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Poprawa jakoSci stanowienia prawa
jako narze¢dzie ograniczania ryzyka regulacyjnego

Urszula Malinowska”

Streszczenie: Cel — Zweryfikowanie tezy, ze sprawne i konsekwentne wdrozenie systemowych i organizacyj-
nych rozwiazan, przewidzianych w ramach reformy systemu regulacji realizowanej w Polsce w latach 2013—
2015 doprowadzi do podniesienia jako$ci procesu legislacyjnego i tym samym przyczyni si¢ do ograniczenia
ryzyka regulacyjnego.

Metoda badania — Krytyczna analiza celéw i zadan ujgtych w rzadowym Programie ,,.Lepsze Regulacje 2015”.
Wynik — Kluczowe znaczenie dla zapewnienia wysokiej jako$ci otoczenia regulacyjnego ma prawidtowe funk-
cjonowanie tzw. systemu oceny wptywu regulacji. Jego istota jest poréwnanie kosztéw i korzysci roznych opcji
regulacyjnych i na tej podstawie dokonanie wyboru najkorzystniejszej z nich. Jednak system ten nie naktada
obowiazku wilaczenia analizy ryzyka do oceny skutkow regulacji.

Oryginalnosé¢/Wartos¢ — Wskazanie tych cech reformy, ktore zastuguja na pozytywna oceng oraz okreslenie
kierunku dalszego doskonalenia otoczenia regulacyjnego.

Stowa kluczowe: system regulacyjny, dobre praktyki legislacyjne, test regulacyjny, ocena skutkéw regulacji,
spoteczny kodeks konsultacji

Wprowadzenie

Regulacyjna funkcja panstwa w gospodarce rynkowej wywotuje wiele dyskusji. Z jednej
strony wyglasza si¢ opinie, ze gospodarka jest przeregulowana, z drugiej za$ proby deregula-
cji weale nie wywoluja powszechnej akceptacji. Niekiedy podnosi si¢ zarzuty, ze nadmierna
wolno$¢ gospodarcza w niektorych sferach dziatalnosci moze zaburzyé bezpieczenstwo
przedsigbiorcow, pracownikow i konsumentow.

Nie ulega jednak watpliwo$ci, ze wraz z rosnacym zakresem regulacji coraz wigksza
rangg zyskuje ryzyko zwiazane z dziataniami legislacyjnymi, czyli ryzyko regulacyjne. Jest
ono definiowane jako ryzyko, ktére ponosi regulator wprowadzajacy nowe lub zmodyfiko-
wane przepisy oraz adresaci tych aktow prawnych w zwiazku z odchyleniami rzeczywistych
celow regulacji od celow zatozonych w projektowanych ustawach.

Poziom ryzyka regulacyjnego jest determinowany przez jako$¢ stanowionego prawa,
sprawnos$¢ administracyjng urzedéw centralnych, a takze kulturg prawna spoleczenstwa
(Kasiewicz 2013: 348).
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Celem artykutu jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie: Czy wdrozenie systemowych
i organizacyjnych przedsigwzig¢, przewidzianych do realizacji w ramach reformy systemu
regulacji w latach 2013-2015, doprowadzi do podniesienia jako$ci procesu stanowienia
prawa i tym samym przyczyni si¢ do obnizenia ryzyka regulacyjnego?

Zrealizowanie tak zarysowanego celu wymagato przeprowadzenia krytycznej analizy
zadan reformy ujgtych w rzadowym Programie ,,Lepsze Regulacje 20157, a zwlaszcza
systemu oceny wptywu, gdyz zadanie to ma kluczowe znaczenie dla osiagnigcia celow
reformy. Analiza ta stanowita podstawg do wskazania tych cech reformy, ktére zastuguja na
pozytywna oceng, oraz okre$lenia kierunku dalszego doskonalenia otoczenia regulacyjnego.

1. Pojecie i znaczenie ryzyka regulacyjnego

Zrédta ryzyka, jakie towarzyszy dziatalnosci gospodarczej, tkwia zaréwno wewnatrz
przedsigbiorstwa, jak i w jego blizszym i dalszym otoczeniu. W zalezno$ci o usytuowania
konkretnego czynnika ryzyka przedsigbiorstwo ma wigksze lub mniejsze mozliwosci
oddzialywania na niego. Uwaza sig, ze znacznie trudniej kontrolowa¢ te czynniki, ktore
maja charakter zewnetrzny wobec przedsigbiorstwa (Adamska 2009: 13). Ale to wlasnie
niepewno$¢ i niestabilno$¢ otoczenia stanowia przestanke do uznania zarzadzania ryzykiem
za umiejgtnos$¢ strategiczna, bez ktorej przedsigbiorstwo nie moze zbudowaé przewagi
konkurencyjne;.

