Administracja przeprowadza iluzoryczng ocene wptywu projektu aktu prawnego UE
na gospodarke, a pozniej, gdy akt ten przestaje juz byc projektem, okazuje sie, Zze jego
Skutki stajq sie problematyczne, co z kolei powoduje opdznienia w jego implementacji.

Odwazmy sie wspdttworzyc
prawo unijne
— biernosc drogo kosztuje

Rozmowa z dr. Tomaszem Zalasinskim,
konstytucjonalista z Kancelarii Domanski Zakrzewski Palinka Sp.k.

B Kancelaria Domanski Zakrzewski Palinka Sp.k.
przygotowata raport, ktérego przedmiotem byfa ana-
liza jakoSci oceny skutkow regulacji sporzadzanych
przez rzad dla projektow aktéow normatywnych. Jak
doszto do powstania raportu i jakiego przedziatu
czasowego dotyczyt?

— Raport zostat przygotowany w 2009 r. na zaméwie-
nie dwczesnego Urzedu Komitetu Integracji Europejskie;
w zwigzku z przygotowywaniem ,Ksiegi podsumowuja-
cej 5 lat cztonkostwa Polski w UE”. Przedmiotem Ra-
portu byta analiza jako$ci oceny skutkow regulaciji przy-
gotowywanych dla projektow aktdw normatywnych
i innych dokumentdw rzadowych. Raport objat lata 2004—
-2008, wiec dane w nim zawarte sitg rzeczy wymagaty-
by uaktualnienia, ale konkluzje wynikajace z Raportu —
W mojej ocenie — nie stracity na aktualno$ci.

W Jakie byly konkluzje Raportu?

— Niestety wyniki okazaty sie gorsze, niz si¢ spodzie-
walismy. Zanim jednak o nich opowiem, chciatbym krétko
odnie$¢ sie do metodologii naszego badania. Mianowicie
poddali$my analizie trzy rodzaje dokumentdw rzadowych.
Pierwszym z nich byty projekty ustaw przyjete przez Rade
Ministrow w analizowanym okresie. Przeanalizowalismy
oceny skutkdw regulacji przygotowane dla 844 rzadowych
projektow ustaw. Drugim rodzajem dokumentéw podda-
nych analizie byty oceny skutkéw regulacji przygotowane

dla projektow rozporzadzen wykonawczych. Nie podjeli-
$my sie w tym zakresie badania wszystkich rozporzadzen
wydanych w latach 2004-2008 r., gdyz z uwagi na ich licz-
be bytoby to trudne do zrealizowania. Dokonalismy wy-
boru rozporzadzen przyjmujac, ze poddamy analizie po
5 rozporzadzen z kazdego resortu za kazdy rok kalenda-
rzowy. W sumie przeanalizowaliSmy oceny skutkow re-
gulacji 411 rozporzadzen. Ostatnim rodzajem dokumen-
tow, ktory analizowaliSmy, byly oceny przewidywanych
skutkow aktow prawnych UE dla polskiego systemu praw-
nego oraz skutkow spotecznych, gospodarczych i finan-
sowych dla Polski, opracowywane przez Rade Ministrow
na podstawie ustawy o wspotpracy Rady Ministrow z Sej-
mem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem
Polski w UE. W ramach prac nad Raportem przeanalizo-
walismy oceny skutkow regulacji opracowanych dla 298
stanowisk rzadu.

Materiat, o ktérym mowa wyzej, podlegat ocenie
z punktu widzenia 15 kryteridw prawidtowej oceny skut-
kow regulacii, ktére wyodrebniliSmy na podstawie stan-
dardow obowigzujacych w UE. W Raporcie ograniczyli-
$my sie do oceny formalnej przyjetej przez prawodawce
metodyki OSR. Analizowali$my zatem m.in., czy prze-
prowadzono konsultacje publiczne, czy oméwiono ich
wyniki, oceniono wptyw regulacji na konkurencyjnos¢ go-
spodarki i funkcjonowanie przedsiebiorstw, zbadano
koszty administracyjne, oceniono wptyw na konsumen-
tow, na budzet panstwa i administracje publiczng, na
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rynek pracy, ochrone Srodowiska oraz zdrowie publicz-
ne. Nie dokonywali$my jednak oceny merytorycznej traf-
nosci diagnoz dokonanych przez prawodawce.

