcze.
Pierwszy etap obejmuje zwykle identyfikacje problemu i podjecie decyzji,
czy zidentyfikowany problem podlega regulacji czy innej formie pozaregu-
lacyjnej reakcji. Nastepnie obowigzkowo prowadzone sg konsultacje pro-
ponowanej regulacji ze wszystkimi zainteresowanymi stronami. Wlaczenie
wszystkich stron do wyrazenia swojej opinii i prosba o przedlozenia suge-
stii upowaznia nastepnie do prac nad przygotowaniem wersji legislacyjnej
regulacji, ktéra musi odzwierciedla¢ oceny przedlozone przez zaintereso-
wane regulacjami strony. Kolejny etap obejmuje ewaluacje legislacyjnie
procedowanej regulacji w celu sprawdzenia spdjnosci z zalozonymi po-
czatkowo celami. Ostatni etap to dzialania monitorujace skutki wdrozonej
juz regulacji w kontekscie generowanych przez nig zaktadanych korzysci
i ewentualnego ujawniania si¢ nieoczekiwanych kosztow. Ten typ ewaluacji
przeprowadzany jest cyklicznie w odniesieniu do danej regulacji*.

4. Krytyczne ujecie oceny skutkow regulacji oraz zastosowanie tej metody
w uwarunkowaniach regulacyjnych w Polsce

Rzetelnie i systemowo prowadzona ocena wplywu (ocena skutkéw re-
gulacji) ex ante ma duzy potencjal minimalizacji ryzyka zwigzanego z in-
terwencja publiczng. Dodatkowo systemowy i przejrzysty charakter oceny
wplywu ex post kryje w sobie sile pozytywnego oddziatywania na proces
pelniejszego zrozumienia powodzen i porazek zwiazanych z implemento-
wanym prawem, a w ten sposob na poprawe dzialania samego instrumentu
OSR, jak i systemu regulacyjnego gospodarki. Kluczowa role ma tutaj row-
niez do odegrania aspekt powigzan OSR z doskonaleniem otoczenia regula-
cyjnego oraz powigzan otoczenia regulacyjnego z osigganiem celéw gospo-
darczych, spolecznych i ekologicznych w ramach polityki rozwoju kraju®.

OSR pozwala oprze¢ proces wypracowywania i przyjmowania aktow
prawnych na dowodach i w ten sposéb podnies¢ skutecznosc¢ i efektyw-
no$¢ podejmowanych rozwigzan. Argumentacja stron oparta na racjonal-
nej procedurze negocjacyjnej, odwolujgca sie do zestawien i wnioskow
analitycznych oraz naukowych, operujaca na zalozeniach i konkretnych
zrodlach danych sprawniej doprowadza do konsensusu, uwiarygadnia po-
dejmowane wysilki, a efekty prac legislacyjnych czyni bardziej trwatymi*.

26 C. Kirkpatrick, D. Parker, Regulatory Impact Assessment: an overview...,s. 8-11.

27 Ibidem, s. 10; wiecej: Regulatory Impact Analysis, OECD resources, http://www.
oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm (dostep: 1.07.2017).

28 Wytyczne do przeprowadzania oceny przewidywanych skutkdéw spoteczno-go-
spodarczych zgodnie z § 24 ust. 3 uchwaly nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdzier-
nika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw (teskt jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1006
ze zm.).
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Jako obszary procesu ksztaltowania OSR w systemie stanowienia prawa

w Polsce, ktére wykazujg najwigksze stabosci, zidentyfikowano?®”:

- wprowadzenie jasnego kryterium podziatu aktéw prawnych poddawa-
nych OSR*,

- mozliwos¢ poglebienia oceny po stosownym zgloszeniu wnioskodawcy
i akceptacji organu koordynujacego,

- umocnienie pozycji administracyjnoprawnej w procesie stanowienia
prawa jednostki koordynujacej OSR - kontrola, ksztaltowanie rozwia-
zan metodologicznych, mozliwo$¢ blokowania projektu w przypadku
niespelnienia standardéw jakosciowych,

- uswiadamianie, mocne akcentowanie i faktyczne nadawanie odpowied-
niego wymiaru strategicznej roli dtugookresowych celow panstwa w ra-
mach procesu oceny wptywu,