Obecnie coraz wigksza popularnos¢ nie tylko w srodowisku naukowym, lecz takze w re-
nomowanych zagranicznych firmach zyskuje koncepcja zintegrowanego zarzadzania ryzy-
kiem (ERM — Enterprise Risk Management). Jedna z najistotniejszych cech, wyrézniajacych
ten system zarzadzania jest holistyczne traktowanie ryzyka, co oznacza, ze rozpatruje si¢
rozne jego rodzaje oraz wystepujace migdzy nimi wspotzaleznosci (Malinowska 2011: 69).
W rezultacie zarzadza si¢ catym portfelem ryzyka, majac na wzgledzie optymalizacje
facznego ryzyka przedsigbiorstwa. Kompleksowos¢ systemu ERM rzutuje na sposob iden-
tyfikacji ryzyka. Konieczne staje si¢ poszukiwanie jego zrodel na wszystkich ptaszczyznach
funkcjonowania przedsigbiorstwa oraz w szeroko poj¢tym jego otoczeniu. Jest wigc oczywi-
ste, ze kadra menedzerska, dazac do osiagnigcia jak najwigkszych korzysSci z zarzadzania
ryzykiem, musi przeprowadzi¢ wnikliwg analize otoczenia, aby pozna¢ jego elementy
sktadowe, mechanizmy ich funkcjonowania i zwiazki z dziatalno$cia zarzadzanego przez
nia przedsigbiorstwa.

Tym elementem otoczenia, ktory budzi najwigksze kontrowersje, jest system regulacyj-
ny. Obejmuje m.in. unormowania prawne w zakresie ochrony konkurencji, ksztattowanie
jakosci produkcji przez normy i certyfikaty, regulacje niektorych branz (np. energetyka,
telekomunikacja), regulacje rynku pracy, normy sanitarne i normy ochrony $rodowiska,
regulacje majace na celu ochrong przed naduzywaniem wolno$ci gospodarczej. Dziatalnosé¢
regulacyjna panstwa jest uwarunkowana przede wszystkim dwoma przestankami. Po pierw-
sze, czasami konieczne jest zapobieganie niedoskonatosciom rynku. Po drugie, w warun-
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kach umigdzynarodowienia gospodarki i globalizacji regulacje moga stanowi¢ instrument
oddziatywania na konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw, branz czy krajow (Kasiewicz 2011: 9).

Dziatalnos¢ panstwa jako legislatora i regulatora ze wzgledu na ztozono$¢ narzedzi oraz
réznorodnos$¢ celow i skutkoéw stanowi zrédto réznych rodzajow ryzyka. Zapewne dlatego
w literaturze zagranicznej mozna zauwazy¢ dwoistos¢ podejs$cia do definiowania ryzyka zwia-
zanego z ta rola panstwa. W publikacjach z zakresu zarzadzania przedsigbiorstwem wystgpuja
dwa pojecia: ryzyko prawne (low risk and compliance) oraz ryzyko regulacyjne (regulatory
risk). Dominuje przy tym poglad, Ze zaréwno jedno, jak i drugie okreslenie oznacza zagrozenie
przedsigbiorstwa spowodowane niepewnoscia zwiazang z wprowadzanymi unormowaniami
prawnymi (Deloitte 2006: 8). Natomiast w literaturze dotyczacej polityki gospodarczej,
a przede wszystkim problematyki sektora publicznego, pojgcie ryzyka regulacyjnego odnosi
si¢ do ryzyka, jakie ponosi regulator podejmujacy dziatania zmierzajace do uchwalenia
nowych badz zmodyfikowania obowiazujacych aktow prawnych (Fisher 2010: 53—54).

Takze w polskim pi§miennictwie ekonomicznym znajdziemy autorow, ktorzy utozsamia-
ja ryzyko prawne z ryzykiem regulacyjnym, oraz tych, ktoérzy rozrozniaja te dwa pojgcia.
Przyktadowo wedtug Darii Oleszczuk i Stanistawa Kowalczyka ,,istota ryzyka prawnego
wynika z nadmiernego uregulowania (przeregulowania) danego obszaru gospodarki,
czgstych zmian regulacji prawnych, mozliwych luk w prawie, trudnosci w implementacji
(wdrozeniu) przepisow prawa w praktyce oraz egzekwowaniu prawa” (2011: 259). Z kolei
Stanistaw Kasiewicz uwaza, ze istnieja przestanki uzasadniajace wyodrebnienie dwoch
kategorii ryzyka zwiazanego z dziatalno$cia regulacyjna panstwa, gdyz kazdy akt prawny
jest inaczej oceniany przez regulatora, a inaczej przez jego adresata, czyli przedsigbiorstwo.
Ryzyko regulacyjne uwzglednia punkt widzenia regulatora (interes publiczny), a ryzyko
prawne — oceng aktu prawnego poprzez pryzmat skutkow ekonomiczno-finansowych, jakie
beda odczuwacé przedsigbiorstwa (Kasiewicz red. 2012: 73).

Moim zdaniem, dyskusja na temat sensownosci wydzielenia dwoch rodzajow ryzyka
zwiazanego z regulacyjnym oddziatywaniem panstwa ma charakter semantyczny, gdyz
ryzyko regulacyjne i ryzyko prawne to dwie strony tego samego procesu. Ich rozréznienie
mialoby sens tylko wtedy, gdyby regulator nie musial bra¢ pod uwagg skutkéw procedowanej
ustawy dla przedsigbiorstw, a ograniczal si¢ jedynie do uwzgledniania makroekonomicznych
konsekwencji, ale w takiej sytuacji bardzo trudne bytoby osiggnigcie celow regulacji.

