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Urszula Malinowska’

WPLYW PROGRAMU ,LEPSZE REGULACJE 2015”
NA POZIOM RYZYKA REGULACYJNEGO

1. WPROWADZENIE

Wspdiczanie rosie rola pastwa, jako strategicznego regulatora, o czym
decyduj gtébwnie dwa czynniki, a mianowicie niepewndséiestabilnosé¢oto-
czenia oraz uczestnictwo Polski w UE, wymuseejdostosowywanie prawa
gospodarczego do standardéw unijnych. Wraz z roshacym zakresem regulacji
coraz weksz rang; zyskuje ryzyko zwjzane z dziataniami legislacyjnymi,
czyli ryzyko regulacyjne.

Jest ono definiowane, jako ryzyko, ktére ponosi regulator wprowgyzaj
nowe lub zmodyfikowane przepisy oraz adresaci tych aktéw prawnychaz-zwi
ku z odchyleniami rzeczywistych celéw regulacji od celow zadgzh w pro-
jektowanych ustawach.

Poziom ryzyka regulacyjnego jest determinowany przez jakiadtowione-
go prawa, sprawré administracyjnaurzedow centralnych, a tak kulture
prawnaspoteczastwa.

Celem artykutu jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie: czy reforma regu-
lacji zaplanowana na lata 2013—-2015 przyczygidsi obnienia ryzyka regula-
cyjnego?

Zrealizowanie tak zarysowanego celu wymagato zaprezentowania poszcze-
goblnych zada, ujetych w programie ,Lepsze Regulacje 2015”, ktére arimjc
w ramach reformy wykonane, i negghie dokonania oceny ich wplywu na ja-
kos¢ otoczenia regulacyjnego.

* Dr hab., prof. nadzw., Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie.

1's. KasiewiczZarzdzanie ryzykiem regulacyjnym w sektorze energetyki odnawialnej
[w] E. Maczynska (red.),Procesy upaditiowe i naprawcze w Polsce na tlesdiadcze
Unii Europejskiej Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 348.
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2. POXECIE RYZYKA REGULACYJNEGO | JEGO WPLYW
NA PRZEDSIEBIORSTWA

Czynniki decydujce o rozwoju przedsbiorstw & najczsciej przedstawia-
ne w podziale na 2 grupy, jako determinanty endagemi, czyli wewetrzne
oraz egzogeniczne, pochade z otoczenia przedsiorstwa. Mgdzy tymi
dwoma rodzajami determinant wyptija interakcje i dlatego poszukigj zrédet
ryzyka zwhzanego z dziatalrioia przedstbiorstwa naley lokalizowa je za-
réwno wewntrz firmy, jak i w jej otoczeniu. A. Adamska rozrda ryzyko
zewretrzne i wewRtrzne, a podziat ten uznaje za istotny przede wkizgyste
wzgledu na zranicowane mealiwosci oddziatywania na poszczego6lne czynniki
ryzyke. Przedsibiorstwo, ktére jest uzateione w duiym stopniu od czynni-
kow egzogenicznych jest, wedtug tej autorki, nare na wiksze ryzyko, mi
przedsgbiorstwo wykazujce wraliwos¢ gtdwnie na czynniki endogeniczne.
Ryzyko wewrtrzne mana bowiem tatwiej kontrolowa

Akceptacja tego pogtlu musi prowadzido wnioskuze chzac do osignie-
cia jak najwegkszych korzyci z zaradzania ryzykiem nalg skoncentrowé sig
na ryzyku zewetrznym. A to wymaga analizy otoczenia, poznania jelgmen-
téw sktadowych i mechanizméw ich funkcjonowaniazoraviazkow z dziatal-
noscia przedstbiorstwa.

Tym elementem otoczenia, ktory budzi najkgize kontrowersje jest system
regulacyjny. Obejmuje on m. in. unormowania prawneawrasie ochrony kon-
kurenciji, ksztaltowanie jakoi produkcji przez normy i certyfikaty, regulacje
niektérych bram (np. energetyka, telekomunikacja), regulacje rynkacyr
normy sanitarne i normy ochrodyodowiska, regulacje maje na celu ochren
przed nadiaywaniem wolnéci gospodarczej. Dziataldé regulacyjna pastwa
jest konieczngcia, gdyz niekiedy mechanizm rynkowy zawodzi i bez unormo-
wania ustawowego tych dziedzin mogtoby dochédin sytuacji zagrajacych
bezpieczastwu konsumentow, pracownikéw i przegsorcow. Zapobieganie
niedoskonatéciom rynku nie jest jedyn racjonalm przestank regulaciji.
W warunkach ungidzynarodowienia gospodarki i globalizacji na piezyglan
wysuwa s¢ rola regulacji, jako instrumentu zapewnt@go konkurencyjrig
przedstbiorstw, bram, czy krajow.