B Jakie sq zatem konkluzje Raportu?

— Niestety w petni potwierdzity sie nasze przypusz-
czenia, ze ustawodawca projektujgc zmiany w systemie
prawnym nie rozpoznaje w sposob wystarczajacy skut-
kow, do jakich moze doprowadzi¢ zmiana regulacii. Nie-
rzadko wptyw nowych przepiséw na niektére sektory
gospodarki w ogdle nie jest rozpoznany. Jakos¢ ocen
skutkdw regulacji, widziana z perspektywy standardow
UE, jest bardzo niska. Oceny skutkdw regulacji opraco-
wywane dla projektow ustaw spetniajg srednio 4 z 15
kryteriéw prawidtowej OSR (ocena catosciowa OSR pro-
jektow ustaw wynosita 4,29 pkt na 15 pkt mozliwych do
uzyskania). W przypadku projektéw rozporzadzen jakos¢
OSR jest jeszcze nizsza (3,91 pkt na 15 mozliwych).
Najgorszg jakoscig cechujg sie jednak rzadowe oceny
przewidywanych skutkow prawa UE, gdyz wich przy-
padku OSR oceniono $rednio na 3,2 pkt.

Prawodawca opracowujgc ocene skutkow regulacji —
co jest jedng z najistotniejszych wad systemu OSR
w Polsce - korzysta gtéwnie, a czasami wytacznie, z we-
wnetrznych zrddet informaciji. W ten sposéb ocena skut-
kow regulacji dokonywana jest gtéwnie z punktu widze-
nia administracji rzgdowej. Relatywnie prawidtowo
oceniany jest w zwigzku z tym wptyw nowej regulacji na
administracje publiczng i budzet panstwa, znacznie go-
rzej natomiast diagnozuje sie wptyw na gospodarke,
konsumentow, konkurencyjno$¢ przedsiebiorstw i rynek
pracy. Prawodawca zbyt rzadko korzysta z zewnetrznych
opinii, konsultacji eksperckich, analiz statystycznych
i ekonomicznych. Przedwczesnie stwierdza takze zni-
kome skutki regulacji na te sfery aktywno$ci obywateli,
ktdre zwigzane sg z prowadzeniem dziatalnoSci gospo-
darczej, odstepujac od wnikliwszej analizy i poprzesta-
jac na krotkim komunikacie o ,braku wptywu”.

W Co jest przyczyna takiego stanu rzeczy?

— Zrédtem problemu zdaje sie byé przyjeta metodyka
przygotowywania OSR, a takze — niestety — brak regut
efektywnego prowadzenia konsultacji ze Srodowiskami
gospodarczymi. Skutkiem tego prawodawca nie korzy-
sta sie w sposéb wystarczajacy z istotnego Zrddta infor-
macji 0 gospodarce, jakim sg konsultacje publiczne (pro-
wadzone np. w formie grup eksperckich). Instrument ten

zdaje sie by¢ traktowany przez urzednikdw jako zbedny
obowigzek spowalniajgcy proces stanowienia prawa,
a nie jako $rodek racjonalizacji tego procesu. W zakre-
sie regulacji gospodarczych legislacja czesto prowadzo-
na jest metoda prob i btedow, co z kolei rozpedza lawi-
ne nowelizacji. Nie sposob osiggna¢ poprawy jakosci
OSR, a co za tym idzie takZe stanowionego prawa, bez
otwarcia sie administracji publicznej na wiedze ,ze-
wnetrzng’, bedacg w dyspozycji organizacji spotecznych
i gospodarczych.

B Moze zobrazujmy to danymi z Raportu?