- wlaczanie grup spolecznych szczegélnie zainteresowanych skutkami
potencjalnej regulacji danego obszaru funkcjonowania spotecznego,

- usprawnienie OSR poprzez wiaczenie jej na wczesnym etapie powsta-
wania projektu aktu prawnego, szczegdlnie wobec podmiotdw jego bez-
posredniego i istotnego oddzialywania,

- popularyzacja wiedzy o metodyce OSR i jej potencjale w procesie sta-
nowienia prawa,

- zacie$nienie wspdlpracy z pracownikami naukowymi jako waznymi
podmiotami wsparcia procesu doskonalenia metodyki OSR,

- poszerzenie kregu wykonawcéw OSR na kadre akademicka, poza auto-
rami propozycji legislacyjnych - kadry resortéw, agencji opracowuja-
cych projekty,

- utworzenie bazy przyktadéw metod stosowanych w konkretnych przy-
padkach OSR, ktore miatyby stuzy¢ jako wzdr i utatwié prace krajowych
specjalistow OSR,

- uzupelnianie bazy formalnych wskazéwek o praktycznym znaczeniu
(mozliwych do bezposredniego wykorzystania przez autoréw projek-
tow) o kolejne elementy wyplywajace z doswiadczenia wykonawcow
OSR oraz wzmocnienie ich rangi prawnej,

- uszczegdlowienie wytycznych do wykonywania OSR wiasciwe dla po-
szczegllnych resortow — dostosowanie zasad OSR do specyfiki przygo-
towywanych projektow aktow prawnych,

29 Na podstawie publikacji: Ocena Skutkéw Regulacji - poradnik OSR, doswiadcze-
nia, perspektywy, W. Szpringer, W. Rogowski (red.), Warszawa 2007.

30 Wedtug obcigzenia finanséw publicznych, obcigzenia wybranej grupy spolecz-
nej, potencjalnej kontrowersyjnosci spolecznej czy poziomu zainteresowania i wrazli-
wosci spolecznej odnoénie do obszaru danej interwencji, poziomu kontrowersyjnosci,
nieodwracalnosci i innowacyjnosci interwencji, wagi oczekiwanego wplywu, poziomu
niepewnosci dotyczacej prawdopodobnego wplywu oraz dostepnosci czasu na opraco-
wanie interwencji, BIS (Department for Business, Innovation and Skills), Impact assess-
ment toolkit. How to do an Impact Assessment, London 2011, za: Ocena wplywu oparta
na dowodach. Model dla Polski, J. Gorniak (red.), Warszawa 2015, s. 180.
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- rozbudowanie OSR ex post, w tym przeglad istniejacych regulacji pod
katem maksymalizowania ich uzytecznosci spoteczne;j,
— silniejsze poparcie polityczne dla pelnego wdrazania reformy systemu
oceny skutkéw regulaciji,
- praca nad wyzszym poziomem zaufania migedzy administracja publicz-
ng a partnerami spolecznymi,
- niewystarczajacy poziom efektywnosci konsultacji spotecznych (stan-
dardy konsultacji),
- niewystarczajace analizy ryzyka wprowadzanych aktéw prawnych,
- realna odpowiedzialnos$¢ oséb przygotowujacych oceny wplywu.
Ujawniajace si¢ na bazie 162 prob badawczych efekty zastosowania OSR
w Polsce w latach 2001-2005 nie pozwolity wysuna¢ twierdzenia o ich po-
zytywnym wplywie na jako$¢ stanowionego w kraju prawa. Rzetelne wdra-
zanie metodyki OSR (polecanej w dokumentach krajowych i zagranicznych
- OECD, UE) byto bardzo wyraznie omijane w procesach legislacyjnych,
szczegOlnie jesli chodzi o wplyw regulacji bezposrednio na przecietnych
obywateli kraju (w praktyce w analizach skupiano si¢ na kontekscie wpty-
wu regulacji na finanse i podmioty publiczne). Jesli podejmowano si¢ opisu
wplywu ingerencji wiadz publicznych, analiza dotyczyla gtéwnie ogélnych
korzysci podejmowanej regulacji’’. Wiele aktywnosci legislacyjnych bylo
pozbawionych procedury oceny skutkéw regulacji, obejmujacej uzasadnie-
nie potrzeby regulacji, okreslenie precyzyjnego celu regulacji, rozeznanie
sie w korzysciach i kosztach interwencji, rozpatrzenie wszystkich mozli-
wych podejs¢ do efektywnego rozwigzania problemu. Dodatkowo wyraz-
nie ujawnial si¢ brak komunikacji z interesantami regulacji, ograniczona
analiza kosztow i korzysci czy przewaga jako$ciowego ujecia korzysci®.
Sporzadzenie dokumentdéw ,Opisy procedur przyjmowania projek-
tow dokumentéw rzadowych” czy ,Wytyczne do przeprowadzania oceny
wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzagdowego procesu legisla-
cyjnego” z 2013 i 2014 r.** pozwala stwierdzi¢, ze stuzby administracji pu-
blicznej wykazywaly pewne zainteresowanie rolg OSR, jak i procedurg ich
wdrazania w wymaganych przypadkach. Podejmowano tez proby pewnych
reform*. Mimo to dotychczasowa realizacja obowigzku OSR w Polsce oraz
propozycje jej zmian s3 wielokrotnie ignorowane lub przeprowadzanie nie-