2 A. Adamska,Ryzyko w dzialaln@i przedsibiorstwa — podstawowe zagadnienjav:]

A. Fierla (red.)Ryzyko w dziatalnii przeds¢biorstw. Wybrane aspekt®ficyna Wydawnicza
SGH, Warszawa 2009, s. 13.

% W otoczeniu mgna wydzielé cztery segmenty: stan rynku, infrastruktura mates i spo-
teczna, polityka finansowo-monetarnaipwva, oddziatywanie regulacyjnersawa. Por. U. Ma-
linowska,Oddzialywanie otoczenia na rozwdj przebgrstw, [w:] J. Duraj (red.)Przeds¢-
biorstwo na rynku kapitalowynWydawnictwo Absolwent Sp. z 0.0., £68003, s. 36-37.

4s. KasiewiczNowe regulacje — instrument réwnaieaia konkurencyjnii i stabilno-
sci sektora bankowegdw:] L. Kurklinski (red.),Zarzdzanie ryzykiem — reakcje i wyzwania
pokryzysoweWydawnictwo BIK SA, Warszawa 2011, s. 9.
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Dzialalng¢ regulacyjna pastwa ze wzgldu na zlaonaé¢ narzdzi oraz
réznorodnd¢ celdéw i skutkow stanowirodio r@nych rodzajow ryzyka. Za-
pewne dlatego w literaturze nie ma jednoznagzinani co do zakresu ryzyka
regulacyjnego, ani okékenia definicji tego pajcia. Jedni autorzy identyfikaj
jedynie ryzyko prawne, utsamiajc je z ryzykiem regulacyjnym. Drudzy na-
tomiast, opr6cz ryzyka prawnego wymieniajakze ryzyko regulacyjne.
W pierwszej grupie znajdajsic D. Oleszczuk i S. Kowalczyk, wedtug ktorych
istota ryzyka prawnego wynika z nadmiernego uregaloa (przeregulowania)
danego obszaru gospodarkiesich zmian regulacji prawnych, ghiavych luk
w prawie, trudnéci w implementacji (wda®eniu) przepisow prawa w praktyce
oraz egzekwowaniu prawa

Za wyodebnieniem dwdéch kategorii ryzyka, zyganego z dziatalrfgia re-
gulacyjrs paistwa, opowiada i S. Kasiewicz, zwracag uwag, ze: kazda
norma prawna ma dwie strony, tego goprzygotowuje i wdrza do porzdku
prawnego i tych, ktérzyjrealizuy, czyli przedsibiorstwd. Dlatego kady akt
prawny, lgdzie inaczej oceniany przez regulatora, a inaczagzjego adresata,
czyli przedstbiorstwo. Regulator podejmag prace nad unormowaniem okre-
slonej dziedziny kieruje giinteresem publicznym. Natomiast zgtd wiascicie-
le przedsibiorstwa koncentrgj sie ha skutkach ekonomiczno-finansowych,
jakie odczuje dana firma,§k procedowana ustawa zostanie uchwalona. Wedtug
tego autora pegie ryzyka zwizanego z dziataniami legislacyjnymi fsawa
bedzie zawierato inne téei merytoryczne w zalmaosci od tego, czy jest rozpa-
trywane z punktu widzenia regulatora, czy przgusrstwa. Ten pierwszy
aspekt uwzgidnia definicja ryzyka regulacyjnego, a drugi ryzyka pragme

Wydaje mi s, ze dyskusja o tym, czy z regulacyjnym oddziatywaniem
panstwa whze sk tylko ryzyko regulacyjne, czy tak prawne, ma charakter
semantyczny. Regulator bowiem m@pa uwadze cele makroekonomiczne musi
takze uwzgkdniac skutki regulacji dla przedsbiorstw. Jéli nie zréwnoway sie
kosztow i korzyci, generowanych przez akty normatywne zar6wno panigt
administracji centralnej, jak i adresatéw nowychepigdw, to nie zostarosa-
gnicte cele spoteczne. Natomiast w sytuacji, gdy ze gaddgl spotecznych lub
dla zapewnienia ochron§rodowiska wprowadzenie regulacji jest konieczne,
mimo negatywnych skutkéw dla adresatéw, to zadanperedsibiorstw jest
wywieranie nacisku na ustawodaw@by przynajmniej zaplanowat odpowied-
nie dziatania ostonowe.

Dlatego uwaam, ze definicja ryzyka regulacyjnego e by w miar
ogolna, przykladowo taka, jakprezentuje standard ISO 31000, zgodnie z kto-
rym: ryzyko regulacyjne jest efektem niepesenav stosunku do oczekiwanych

°D. Oleszczuk, S. KowalczylRyzyko prawne w dziatala firm agrobiznesp[w:]
E. Maczynska (red.),Cykle:zycia i bankructwa przedgbiorstw, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2011, s. 259.