- Oczywiscie. Analiza OSR opracowywanych dla rza-
dowych projektéw ustaw wskazuije, ze w okoto 18% pro-
jektow brak jest w ogdle informacji o przeprowadzonych
konsultacjach publicznych. W tych projektach, w ktdrych
taka informacja sie znajduje, najczesciej nie omawia sie
stanowisk poszczegolnych organizacji spotecznych, brak
takze argumentow przemawiajgcych za ich przyjeciem
lub odrzuceniem przez prawodawce. W 93% analizowa-
nych OSR prawodawca nie dokonat w ogdle analizy tzw.
kosztéw administracyjnych, tj. obcigzajacych przedsie-
biorcow kosztow dostosowania sie do nowego prawa,
obowigzkéw informacyjnych i sprawozdawczosci.
W 97% analizowanych OSR nie oceniono wptywu nowej
regulacji na konsumentéw. Natomiast w 84% analizowa-
nych OSR nie przeanalizowano w sposob wystarczajacy
tzw. wptywdw nierynkowych (wptyw na $rodowisko na-
turalne, ochrone zdrowia, bezpieczenstwo publiczne).
Wyniki sg jednak zupetnie inne, gdy idzie 0 ocene wpty-
wu regulacji na administracje publiczng. W tym zakre-
sie w zdecydowanej wiekszosci przypadkow (83%)
wptyw taki zostat poddany wystarczajgcej analizie. Ja-
kos¢ OSR sporzagdzanych dla rzadowych projektow ustaw,
W poréwnaniu z innymi badanymi rodzajami dokumentow
rzadowych, jest jednak relatywnie najwyzsza.

W Do jakich wnioskow prowadzi zatem analiza roz-
porzadzen wykonawczych do ustaw?

— W pierwszej kolejnosci chciatbym zaznaczyc, ze roz-
porzadzenie stanowi akt wydawany na podstawie szcze-
gotowego upowaznienia i w celu wykonania ustawy.
Zaréwno przedmiotowo, jak i tresciowo (wytyczne usta-
wowe) jest zatem podporzadkowane ustawie. Stusznie
wymaga sie jednak od prawodawcy, aby opracowat nie-
zalezng ocene skutkdw regulacji do kazdego projektu
rozporzgdzenia wykonawczego. Analiza OSR rozporza-
dzen potwierdza ogolne tendencje, widoczne juz na
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przyktadzie OSR ustaw, zwlaszcza w zakresie dyspropor-
cji dotyczacej jakosci oceny wptywu na administracje oraz
gospodarke, ktéra w OSR rozporzadzen dodatkowo sie
pogtebia. W 97% OSR rozporzadzen brak analizy kosz-
tow administracyjnych, w 96% brak analizy wptywu na kon-
sumentow, a w 93% brak analizy wptywdw nierynkowych.
Natomiast ocena wptywu na administracje publiczng zo-
stata pominieta jedynie w 4% OSR rozporzadzen.

W ramach Raportu przeanalizowalismy takze, w jaki
sposdb z opracowywaniem OSR do rozporzadzer radzg
sobie poszczegolne resorty. Majgc $wiadomos$¢ ogdlnie
niskiej jakosci OSR, czotowg pozycje zajmujg Minister-
stwo Zdrowia (4,92 pkt na 15 pkt mozliwych do uzyska-
nia), Ministerstwo Srodowiska (4,58 pkt) oraz Minister-
stwo Edukacji Narodowej (4,46 pkt). Najnizszg $rednig
oceng uzyskaty OSR rozporzadzen opracowane przez
Ministerstwo Finansow (2,94 pkt).

W A teraz najlepsze..., czyli wyniki badan OSR sta-
nowisk rzadu do projektow aktéow prawa UE.

— Nie wiem, co Pani ma na mysli méwigc ,najlepsze”.
W Gorzka ironia.