Wyjasnienia wymaga takze kwestia okreslenia charakteru ryzyka regulacyjnego.
W teorii finanséw ryzyko jest traktowane badz jako zagrozenie (koncepcja negatywna),
badz jako szansa (koncepcja neutralna) (Jajuga red. 2007: 13). Do$¢ powszechnie gloszony
jest poglad, ze charakterowi tego ryzyka bardziej odpowiada koncepcja neutralna. Ryzyko
to nie powinno by¢ postrzegane przez regulatora jedynie jako zagrozenie, gdyz przeprowa-
dzenie procesu legislacyjnego ,,zgodnie z regutami sztuki” w ogromnym stopniu ogranicza
prawdopodobienstwo nicosiagnigcia zamierzonych celow spotecznych. Natomiast dla
przedsigbiorstw skutki regulacji moga by¢ negatywne, jesli proces dostosowawczy okaze
si¢ zbyt kosztowny, a pozytywne, gdy dzialania wymuszone przez wprowadzenie nowych
przepiséw doprowadza do wzrostu ich pozycji konkurencyjne;j.
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Biorac pod uwagge przedstawione wyzej rozwazania, a takze cel tego artykutu, uwazam,
ze mozna przyjaé bardzo ogdlna definicje ryzyka regulacyjnego. Punktem wyjscia do jej
sformulowania jest definicja OECD, wedtug ktorej ryzyko regulacyjne jest efektem nie-
pewnosci co do mozliwosci osiggnigcia oczekiwanych celéw przygotowywanych regulacji
(Black 2010: 187). Rozwijajac tg definicjg, nalezy dodac, ze cele oczekiwane to nie tylko te
makroekonomiczne, zwiazane z interesem publicznym, lecz takze te efekty, ktore w wyniku
implementacji podejmowanych regulacji pojawia si¢ na szczeblu mikroekonomicznym
i w branzy. Poziom ryzyka regulacyjnego beda okreslaty negatywne lub pozytywne odchy-
lenia od zatozonych celow regulacji.

Zgodnie z zaprezentowang definicja ryzyko regulacyjne jest pojeciem o szerokim zakre-
sie przedmiotowym, co oznacza, ze w ramach tej kategorii ujmuje sig¢ ré6zne rodzaje ryzyka,
na ktore jest narazone przedsigbiorstwo. Kryterium pozwalajacym na potraktowanie ich
jako rodzaju ryzyka regulacyjnego jest powiazanie z prowadzona przez panstwo polityka
regulacyjna i sita tych wspotzaleznosci. Przyktadowo Kasiewicz do glownych rodzajow
ryzyka regulacyjnego w sektorze energetycznym zaliczyl ryzyko modelu biznesowego,
ryzyko technologiczne i ryzyko inwestycyjne (2013: 353).

Kumulacja tych rodzajow ryzyka, ktore sa sprz¢zone z ryzykiem regulacyjnym, prowadzi
do wzrostu facznego ryzyka przedsigbiorstwa i w konsekwencji do destrukcji jego wartosci
(m.in. poprzez wzrost kosztu kapitatu).

Zarowno regulator, jak 1 przedsigbiorstwa moga i powinny dazyc¢ do kontrolowania ryzyka
regulacyjnego, a umozliwia im to odpowiednio dobrany system zarzadzania tym ryzykiem.
Nie wchodzac w to, jak ten system powinien by¢ zbudowany, warto zauwazy¢, ze agendy
panstwowe przygotowujace poszczegolne regulacje oraz ich adresaci maja do dyspozycji
rozne narzgdzia. Nie ulega takze watpliwosci, ze wigksza odpowiedzialnos¢ za skutecznosé
tej formy oddziatywania panstwa, a wigc 1 za poziom ryzyka regulacyjnego ponosi regulator,
poniewaz to panstwo narzuca przedsigbiorstwom okreslone reguty postgpowania, sterujac
w ten sposob ich rozwojem. Ale przedsigbiorstwa powinny stosunkowo wcze$nie wlaczy¢
si¢ w proces stanowienia prawa, aby doprowadzi¢ do ewentualnego skorygowania ksztattu
ustawy lub przynajmniej do zaplanowania dziatan ostonowych. Wazne jest, aby uzupetniaty
si¢ role obydwu stron uczestniczacych w procesie legislacyjnym, gdyz tylko wtedy bedzie
mozliwe ograniczenie ryzyka regulacyjnego.

Reasumujac, z dziatalno$cia panstwa jako regulatora nieuchronnie wiaze si¢ ryzyko
nazywane regulacyjnym. Mozna je jednak ograniczy¢ poprzez wykorzystywanie odpo-
wiednich procedur w procesie stanowienia, implementacji i egzekwowania prawa. Chodzi
o zapewnienie jak najwyzszej jakosci otoczenia regulacyjnego.