®s. Kasiewicz (red.)Ryzyko inwestowania w polskim sektorze energetiiawialnej
CeDeWu, Warszawa 2012, s. 73.
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celéw podejmowane]j ustawy, ktére mogyraac sie w odchyleniach pozytyw-
nych, negatywnych lub oczekiwanych przez regulatdtatomiast zargizapc
tym ryzykiem na etapie stanowienia prawa powinnp wsivzgkdniat interesy
dwdch stron, regulatora i adresatow aktéw prawngtaragc sk je rownowayc.

Jest oczywisteze rola autora regulacji i przeebiorstw w procesie zasz
dzania ryzykiem regulacyjnym nie jest rowngima. Gtowny cizar odpowie-
dzialngici spoczywa na organach fiswa, ktore poszczegoélne akty prawne
przygotowuj. To przecie paistwo narzuca przedgiiorstwom okrélone reguty
postpowania, stergc w ten sposoéb ich rozwojem. Natomiast przguerstwa
musz stosunkowo wczmie zidentyfikowa te czynniki ryzyka, ktore dala ich
dotyczy¢, gdyby projektowana ustawa wesztazyeie. Pozwoli im to na poelj
cie krokéw zmierzajcych do skorygowania ksztattu ustawy lub do zmiriima
zowania jej negatywnych skutkéw.

Ograniczenie ryzyka regulacyjnego jestaiee tylko wtedy, gdy role oby-
dwu stron uczestnigezych w procesie stanowienia prawal$sic uzupetnig.

Kolejna kwesth wymagajca wyjasnienia jest okréenie charakteru ryzyka
regulacyjnego. W tradycyjnym ¢giu ryzyko bylo postrzegane, jako zaggaie,
ze faktycznie osigniete rezultaty poditej decyzji okaa sie mniej korzystne, i
zaktadano. W teorii finansow takie pogiag wystpuje, jako koncepcja nega-
tywna. Jej zwolennicy w ramach zagzania ryzykiem koncentrjsic na d-
zeniu do zminimalizowania jego skutkow. Wspékide jednak bardziej popu-
larna jest koncepcja neutralna, zgodnie z kufwstrzeganeashie tylko nega-
tywne, ale take pozytywne skutki ryzyka.

Ryzyko regulacyjne nie powinno dyostrzegane jedynie jako zageoie,
ani dla regulatora, ani dla przeglsibrstw. Charakterowi tego ryzyka bardziej
odpowiada koncepcja neutralna. Skutki regulacji pdamiotow ledacych ich
adresatami magby¢ rézne w zalenaosci od indywidualnych warunkéw, w ja-
kich one dzialagj. Dla niektorych z nich pojawisie bariery rozwoju, a proces
dostosowawczy do nowych regut akask zbyt kosztowny i nieefektywny. Dla
innych natomiast, konieczé® zmiany modelu biznesowego, czy: terealizo-
wania duych inwestycji, wymuszone wprowadzeniem nowych pist@@, mo-
ga st& sie szang na zdobycie silnej pozycji konkurencyjnej.

Ryzyko regulacyjne jest nieuchronnie zrane z dziatalriwia panstwa, ja-
ko regulatora, ale nioa je ograniczy poprzez wykorzystywanie odpowiednich
procedur w procesie stanowienia, implementacji ekgmowania prawa. Chodzi
0 zapewnienie jak najwgzej jakdci otoczenia regulacyjnego.

Jaka¢ systemu regulacji zatg od wielu czynnikbw o charakterze poli-
tycznym, spotecznym, formalnym, no i oczyeie merytorycznym. Rdénorod-
nos¢ uwarunkowa stanowienia dobrego prawa uzasadnia potrxetpomaga-

" Podag za: S. KasiewiczRyzyko regulacyjne — natdzie stanowienia lepszego prawa
,Nowe Zycie Gospodarcze” 2010, nr 2/6, s. 9.

8K.Jajuga (red.Zarzdzanie ryzykiemWydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007,
s. 13.
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nia procesu legislacyjnegoamego rodzaju naeglziami analitycznymi. Jednym
Z najwaniejszych, gdy dostarczajcym argumentow merytorycznych jest sys-
tem oceny skutkéw regulacji (OSR). Jest to procedktixej celem jest syste-
matyczna i spéjna ocena spotecznych, gospodarcziraudwiskowych konse-
kwencji, jakie pociga za sofp uchwalenie ustaw lub innego rodzaju aktéw
prawnych. Jej finalnym etapem jest oktenie relacji kosztéw regulacji do ply-
nacych z niej korzyci, czyli ustalenie efektywrgi ekonomicznej procedowa-
nego aktu prawnego.