31 R. Zubek, Analiza polskiej praktyki oceny skutkéw regulacji w latach 2001-2005
[w:] Ocena Skutkéw Regulacji — poradnik OSR..., s. 43.

32 R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac oceng skutkéw regulacji w Polsce?, opraco-
wanie przygotowane na zlecenia Rzecznika Praw Obywatelskich, 26.01.2007, s. 7.

33 Opisy procedur przyjmowania projektow dokumentow rzgdowych; Wytyczne do
przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego pro-
cesu legislacyjnego, http://www.rcl.gov.pl/book (dostep: 20.09.2016).

34 Koncepcja usprawnienia konsultacji publicznych rzqgdowych projektow aktow nor-
matywnychorazocenyskutkéwregulacji,https://www.ms.gov.pl/pl/archiwum-informacji/
news,4764,10,deregulacja-systemowa--koncepcja-reformy.html (dostep: 20.01.2017).
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rzetelnie, co niejednokrotnie zwielokrotnia negatywne skutki. Wskazuje
sie na istnienie odwréconej piramidy stanowienia prawa®.

Kluczowe wydaje si¢ zidentyfikowanie ,waskich gardel” procesu oceny
wplywu. Nieformalne rozmowy z pracownikami obecnego osrodka koor-
dynujacego OSR prowadzg do wniosku o dewastujagcym proces ogniwie,
jakim jest brak zasobow w postaci kapitalu ludzkiego. Bezposrednim tego
efektem jest mierna koordynacja wspotpracy miedzy urzednikami admi-
nistracji publicznej, pracownikami organizacji spotecznych oraz akademi-
kami.

5. Zakonczenie

Zasadniczym celem przeprowadzania ocen wplywu regulacji jest neu-
tralizowanie ryzyka pojawiajacego sie w efekcie wprowadzania rozwigzania
drugiego po najlepszym - niezbednej ingerencji publicznej w zachowania
podmiotéw gospodarczych. Szczegdlnie wrazliwe sa obszary, na ktérych
regulacja generuje wysokie koszty finansowe, spolteczne czy ekologiczne
przy niewspotmiernie niskich korzysciach. W rezultacie regulacji ad hoc
najczesciej pienigdze publiczne sa marnotrawione, koszty transakcyjne
podnoszone, a jako$¢ ustug publicznych obnizana. System gospodarczo-
-prawny narazany jest na zbedne turbulencje w postaci ciaglych poprawek
ztego prawa. Koszty regulacji narastaja. Przedsiebiorcy ledwie nadazajg za
tempem zmian regulacyjnych, co czgsto spycha ich w przestrzen ignoran-
cji prawnej, niepotrzebnego ryzyka czy wyzszych kosztow transakcyjnych,
w tym compliance cost. Ocena wplywu (ocena skutkéw regulacji) jako me-
toda analizy polityk publicznych i usprawnienia systemu tworzenia prawa
ma duzg potencjalng warto$¢ poznawczg i finansowa.