Pozytywna ocena systemu regulacji decyduje o ocenie atrakcyjnosci inwestycyjnej
panstwa, sprawnos$ci administracyjnej jego agend, a takze o konkurencyjno$ci gospodarki.
Z punktu widzenia przedsigbiorstw przejrzyste i zrozumiate prawo, stanowione przy ich
wspotudziale i zapewniajace kompromis pomigdzy interesami réznych grup interesariuszy
tworzy warunki do w miarg¢ bezpiecznego prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.
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2. Zalozenia reformy systemu regulacji realizowanej w latach 2013-2015

System regulacji w Polsce jest cyklicznie, co parg lat, reformowany, a mimo to jako$¢ sta-
nowionego prawa w naszym kraju nie jest oceniana zbyt wysoko. Swiadcza o tym wyniki
réznych rankingéw. Przyktadowo w rankingu Fundacji Bertelsmanna dotyczacego stoso-
wania mechanizmow oceny potrzeb, celéw i skutkdw regulacji Polska zajmuje 22 miejsce
na 31 krajow cztonkowskich OECD (PLP 2015: 13). Z kolei wedtug Banku Swiatowego
wskaznik jakosci stanowionego prawa dla Polski w 2006 roku wynosit 0,704, a w 2010 roku
osiagnal poziom 0,974. Mimo znacznego wzrostu wskaznik ten nadal byt nizszy od $redniej
dla krajow OECD (w 2010 roku o 0,47) (PLP 2015: 15).

Pewne nadzieje na poprawg sytuacji budzi kolejny etap w reformowaniu procesu regulacji,
ktory wyznacza przyjecie w styczniu 2013 roku przez Radg Ministrow Programu ,,Lepsze
Regulacje 20157, zaktada sig¢ bowiem, Ze realizacja zawartych w nim zamierzen przyniesie
dalszy wzrost wskaznika jako$ci stanowionego prawa tak, aby w 2015 roku osiagnat on
poziom 1,09 (przy maksymalnej jego wielkosci 2,5).

W Programie ,,Lepsze Regulacje 2015” przedstawiono zaplanowane do realizacji w latach
2012-2015 dziatania administracji rzadowej, ukierunkowane nie tylko na doskonalenie
procesu tworzenia prawa, lecz takze na uproszczenie prawa aktualnie obowiazujacego.
Glownym celem reformy jest opracowanie rozwigzan systemowych i organizacyjnych
niezbednych dla prawidtowego przebiegu catego cyklu ksztattowania regulacji oraz zapew-
nienie ich wykorzystywania w praktyce legislacyjnej. Cel ten zostanie osiagnigty poprzez
zrealizowanie trzech komplementarnych celéw szczegdtowych, ktorymi sa:

— tworzenie prawa skutecznie rozwiazujacego rzeczywiste problemy spoteczno-

-gospodarcze,

— doskonalenie istniejacego otoczenia prawnego,

— poprawa komunikacji z interesariuszami (PLP 2015: 17)

Doskonalenie systemu tworzenia prawa wymaga opracowania przejrzystych procedur
i stosowania ich zaréwno na etapie podejmowania inicjatyw legislacyjnych, jak i w fazie
uzgadniania i przyjmowania projektow aktow normatywnych. Dlatego przewidziano, ze
zostana stworzone narze¢dzia, ktore beda wspomagac proces stanowienia prawa, czyniac
je bardziej przejrzyste, efektywne i sprawne. Zaplanowano utworzenie platformy elek-
tronicznej (systemu e-legislacji) obstugujacej rzadowy proces legislacyjny zintegrowany
z systemem konsultacji online Ministerstwa Gospodarki. Elektroniczny przeptyw informacji
i dokumentéw moze przyczynic¢ si¢ do ujednolicenia projektow ustaw. Podobna rolg moze
odegrac realizacja przedsi¢gwzigcia polegajacego na opracowywaniu i publikowaniu na stro-
nach internetowych Rzadowego Centrum Legislacji tzw. Dobrych Praktyk Legislacyjnych.

Warunkiem skutecznosci podjetej reformy systemu regulacji jest odpowiednie przygoto-
wanie wszystkich uczestnikéw procesu legislacyjnego do realizacji zamierzonych dziatan.
Dlatego w Programie zatozono, ze beda kontynuowane na szeroka skalg szkolenia dla legis-
latoréw rzadowych i parlamentarnych na temat nowych zasad tworzenia aktow prawnych
oraz wlasciwego wykorzystania odpowiednich narzg¢dzi analitycznych.
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Zadaniem o najwigkszym znaczeniu dla osiagnigcia celow reformy jest usprawnienie
procedury polegajacej na ocenie skutkow regulacji. Ze wzgledu na rangg zagadnienia bedzie
ono przedmiotem kolejnego punktu tego artykutu.

Drugi z celow szczegdlowych reformy systemu regulacji, a mianowicie doskonalenie
otoczenia prawnego, bgdzie realizowany poprzez tworzenie warunkéw do redukeji obciazen
administracyjnych. Zatozono, ze stopniowo wprowadzi si¢ zmiany przepisow regulujacych
zakres i czgstotliwos¢ obowiazkow informacyjnych podmiotéw gospodarczych. Réwnolegle
podejmie si¢ dzialania na rzecz usuwania barier w rozwoju przedsigbiorczosci oraz zmniej-
szenia innych kosztow wynikajacych z regulacji prawnych. Takie efekty powinny przynies§¢
ustawy deregulacyjne wsparte elektronizacja procedur administracyjnych.