W Polsce impulsem do zintensyfikowania prac ukikowanych na popra-
we jakasci regulacji byto przysipienie do OECD. Wizalo st to z przygciem
zobowhzania do wprowadzenia oceny skutkdw spoteczno-gisspaych pro-
ponowanych aktéw prawnych i uczynienia z tego ¢@gia statego elementu
procesu legislacyjnego. Zobazania te zmaterializowatygiv 2001 r., ale do
potowy 2003 r. obowdizek przygotowywania dokumentu OSR miat charakter
formalny, gdy nie okrélono ani szczegdtowego jego zakresu, ani metodologii
opracowania.

W nastpnych latach jeszcze kilkakrotnie podejmowano prafgformowa-
nia sytemu regulacji. Mimo to, jaké stanowionego prawa w Polsce nie jest
oceniana zbyt wysok&wiadcz o tym wyniki r&znych rankingéw. Przyktado-
wo w rankingu Fundacji Bertelsmanna, dotgeago stosowania mechanizméw
oceny potrzeb, celéw i skutkéw regulacji Polska zgg22 miejsce na 31 kra-
jow cztonkowskich OECH. Z kolei wedilug Bank$wiatowego wskanik jako-
$ci stanowionego prawa dla Polski w 2006 r. wynosit 0,704, a w 20dshgnat
poziom 0,974. Mimo znacznego wzrostu wskl ten nadal byt miszy odsred-
niej dla krajow OECD (w 2010 r. 0 0,47)

Kolejny etap w reformowaniu procesu regulacji wyzze przygcie
w styczniu 2013 r. przez RaMinistréw programu ,Lepsze Regulacje 2015".
Zaklada si, ze realizacja zawartych w nim zamietizerzyniesie dalszy wzrost
wskaznika jakdci stanowionego prawa tak, aby w 2015 ragsit on poziom
1,09 (przy maksymalnej jego wiek 2,5).

3. PREZENTACJA PROGRAMU ,LEPSZE REGULACJE 2015”

Program ,Lepsze Regulacje 2015" przedstawia zaplane do realizacji
w latach 2012—-2015 dziatania administracfidawej w zakresie reformy regu-
lacji, obejmujcej nie tylko tworzenie nowego prawa, ale i uprasnie prawa

°®W. Szpringer, W. Rogowski (red@cena skutkéw regulacji — poradnik OSR, do-
swiadczenia, perspektywWydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2007, s. 8-9.

10 program ,Lepsze Regulacje 2015 zahcznik do Uchwaly Rady Ministrow 13/2013
z dnia 22 stycznia 2013,rs. 13, http://www.mg.gov.pl/files/upload/18120/MIG_DDR_Pro-
gram_Lepsze_Regulacje_2015_zalacznik_do_uchwaly.3mpdf.

" bidem s. 15.
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aktualnie obowizujacego. Jego gtéwnym celem jest opracowanie razati
systemowych i organizacyjnych, niegzimych dla prawidtowego przebiegu cate-
go cyklu ksztattowania regulacji oraz zapewnienlewykorzystywania w prak-
tyce legislacyjne;j.

Program zaktadaze wyznaczony cel gtbwny zostanie qupiiety poprzez
zrealizowanie trzech komplementarnych celow szczegd@bwktérymi g:

1) przejrzyste tworzenie prawa opartego na dowodach acaiiygh,

2) doskonalenie istniggego otoczenia prawnego,

3) poprawa komunikaciji z interesariuszami

Zapewnienie realizacji pierwszego z wymienionyclbweszczegétowych
wymagato sformutowania zadgolegajcych na:

— doskonaleniu systemu tworzenia prawa skuteczniweisamjacego rze-
czywiste problemy spoteczno-gospodarcze,

- rozwoju sytemu Oceny Wplywu,

- zwigkszeniu skuteczrioi implementacji prawa wspolnotowego.

Doskonalenie systemu tworzenia prawa wymaga opraciaprzejrzystych
procedur i stosowania ich zarbwno na etapie podsgn@ inicjatyw legislacyj-
nych, jak i w fazie uzgadniania i przyjmowania projektéwoakhormatywnych.

W ramach zadania pierwszego przewidziano zenRegulaminu pracy Ra-
dy Ministréw oraz wprowadzenie nowego trybu pra@ggotu ds. Programowa-
nia Prac Radu, dokonujcego analizy i selekgcji inicjatyw legislacyjnych, rag
szcych sk do strategicznych zamierzé&Rzadu. Pomylano take o stworzeniu
narzdzi, ktére lzda wspomagé proces stanowienia prawa, czmigo bardziej
przejrzystym, efektywnym i sprawnym. Zaplanowano utgaie platformy
elektronicznej (systemu e-legislacji) obstumgjj radowy proces legislacyjny,
zintegrowany z systemem konsultamji-line Ministerstwa Gospodarki. Elektro-
niczny przeptyw informacji i dokumentéw ro® przyczyné sig do ujednolicenia
projektéw ustaw. Podolrrole maze odegré realizacja przedsivziecia polega-
jacego na opracowywaniu i publikowaniu na stronacdérivetowych Razdowe-
go Centrum Legislacji tzw. Dobrych Praktyk Legislacyjnych

Warunkiem skuteczrioi poditej reformy systemu regulacji jest odpowied-
nie przygotowanie wszystkich uczestnikow procegislacyjnego do realizaciji
zamierzonych dziafa Dlatego w Programie zatono, ze kxda kontynuowane,
na szerok skah, szkolenia dla legislatoréw gdowych i parlamentarnych na
temat nowych zasad tworzenia aktéw prawnych oragoivtego wykorzystania
odpowiednich nakgdzi analitycznych.