Ocene skutkéw regulacji mozna postrzegac jako pozadane narzedzie
transformacji systemowej w $wietle dojrzewania spotecznej gospodarki
rynkowej. Spoleczna gospodarka rynkowa — ustrdj gospodarczy oparty na
konkurencji - stanowi jedng z propozycji ustrojowych ukazujacych spo-
soby neutralizacji nieusuwalnego napigcia miedzy wiedza o efektywnosci
ekonomicznej (ultraliberalizm) a poczuciem bezpieczenstwa socjalnego
spoleczenstwa (socjaldemokracja). Centralng ideg tego podejscia jest ni-
weczenie wszelkich przejawéw monopolizacji wladzy we wszystkich ob-
szarach funkcjonowania spoleczenstwa, w tym szczegdlnie w gospodarce.
Kluczowg role do odegrania w realizacji tych celéw ma proces stanowie-
nia prawa. Prawo jest rudymentarnym elementem systemu gospodarczego
opartego na konkurencji. Funkcjonalno$ci temu systemowi nadajg spraw-

35 Wigcej: W. Rogowski, Skutki regulacji, czyli legislacja postawiona na glowie, Ob-
serwatorfinansowy.pl. Ekonomia. Debata. Polska. Swiat z 10.02.2011 r., https://www.
obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/skutki-regulacji-czyli-legislacja-postawiona-
-na-glowie/ (dostep: 20.12.2016).
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nie wdrazane mechanizmy stanowienia dobrego prawa w postaci takiej jak
np. ocena skutkow regulacji.
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Streszczenie

Waznym podej$ciem metodycznym do oceny regulacji jest ocena wplywu (ang. impact
assessment), w polskim tlumaczeniu OSR (ocena skutkéw regulacji). Duzy potencjat
zabiegdéw zwiazanych z OSR sprowadza si¢ gléwnie do usprawnienia dialogu miedzy
organami publicznymi a interesariuszami, przygotowujgcego grunt pod wyzsza jakos¢
debaty, instytucji i — w efekcie — uchwalanego prawa. Zabiegi prowadzone w ramach
OSR w celu neutralizowania negatywnych skutkow dzialania mechanizmu rynkowego
postrzegane sa jednoczesnie jako przejaw lepszego rzadzenia (ang. better governan-
ce), nastawionego w szczegolnosci na podniesienie poziomu inkluzyjnosci spolecznej
i obywatelskiej, a co za tym idzie efektywnosci regulacyjnej. Ocena skutkow regulacji
promuje szczegolnie aspekt systemowosci w stanowieniu prawa, a takze podejscie po-
réwnawcze w polityce decyzyjnej. Narzuca potrzebe wyraznego wyodrebnienia proble-
mu, ktory jest przedmiotem decyzji, szczegotowych celow politycznych, jakie majg by¢
osiggniete oraz zmusza do wskazania alternatywnych sposobdw ich osiggania. Proces
prowadzenia OSR w jurysdykcjach takich jak polska obnaza liczne stabe ogniwa two-
rzenia prawa oraz ukazuje glebokie braki infrastrukturalne w tym obszarze.

Stowa kluczowe: ocena skutkow regulacji, niedoskonatoéci rynku, interes spoteczny,
wskazdwki usprawniania systemu oceny wplywu
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Regulatory Impact Assessment as an Aspect of the Regulatory Process
Abstract

The chief method to weigh regulatory influence is Regulatory Impact Assessment (RIA).
Its potential is hidden in the high probability of triggering the process of advancing
dialogue between public representatives and stakeholders. That stimulates the creation
of a fertile ground for the higher quality of public debate, institutions and, eventual-
ly, law. The RIA as a method of neutralising the negative consequences of the market
mechanism is perceived as an expression of the better governance process focused on
achieving more social inclusivity and higher regulatory effectiveness. The RIA pro-
motes a systemic and comparison-friendly approach in the process of lawmaking. The
RIA enforces the strict formulation of the problem (subject of regulation), aims of pub-
lic intervention, and alternative ways of their attainment. The process of RIA in such
jurisdictions as Polish still lags behind as a result of serious infrastructure shortages
(human capital as a key one).

Keywords: Regulatory Impact Assessment, market imperfections, social interest,
suggestions regarding improvements to impact assessment
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