Ostatni, trzeci cel szczegotowy, czyli poprawa komunikacji z interesariuszami, wymaga
zrealizowania dwoch zadan. Pierwsze polega na usprawnianiu konsultacji spotecznych
poprzez state angazowanie w ten proces interesariuszy procedowanych regulacji oraz opra-
cowanie narzedzi informatycznych utatwiajacych komunikacje migdzy stronami (system
konsultacji online). Drugie zadanie sprowadza si¢ do zapewnienia tatwego i powszechnego
dostepu obywateli i przedsigbiorcéw do przepisow prawnych i orzecznictwa sadowego m.in.
poprzez budowg Publicznego Portalu Informacji o Prawie, ktory wraz z systemem e-legisla-
cji, systemem konsultacji online, platforma elektroniczng OW i portalem internetowym dla
przedsigbiorcow bedzie tworzy¢ platforme elektroniczng wspierajaca proces legislacyjny.

3. Zmiany w procedurze oceny skutkéw regulacji

O skutecznosci 1 efektywnosci systemu regulacji decyduje merytoryczna strona procesu
stanowienia prawa. Warunkiem dokonywania przez ustawodawce wyborow wiasciwych
rozwigzan regulacyjnych jest rozpatrywanie réznych wariantéw aktéw prawnych z punktu
widzenia ich przydatno$ci do osiagania celow regulacji oraz konsekwencji dla gospodarki
i roznych grup interesariuszy. Narzgdziem ulatwiajacym podjgcie najbardziej korzystnej
decyzji jest procedura oceny skutkow regulacji (OSR). Jej istotg stanowi systematyczna
i spdjna ocena spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych konsekwencji, jakie pociaga
za soba uchwalenie ustaw lub innego rodzaju aktéw prawnych (Szpringer, Rogowski red.
2007: 8-9). Finalnym etapem tej procedury jest okreslenie relacji kosztow regulacji do
plynacych z niej korzysci, czyli ustalenie efektywnos$ci ekonomicznej procedowanego aktu
prawnego.

Poczatki stosowania OSR w polskim systemie prawnym sig¢gaja 2001 roku, ale az do
potowy 2003 roku nie okreslono ani szczegdtowego zakresu tej oceny, ani metodologii prze-
prowadzania. W nastepnych latach jeszcze kilkakrotnie podejmowano proby zreformowania
procedury OSR. Jednak analizy jej funkcjonowania w praktyce wskazywatly, ze nadal nie
spetniata ona standardéw §wiatowych. Dopiero rozwiagzania zalozone w Programie ,,Lepsze
Regulacje 2015 stwarzaja szans¢ na zmiang tej sytuacji. Nowa procedura w zakresie oceny
skutkow regulacji zostata nazwana systemem Oceny Wpltywu (OW), co jest uzasadnione
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tym, ze w stosunku do swojej poprzedniczki wyroznia si¢ systemowym podej$ciem. Polega
ono na zastosowaniu odpowiednich procedur we wszystkich fazach cyklu tworzenia prawa,
poczynajac od rozpoznania problemu, jakiego dana regulacja ma dotyczy¢, a konczac na
monitorowaniu i ocenie skutkow uchwalonego aktu prawnego.

W ramach systemu OW powstang trzy dokumenty:

1. Test regulacyjny zawierajacy wyniki analizy przeprowadzonej na etapie tworzenia

zalozen projektu regulacji.

2. Ocena skutkow regulacji przeprowadzona na etapie rozpatrywania projektu aktu

prawnego (OSR ex-ante).

3. Ocena skutkow regulacji przedstawiajaca wnioski z analizy przeprowadzonej po

uchwaleniu aktu prawnego (OSR ex-post).

Tworcy reformy zaktadaja, ze na jako$¢ i efektywno$¢ systemu OW decydujacy wpltyw
bedzie miato przestrzeganie dwdch zasad. Pierwsza polega na zapewnieniu wspotudziatu
interesariuszy procedowanego aktu prawnego w powstawaniu wymienionych dokumentow.
Druga zasada sprowadza si¢ do realizacji ,,polityki opartej na dowodach” (PLP 2015: 3),
co oznacza, ze decyzje podejmowane w ramach OW beda uwzgledniaty wszystkie istotne
aspekty danego problemu i bgda poprzedzone wczesniejszym zgromadzeniem i przeanali-
zowaniem wszystkich dostepnych informacji (dowodow).

W Programie przewidziano wigc, ze na adresatow regulacji zostanie natozony obowiazek
prawny dostarczania niezb¢dnych danych. Aby uzyskaé ujednolicenie przekazywanych
informacji, zatozono, ze przedsigbiorstwa bgda udostgpnialy dane na potrzeby statystyczne
za pomoca specjalnego formularza. Uzupelnieniem modelu obiegu informacji bedzie kon-
cepcja dostarczania przez GUS danych dla urzgdow przygotowujacych dokumenty OW wraz
z programem informatycznym wspierajacym ten proces. Mozliwos¢ elektronizacji procedur
wykorzystywanych nie tylko w ramach oceny wptywu regulacji, lecz takze w calym procesie
legislacyjnym stanowita jedna z gldwnych przestanek wyboru rozwiazan, ktore nastgpnie
zostaly umieszczone w Programie. Zaktada si¢ bowiem, ze tylko w ten sposob mozna osiagnac
takie cele, jak uzyskanie przejrzystosci procedur, przyspieszenie procesu legislacyjnego,
obnizenie kosztow tworzenia prawa oraz zapewnienie kontroli spotecznej tego procesu.