Zadanie drugie dotyczy kwestii kluczowej dla zapmmra wysokiej jakéci
otoczenia regulacyjnego, a mianowicie ekonomiczmgjlizy skutkow stano-
wionego prawa. Zagadnienie to stanowi isteystemu Oceny Wplywu (OW)
i bedzie szczegbétowo przedstawione w kolejnym punkcie tetyéuau.

2 |bidem s. 17.
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Trzecim zadaniem, ktérego realizacja warunkuje prysjcc i jakos¢ two-
rzonego prawa jest poprawa skutecgon@mplementacji prawa wspolnotowego.
Chodzi o to, aby wdtanie dyrektyw unijnych nie wrzalo s¢ z naktadaniem
dodatkowych obaizen regulacyjnych. Dlatego program ,Lepsze Regulacje
2015” zaktada zwkszenie aktywngi przedstawicieli Polski w pracach legisla-
cyjnych na poziomie UE oraz rozpoczynanie konsjilsmotecznych ju wtedy,
gdy Komisja Europejska przedstawi propozyejgislacyjr, do ktérej wymaga-
ne jest przygotowanie stanowiskaaRa Polski. Podjicie prac analitycznych na
tak wczesnym etapie pozwoli na przeprowadzeniepmsgf oceny potencjalnych
kosztow i korzyci proponowanej regulacji. Ocena tedhie stopniowo uszcze-
go6towiana, w miag postpu prac nad projektowanym aktem prawym. Ve-ka
dym razie zaklada size juz na etapie prac legislacyjnych w UE powinien po-
wsta test regulacyjny, ktérydulzie podstaw do opracowania propozycji zato-
zen ustawy wdraajacej dyrektywe unijna, ktéra te& musi zawieré zahcznik
w postaci testu regulacyjnego. Poréwnanie tych dwéshow regulacyjnych,
unijnego i krajowego pozwoli na unikmie sytuacji, w ktorej krajowe ustawo-
dawstwo naktada na obywateli i przedtsorcow wigksze rygory, ni to wynika
Z przepiséw unijnych.

Drugi z celéw szczegétowych Programu ,Lepsze Reagel2015”, a mia-
nowicie doskonalenie otoczenia prawnegdZie realizowany poprzez tworze-
nie warunkéw do redukcji obgien administracyjnych. Zalmno, ze stopniowo
beda wprowadzane zmiany przepiséw reguatyjch zakres i ezstotliwas¢ obo-
wiazkéw informacyjnych podmiotéw gospodarczych. Rowgldeleda podej-
mowane dziatania na rzecz zmniejszenia innych kesztynikajacych z regu-
lacji prawnych, a tate usuwania barier w rozwoju przeglsibrczasci. Takie
efekty powinny przynig ustawy deregulacyjne wsparte elektronizamjcedur
administracyjnych.

Ostatni, trzeci cel szczegétowy polegaj na poprawie komunikacji z inte-
resariuszami wymaga zrealizowania dwoch aaderwsze polega na uspraw-
nianiu konsultacji spotecznych poprzez state aoganie w ten proces interesa-
riuszy procedowanych regulacji oraz opracowaniezguai informatycznych,
utatwiajacych komunikagj miedzy stronami (system konsultacin-ling). Dru-
gie zadanie sprowadzaestlo zapewnienia tatwego i powszechnego gmst
obywateli i przedsbiorcow do przepiséw prawnych i orzecznictwg®nvego
m. in. poprzez budogvPublicznego Portalu Informacji o Prawie, ktéry wra
z systemem e-legislacji, systemem konsultagjilineg platforny elektroniczia
OW i portalem internetowym dla przeesiorcow kedzie tworzy platforme
elektroniczm wspierajca proces legislacyjny.
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4. SYSTEM OCENY WPLYWU REGULACJI JAKO INSTRUMENT
IDENTYFIKACJI' | OCENY RYZYKA REGULACYJNEGO

Procedura oceny wptywu regulacji (OW) jest rozwiiem, stosowanej ju
wczesniej w procesie legislacyjnym, metodologii OSR. W porévimalo swojej
poprzedniczki wyrénia st systemowym podégiem, ktére polega na zastoso-
waniu odpowiednich procedur we wszystkich fazacklwcyworzenia prawa,
poczynajc od rozpoznania problemu, jakiego dana regulacjadoigczye,

a kaiczac na monitorowaniu i ocenie skutkéw uchwalonego aktu prgaine

System ten uznajeesia kluczowy z punktu widzenia realizacji celow re-
formy regulacji, przewidzianej na lata 2012—-2015, gpsawidtowe jego funk-
cjonowanie warunkuje powodzenie wszystkich pozgstat zada ujetych
w Programie.