— W mojej ocenie badanie wptywu projektdéw regula-
cji UE na polski system prawny, ich skutkéw gospodar-
czych, finansowych i spotecznych, stanowi najwigkszy
problem, przed jakim staje administracja rzadowa. Sta-
nowiska rzadu oceniajace te skutki okazaty sie by¢ naj-
nizszej jako$ci. Administracja przeprowadza iluzoryczng
ocene wptywu projektu aktu prawnego UE na gospo-
darke, a pdzniej, gdy akt ten przestaje juz projektem,
okazuije sie, ze jego skutki stajg sie problematyczne, co
z kolei powoduje op6znienia w jego implementacji.

Analiza 298 stanowisk polskich wtadz do aktéw praw-
nych UE wskazuje na to, ze w 10% z nich w ogdle nie
bylo OSR. W 86% stanowisk brak informacji o przepro-
wadzeniu ich konsultacji publicznych. W pewnym stop-
niu wynika to z dynamiki procesu legislacyjnego i ograni-
czonego czasu na przygotowanie stanowiska, ale
przeprowadzenie konsultacji, w formie np. panelu eksperc-
kiego, wydaje sie jednak zasadne. W przypadku stano-
wisk polskich wtadz do aktow prawa UE szczegdlnie wi-
doczny jest deficyt konsultacji z przedsigbiorcami.

B Czyli konkluzje raportu nie napawajg optymi-
zZmem?

- Nie chciatbym w ten sposob koriczy¢ naszej roz-
mowy, tym bardziej ze w ostatnim okresie widoczne sq
intensywne wysitki administracji publicznej, majgce na
celu poprawe jakosci ocen skutkow regulaciji, o ktérych
warto takze w tym miejscu powiedzie¢.

W Jakie sq to zatem dziafania?

- Administracja publiczna wreszcie dostrzegta, ze ni-
ska jakos¢ OSR ma negatywny wptyw nie tylko na ja-
ko$¢ prawa, ale takze na dynamike rozwoju gospodar-
czego. Sadze, ze najwiekszg zastuge w tym zakresie
ma Ministerstwo Gospodarki, ktére od wielu lat prowa-
dzito program reformy regulaciji, ale dopiero w tym roku
udato sie opracowa¢ dokument ,Lepsze Regulacje
2012-2015", ktdry niebawem ma szanse zostac przyje-
ty przez Rade Ministréw i podniesiony do rangi progra-
mu rzadowego. Dokument ten, wypracowany po grun-
towych konsultacjach migdzyresortowych i spotecznych,
wskazuje okreslone dziatania, jakie nalezy podja¢ w ce-
lu poprawy jako$ci regulacii, nie tylko w zakresie doty-
czacym OSR, ale takze konsultacji publicznych, badan
postlegislacyjnych, transparentnosci procesu stanowie-
nia prawa oraz dostepu do informacji prawnej. W tym
ostatnim zakresie warto zwroci¢ szczegdlna uwage na
dziatania Rzgdowego Centrum Legislacji, ktore wdrozy-
to system elektronicznego dostepu do tekstow prawnych
i ich publikacji, przygotowuje takze system publicznej in-
formacji prawnej, zawierajacej ujednolicone teksty ak-
tow normatywnych, co ma niebagatelne znaczenie dla
poziomu pewnosci prawa.

Do prac nad reforma procesu stanowienia prawa wig-
czyta takze Kancelaria Prezydenta RP, gdzie w ramach
Forum Debaty Publicznej od roku trwajg spotkania i dys-
kusje ekspertdw dotyczace poprawy jakosci regulacii,
w tym takze w kontek$cie OSR. Efektem tych spotkan
ma sta¢ sie Zielona ksiega w sprawie procesu stano-
wienia prawa.

W Czyli wydzwiek naszej rozmowy jest jednak po-
zytywny?

— Chciatbym, aby tak byto. Oczywiscie wszystko za-
lezy od tego, czy dziatania, o ktérych mowa, zostang
wdrozone.

W Dziekuje za rozmowe.

Katarzyna Zamorowska
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