Punktem wyjscia do stworzenia systemu oceny skutkéw regulacji jest opracowanie
»Wytycznych do przeprowadzania OW” stanowiacych zbior wskazowek do przeprowadzania
tej procedury. Przyjeto, ze Wytyczne powstang z potaczenia trzech, juz wczes$niej obowia-
zujacych dokumentoéw, tj. ,,Wytycznych do OSR”, ,,Zasad konsultacji przeprowadzanych
podczas przygotowywania dokumentéw rzadowych” oraz ,,Siedmiu Zasad Konsultacji”
(PLP 2015: 22). Srodowiska opiniotworcze szczegblnie pozytywnie oceniaja wlaczenie do
Wytycznych tego ostatniego dokumentu, gdyz zostal on wypracowany przez ekspertow
spotecznych i przedstawicieli administracji. Dzigki temu posunigciu spoteczny kodeks
konsultacji zostanie upowszechniony, co moze przyczynié¢ si¢ do wzrostu efektywnosci
procesu konsultacji.

Zalacznikiem do Wytycznych beda wzory ustandaryzowanych dokumentéw, ktore po-
wstana w ramach systemu OW, a wsérdd nich testu regulacyjnego, OSR ex-ante i OSR ex-post.
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Test regulacyjny bedzie stanowit obligatoryjny element projektu zatozen proponowanego
aktu prawnego. W syntetycznym ujgciu zaprezentuje, adekwatny do wezesnego etapu proce-
dowania, stan wiedzy projektodawcy na temat ekonomicznych, finansowych i spotecznych
efektow projektu oraz obciazen regulacyjnych. Jednoczesnie w tresci dokumentu musi by¢
wskazany termin oszacowania petnych konsekwencji zamierzonej regulacji i okreslone
mierniki, jakie zostang w tym celu wykorzystane.

Na etapie rozpatrywania projektu aktu prawnego powstanie OSR ex-ante. Do podstawo-
wych zadan tego dokumentu nalezy: (Szpringer, Rogowski red. 2007: 37-38)

— zdefiniowanie celu regulacji oraz okreslenie rzeczywistych rozmiaréw problemu,

ktory regulacja ma rozwiazac;

— przedstawienie przebiegu i wynikéw konsultacji z zewngtrznymi podmiotami (m.in.

dla ustalenia zrédet danych niezbgdnych do oszacowania skutkéw regulaciji);
— analiza alternatywnych sposobow realizacji celow regulacji oraz okreslenie kosztow
i korzysci, jakie generuja poszczegdlne opcje;

— identyfikacja podmiotow, na ktore regulacja bedzie oddziatywacd, oraz analiza kosztow
i korzysci, jakie przypadna tym podmiotom, a ponadto okreslenie wptywu danej regula-
cji na finanse publiczne, rynek pracy, konkurencyjno$¢ gospodarki, rozwoj regionalny;

— porownanie kosztow i korzysci réznych opcji regulacyjnych, co umozliwi wybor

najkorzystniejszej z nich.

W zwiazku z tym, ze Program ,,Lepsze Regulacje 2015” naktada na projektodawce
obowigzek monitorowania juz wprowadzonych regulacji, efekt tego procesu, czyli doku-
ment OSR ex-post, stanie si¢ obligatoryjny. Do jego zadan nalezy zaliczy¢ przedstawienie
wynikoéw weryfikacji rzeczywistych kosztow i korzysci uchwalonych przepisow prawa oraz
analiz¢ trafno$ci ocen przeprowadzonych na wezesniejszych etapach procesu legislacyjnego.

Poszczegdlne ministerstwa uczestniczace w ocenie wptywu regulacji zostaty zobowia-
zane nie tylko do przygotowywania OSR ex-post dla nowych regulacji, lecz takze do doko-
nywania okresowych przegladow obowiazujacych aktow prawnych bedacych w kompetencji
danego resortu, jezeli maja one istotne znaczenie dla gospodarki.

Regularne analizy skutkow regulacji ex-post moga odegra¢ wazna rolg w procesie
podnoszenia jakosci stanowionego prawa, gdyz tworza warunki do wykrycia niespojnych
przepisow, zbyt kosztownych lub zbg¢dnych regulacji.

»Wytyczne do przeprowadzania OW” uporzadkuja takze kwestie opracowywania testu
MSP. Jest to instrument, ktory juz wezesniej zostat wprowadzony do metodologii sporza-
dzania OSR, ale w praktyce legislacyjnej nie byt wykorzystywany. Program okresla kryteria
projektow, dla ktorych test bedzie obowiazkowy, a jego zadaniem bgdzie przedstawienie
wynikéw analizy wptywu przewidywanej regulacji na sektor MSP (PLP 2015: 25). Zgodnie
z rekomendacjami OECD i Komisji Europejskiej wynik testu MSP moze stanowié¢ uzasad-
nienie dla wylaczenia przedsigbiorstw tego sektora z obszaru obowiazywania okre§lonego
rozwiazania regulacyjnego'.