W ramach OW kda powstawa trzy dokumenty, tj.:

1)test regulacyjny zawiergy wyniki analizy przeprowadzonej na etapie
tworzenia zatéen projektu regulaciji,

2) ocena skutkow regulacji przeprowadzona w etapipatrgwania projek-
tu aktu prawnego (OSBx-antg,

3)ocena skutkow regulacji przedstawaiz wnioski z oceny przeprowadzo-
nej po uchwaleniu aktu prawnego (O8Rpos}).

Tworcy reformy zakladaj ze na jaké¢ i efektywndé OW decydujcy
wplyw bedzie miato przestrzeganie dwdch zasad. Pierwszayaala zapewnie-
niu wspétudziatu interesariuszy procedowanego akawnego w powstawaniu
wymienionych dokumentéw. Druga zasada sprowadzddsrealizacji ,polityki
opartej na dowodacl co oznaczaze decyzje podejmowane w ramach OW
beda uwzgkdniaty wszystkie istotne aspekty danego problentwds poprze-
dzone wczéniejszym zgromadzeniem i przeanalizowaniem wszghtkiosp-
nych informacji (dowodoéw).

W Programie przewidziano g, ze na adresatéw regulacji zostanie nato-
zony obowazek prawny dostarczania niezimych danych. Aby uzyskaijedno-
licenie przekazywanych informacji zatmo, ze przedsibiorstwa leda udostp-
nialy dane na potrzeby statystyczne za pangpecjalnego formularza. Uzupet-
nieniem modelu obiegu informacjictizie koncepcja dostarczania przez GUS
danych dla urgdoéw przygotowuicych dokumenty OW wraz z programem in-
formatycznym, wspieragym ten proces. Midiwos¢ elektronizacji procedur
wykorzystywanych nie tylko w ramach systemu OW, iale catym procesie
legislacyjnym, stanowita jedrz gtéwnych przestanek wyboru rozme, ktore
nastpnie zostaty umieszczone w Programie. Zakladdaeiiem,ze tylko w ten
spos6b mena osiagnaé takie cele jak: uzyskanie przejrzy&toprocedur, przy-

3 Program ,Lepsze Regulacje 20153p. cit, s. 3.



Wptyw programu ,Lepsze Regulacje 2015"... 81

spieszenie procesu legislacyjnego, abnie kosztoéw tworzenia prawa oraz
zapewnienie kontroli spolecznej tego procesu.

Punktem wyjcia do stworzenia systemu analizy skutkéw regulfesit
opracowanie ,Wytycznych do przeprowadzania OW" getawiajcych zalo-
zenia systemu, zasady prac analitycznych oraz zakkestalt zestawi@ pro-
gnozowanych skutkéw procedowanych aktéw prawnychyj&o, ze Wytyczne
powstam z pohkczenia trzech, ju wczeniej obowhzujacych dokumentéw,
tj. ,Wytycznych do OSR", ,Zasad konsultacji przeprazanych podczas przy-
gotowywania dokumentéw gdowych” oraz ,Siedmiu Zasad Konsultacfi”
To posungcie potwierdzaze tworcy Programu clhcdowartgciowat role kon-
sultacji w procesie tworzenia regulaciji.

Zalacznikiem do Wytycznych dola wzory ustandaryzowanych dokumen-
tow, ktore powstaj w ramach systemu OW, asmd nich testu regulacyjnego,
OSRex-antel OSRex-post

Test regulacyjny ddzie stanowit obligatoryjny element projektu zasd
proponowanego aktu prawnego. W syntetycznyrtiuj bedzie prezentowat,
adekwatny do wczesnego etapu procedowania, starzywigwmjektodawcy na
temat ekonomicznych, finansowych i spotecznych éfglprojektu oraz obagi
zen regulacyjnych. Jednocs@ie w trésci dokumentu musi kiywskazany termin
oszacowania petnych konsekwencji zamierzonej regulakreslone mierniki,
jakie zostan w tym celu wykorzystane.

Na etapie rozpatrywania projektu aktu prawnego pa@<OSRex-ante Do
podstawowych zadietego dokumentu natg*®:

1) zdefiniowanie celu regulacji oraz oktenie rzeczywistych rozmiaréw
problemu, ktéry regulacja ma rozaec,

2) przedstawienie przebiegu i wynikow konsultacji z zetramymi podmio-
tami (m. in. dla ustaleniarodet danych niezlinych do oszacowania skutkow
regulaciji),

3) analiza alternatywnych sposobéw realizacji celégutacji oraz okrée-
nie kosztéw i korzici, jakie generuj poszczegdlne opcje,

4) identyfikacja podmiotow, na ktére regulacja oddzjeloraz analiza kosz-
toéw i korzyéci, jakie przypadajtym podmiotom, a ponadto oktenie wptywu
danej regulacji na finanse publiczne, rynek pracykkoencyjné¢ gospodarki,
rozwdj regionalny,

5) poréwnanie kosztow i korzgi réznych opciji regulacyjnych, co unai
wia wybor najkorzystniejszej z nich.

W zwiazku z tym,ze Program ,Lepsze Regulacje 2015" naktada na projek
todawe obowihzek monitorowania i wprowadzonych regulacji to efekt tego
procesu, czyli dokument OSE&-poststaje st obligatoryjnym. Do jego zada
nalezy przedstawienie wynikow weryfikacji rzeczywisty&osztow i korzyci

1 |bidem s. 22.
BW.Szpringer, W. Rogowskap. cit, s. 37-38.
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uchwalonych przepiséw prawa oraz weryfikacji trafticocen przeprowadzo-
nych na wczéniejszych etapach procesu legislacyjnego.

Poszczegdlne ministerstwa uczestaoezw ocenie wptywu regulacji zosta-
ty zobowhzane nie tylko do przygotowywania O®R-postdla nowych regula-
cji, ale maj rowniez obowhzek dokonywania okresowych przegbw obowi-
zujacych aktow prawnych,dalacych w kompetencji danego resortu;gk maj
one istotne znaczenie dla gospodarki.

Regularne analizy skutkéw regulagix-postmogs odegré wazna role
w procesie podnoszenia jakb stanowionego prawa, gelytworza warunki do
wykrycia niespéjnych przepisoéw, zbyt kosztownych lubdrtych regulaciji.

~Wytyczne do przeprowadzania OW” padkuja takze kwestie opracowy-
wania testu MP. Jest to instrument, ktoryzwczesniej zostat wprowadzony do
metodologii sporgdzania OSR, ale w praktyce legislacyjnej nie byt angy-
stywany. Program okéi kryteria projektéw, dla ktérych test terdzie obo-
wiazkowy, a jego zadaniemethzie przedstawienie wynikéw analizy wptywu
przewidywanej regulacji na sektorS@'.

Zgodnie z rekomendacjami OECD i Komisji Europejghignik testu MSP
moze stanowd uzasadnienie dla wadzenia przedsbiorstw tego sektora z ob-
szaru obowizywania okrélonego rozwizania regulacyjneda

W Programie przewidziano ol§lene rozwazania, ktore maj zapewnt
sprawne funkcjonowanie systemu OW, zgodne z intemicjarojektodawcy.
Jednym z nich jest powotanie w poszczeg6lnych raréswach koordynatorow
ds. jakdci OW, ktorzy kyda petnic funkcje opiniodawcze i doradcze wobec
pracownikéw departamentéw, przygotowaych testy regulacyjne, OSR-y
ex-antei OSR-y ex-post Koordynatorzy bda takze uczestniczyli w uzgodnie-
niach medzyresortowych, a poza tyneds nadzorowali konsultacje prowadzone
w réznych fazach procesu stanowienia prawa. Warunkierteskngci dziata
koordynacyjnych &dzie stworzenie w resortach odpowiednio silnegdezaa
organizacyjnego i merytorycznego. Wymaga to zintBkswania szkolé, co
znalazto odzwierciedlenie w przgych w Programie zaf@niach.

Kolejnym rozwhzaniem majcym zapewrd wysoky jakosé regulacji jest
wprowadzenie zasadye Ocena Wplywu dilzie podlegata audytowi. Celem
badania bdzie ocena czy przygotowane projekty ustaw byhydngoz wczéniej
przygotowanymi OSR-ami i czy OSR-y zostaly opracogvgrawidtowo pod
wzgledem formalnym i merytorycznym. Audyt pozwala na stdzenie czy
system OW ma jakéewady i jakie bariery ograniczgjego rozwdj. Na tej pod-
stawie mana oceni skutecznéé szkoley, przydatnéc i efektywna¢ konsulta-
cji spotecznych oraz zaproponaoévamniany systemowe.