' Upowszechnienie obowiazku wykonywania tego testu zostanie poprzedzone projektem pilotazowym
zrealizowanym przez Ministerstwo Gospodarki we wspotpracy z PARP.
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Kolejnym nowym narz¢dziem wprowadzonym do procedury OSR jest standard BPMN
(Business Process Modeling Notation), ktory wykorzystuje analiz¢ procesowa (PLP 2015:
25-26). Podejscie to polega na wyodrgbnieniu procesow biznesowych w przedsigbiorstwach
i ocenie, czy proponowana regulacja wzmocni, czy zakldci te procesy. Przewiduje sig, ze
w pierwszej kolejnosci analiza procesowa zostanie zastosowana w odniesieniu do waznych
dla gospodarki aktow prawnych o charakterze proceduralnym. Wykorzystanie standardu
BPMN do analizy obiegu informacji przyczyni si¢ do uproszczenia procedur i obnizenia
kosztéw administracyjnych, a poza tym powinno chroni¢ przed przeregulowaniem.

Uzupelieniem ,,Wytycznych do przeprowadzania OW” bedzie ,,Podrecznik do iden-
tyfikacji i pomiaru kosztow regulacyjnych” wraz z dostosowanymi do przyjetych w nim
zasad i technik narz¢dziami informatycznymi. Podstawa do jego opracowania maja by¢
doswiadczenia m.in. Holandii, Wielkiej Brytanii i Niemiec w zakresie wykorzystywania
Modelu Kosztu Standardowego stuzacego do pomiaru kosztow administracyjnych projek-
towanych regulacji.

W Programie przewidziano okreslone rozwiazania, ktore maja zapewni¢ sprawne funk-
cjonowanie systemu OW. Jednym z nich jest powotanie w poszczegdlnych ministerstwach
koordynatoréw ds. jakosci OW, ktorzy beda pelni¢ funkcje opiniodawcze i doradcze wobec
pracownikow departamentow przygotowujacych testy regulacyjne, OSR-y ex-ante i OSR-y
ex-post. Koordynatorzy beda takze uczestniczyli w uzgodnieniach migdzyresortowych,
a poza tym beda nadzorowali konsultacje prowadzone w réznych fazach procesu stanowienia
prawa. Warunkiem skutecznosci dziatan koordynacyjnych bgdzie stworzenie w resortach
odpowiednio silnego zaplecza organizacyjnego i merytorycznego. Wymaga to zintensy-
fikowania szkolen, co znalazto odzwierciedlenie w przyjgtych w Programie zatozeniach.

Kolejnym rozwiazaniem majacym zapewni¢ wysoka jako$¢ regulacji jest wprowadze-
nie zasady, ze OW bedzie podlegata audytowi. Celem badania bedzie ocena, czy projekty
ustaw byly zgodne z wczesniej przygotowanymi OSR-ami i czy OSR-y zostaly opracowane
prawidtowo pod wzglgdem formalnym i merytorycznym. Audyt pozwala na stwierdzenie,
czy system OW ma jakie$ wady i ktore bariery ograniczaja jego funkcjonowanie w praktyce.
Na tej podstawie mozna bgdzie oceni¢ skutecznos¢ szkolen, przydatnos¢ i efektywnos¢
konsultacji spotecznych oraz proponowac zmiany systemowe.

Zaleta systemu oceny wptywu regulacji jest oszacowanie pozytywnych i negatywnych
skutkow podejmowanych dziatan legislacyjnych. Dzigki temu bedzie mozliwe wskazanie
szans i zagrozen, jakie niesie ze soba nowa regulacja, a wigc takze i identyfikacja oraz
ocena ryzyka regulacyjnego. Jednak ,,Wytyczne do przeprowadzania OW” jeszcze takiego
formalnego wymogu nie naktadaja. Pod tym wzgledem Polska odbiega od wielu krajow
OECD, ktore maja juz doswiadczenia z wiaczeniem analizy ryzyka do oceny ekonomicznych,
spotecznych i srodowiskowych skutkow regulacji. Dlatego Stanistaw Kasiewicz proponuje,
aby podja¢ dziatania zmierzajace do opracowania w miar¢ kompleksowej metodyki zarza-
dzania ryzykiem regulacyjnym (Kasiewicz 2010). Jako wzoér moga postuzy¢ rozwiazania
i narzedzia stosowane obecnie przy ocenie specyficznych projektow inwestycyjnych.
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Zintegrowanie analizy ryzyka z procedura OSR ex-ante wymusiloby zwigkszenie szcze-
gotowosci w definiowaniu celéw projektowanej regulacji w takim stopniu, aby mozliwa byta
ich kwantyfikacja, tylko wtedy bowiem mozna bgdzie ustali¢ wielko$¢ odchylen celow rze-
czywistych ustawy od oczekiwanych i tym samym dokona¢ pomiaru ryzyka regulacyjnego,
a nastgpnie efektywnie nim zarzadzaé. Co prawda, juz dzisiaj prawie w kazdym przypadku
prac nad nowymi aktami prawnymi okresla sig cele regulacji, ale tylko w niewielkim odsetku
OSR-6w sg one sformutowane na tyle jednoznacznie, ze mozliwa jest ich kwantyfikacja.

Wazna przestanka uzasadniajaca usytuowanie analizy ryzyka w systemie OW jest
wzrost rangi ryzyka regulacyjnego bedacy nastepstwem tego, ze wspotczesnie otoczenie
przedsigbiorstw staje si¢ coraz bardziej niestabilne i niepewne.

Uwagi koncowe

Program ,,.Lepsze Regulacje 2015 powstat z inspiracji Komisji Europejskiej i jest wzorowany
na strategii Better/Smart Regulation realizowanej w zakresie prawa unijnego. Rozwigzania
w nim zaproponowane cz¢sciowo odpowiadaja takze rekomendacjom OECD. W zwiazku
z tym, ze wzorce zostaly zaczerpnigte z krajow bedacych liderami na gruncie reformowania
systemu regulacji, mozna z wdrozeniem Programu wiaza¢ duze nadzieje. Jesli tylko bedzie
on konsekwentnie realizowany, to powinien przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia przejrzystosci
procesu legislacyjnego i do osiagnigcia wyzszego poziomu jako$ci tworzonych aktow praw-
nych, a wigc takze do obnizenia ryzyka regulacyjnego.

Reforma, ktorej zalozenia zostaly przedstawione w Programie, zastuguje na pozytywna
oceng przede wszystkim ze wzgledu na takie cechy, jak:

— kompleksowos¢ przewidzianych do realizacji zamierzen;

— standaryzacja dokumentow;

— systemowe podejscie do oceny skutkow regulacji;

— elektronizacja procedur;

— koordynacja dziatan zwiazanych z ocena wptywu regulacji na réznych etapach

procesu legislacyjnego;

— usprawnienie procedur konsultacyjnych i zapewnienie ich transparentnosci;

— wsparcie wdrozenia zatozen reformy systemem szkolen dla pracownikoéw administra-

cji centralnej, legislatorow parlamentarnych oraz partneréw spotecznych.

Zatozenia reformy systemu regulacji zostaty tez pozytywnie odebrane przez rézne $ro-
dowiska opiniotworcze. Przyktadowo Obywatelskie Forum Legislacji ocenia, ze szerokie
wykorzystanie narzedzi informatycznych, takich jak system konsultacji online czy portale
internetowe dla przedsigbiorcéw, moze doprowadzi¢ do zwigkszenia partycypacji obywateli,
ekspertow i organizacji pozarzadowych w procesie legislacyjnym (OFL 2012). Jednak czton-
kowie tego Forum kieruja takze uwagi krytyczne pod adresem Programu. Zwracaja uwagg,
ze udziat obywateli i ich organizacji jest regulowany aktem niskiej rangi (regulaminem pracy
rzadu), a kwesti¢ t¢ powinna regulowac ustawa. Gwarancje ustawowe moglyby zapobiec
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praktykom polegajacym na zmianie trybu prac nad projektem ustawy i na ograniczaniu roli
konsultacji.

Trzeba zaznaczy¢, ze nawet najlepszy program nie gwarantuje powodzenia w reformo-
waniu otoczenia regulacyjnego. Najwazniejsze jest stworzenie warunkow, aby zaplanowane
zamierzenia znalazly zastosowanie w praktyce. Doswiadczenia z poprzednich prob refor-
mowania procesu stanowienia prawa potwierdzaja t¢ opini¢. W konicu wigkszos¢ z przedsta-
wionych w Programie rozwiazan zostala juz wezesniej wprowadzona do polskiego systemu
prawnego, ale w praktyce nie byly one stosowane systematycznie, a niektdre z nich w ogodle
nie zostaly wykorzystane. Dopiero ujgcie ich w Programie sprawilo, ze powstat zwarty
1 spdjny system tworzenia, monitorowania i weryfikacji regulacji.

Reasumujac, realizacja celéw i zadan Programu ,,Lepsze Regulacje 2015” powinna
przyczynic¢ si¢ do tworzenia prawa bardziej spdjnego, stabilnego i efektywnego i tym samym
doprowadzi¢ do ograniczenia ryzyka regulacyjnego. Nie oznacza to jednak, ze proces
doskonalenia systemu regulacyjnego bedzie zakonczony. Kolejnym krokiem powinno by¢
opracowanie koncepcji zarzadzania ryzykiem regulacyjnym i uczynienie z niej integralne;j
czegsci systemu oceny wptywu regulacji
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IMPROVEMENT OF THE QUALITY OF THE LEGISLATIVE PROCESS AS A TOOL
OF LIMITING THE REGULATORY RISK

Abstract: Purpose — The work seeks to verify the thesis that a competent and orderly implementation of syste-
mic and organizational solutions, as envisioned within the framework of the regulatory reform adopted in Po-
land between 2013-2015, will lead to improvements in the legislative process, thereby limiting regulatory risk.
Methodology — Critical analysis of goals and tasks as laid out in a government program entitled “Better Regu-
lations 2015”.

Findings — Proper functioning of the impact assessment is a key issue in ensuring a high quality of the regulatory
environment. Likewise, it has a comparative intent, weighing various regulatory cost and benefit options, with
the ultimate aim of determining which of these is most optimal. The said system, however, does not necessarily
separate risk analysis from the assessment of the results of the regulations.

Originality/Value — The work aims to indicate successful aspects of reform, in addition to outlining the direction
of continued improvement in the regulatory environment.

Keywords: regulatory system, good legislative practices, the regulatory test, assessment of the results of the
regulations, social consultation code