16 program ,Lepsze Regulacje 20153p. cit, s. 25.
1" Upowszechnienie obowiku wykonywania tego testu zostanie poprzedzormgpiwym
projektem, zrealizowanym przez Ministerstwo Gospkidae wspotpracy z PARP.
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Zalety systemu oceny wplywu regulacji jest oszacowanieyfyavnych
i negatywnych skutkow podejmowanych dziatkegislacyjnych. Dzki temu
mozliwe jest wskazanie szans i zagen, jakie niesie ze s@bnowa regulacja,

a wiec mazliwa jest take identyfikacja i ocena ryzyka regulacyjnego. Jednak
~Wytyczne do przeprowadzania OW” jeszcze takiegonflnego wymogu nie
naktadaj. Pod tym wzgidem odbiegamy od wielu krajéw OECD, kt6re maj
juz daswiadczenia z wiczeniem analizy ryzyka do oceny ekonomicznych, spo-
tecznych isrodowiskowych skutkéw regulacji. S. Kasiewicz propjenaby jak
najszybciej przyapi¢ do likwidacji tej luki i pody¢ dziatania zmierzage do
opracowania w miarkompleksowej metodyki zagdzania ryzykiem regulacyj-
nym'®. Jako wzér mog postuizy¢ rozwiazania i narzdzia stosowane obecnie
przy ocenie specyficznych projektéw inwestycyjnych.

Wazna przestank uzasadniaca usytuowanie analizy ryzyka w systemie
OW jest wzrost rangi ryzyka regulacyjnegedicy nasgpstwem zmian w oto-
czeniu przedsgbiorstw, ktére powoduj ze wspoliczénie staje & ono coraz
bardziej niestabilne i niepewne.

5. OCENA PROGRAMU ,LEPSZE REGULACJE 2015”

Program ,Lepsze Regulacje 2015”" powstat z inspirkcimisji Europej-
skiej i jest wzorowany na strategii Better/Smarg®&ation realizowanej w za-
kresie prawa unijnego. Rozygiania w nim zaproponowaneggziowo odpowia-
daja takze rekomendacjom OECD. W zwgku z tym,ze wzorce zostaty za-
czerpnéte z krajow kdacych liderami na gruncie reformowania systemu ragul
cji mozna z wdraeniem Programu weat duze nadzieje. B tylko bedzie on
konsekwentnie realizowany to powinien przyczysie do zwkkszenia przejrzy-
stasci procesu legislacyjnego i do eghiecia wyzszego poziomu jakai two-
rzonych aktow prawnych, a ¥d takze do obnienia ryzyka regulacyjnego.

Wieksza¢ z przedstawionych w Programie rozed zostala ja wczeniej
wprowadzona do polskiego systemu prawnego, ale &tywa nie byty one sto-
sowane systematycznie, a niektore z nich w ogoélezastaly wykorzystane.
Dopiero ugcie ich w Programie sprawitaz:e powstat zwarty i spojny system
tworzenia, monitorowania i weryfikacji regulaciji.

Jednym z najwaniejszych walorow Programu jest jego kompleks&ivo
Przedstawia on bowiem dziatania administracji @ngj, podejmowane we
wszystkich fazach procesu stanowienia prawa, tj.nmamentu opracowania
zalazen do projektu ustawy, zapo kontrot faktycznie osignictych efektéw
ekonomiczno-spotecznych wprowadzonej regulacji.Kdadym z tych etapéw
musi by przeprowadzona ocena pozytywnych i negatywnychkéky co znaj-

183, KasiewiczRyzyko regulacyjne, op. cit, s. 8.
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duje odzwierciedlenie w trzech dokumentach imytn stopniu szczegoétowa,
czyli tescie regulacyjnym, OSRx-antei OSRex-post Dokumenty te majmie¢
ustandaryzowanposta&, co powinno ograniczypraktyki polegajce na pomija-
niu niewygodnych krokéw w procedurach. Standaryz&zjpeden z warunkéw
zapewnienia poréwnywalnej jag@ uchwalanych aktéw prawnych.

Program ,Lepsze Regulacje 2015” obejmujeadafrastruktue niezlzdng
dla tworzenia regulacji, zaréwno procedury wykorgwstne na poszczegoélnych
etapach legislacji, jak i nagdzia wspomagage ten proces, m. in. w postaci
systeméw i platform elektronicznych oraz dziatedukacyjnych. Zaplanowany
na lata 2013-2015 kolejny cykl szkalena po pierwsze, przekohg@racowni-
kéw administracji,ze stosowanie prawa opartego na dowodach analitgbzny
przynosi korzyci z punktu widzenia jak&ei regulacji, a po drugie, przygotowa
ich pod wzgédem merytorycznym do pogliia dziatsé zgodnych z nowymi
procedurami. Sukces reformie meozapewnd tylko akceptacja jej regut przez
pracownikéw przygotowagych akty prawne. To oni magspowodowd, ze
przyjete rozwhzania lkeda stosowane w praktyce, a nie pozostgynie teon.

Kompleksowd¢ Programu wgze sk z koniecznécia zapewnienia koordy-
nacji przewidzianych w nim dziaia Dlatego zatéono, ze w ministerstwach
zostam utworzone érodki koordynacyjne, odpowiedzialne za poziom przygo
towanych dokumentéw, przebieg konsultacji oraz zpoisag migdzy resor-
tami.

Wykorzystanie konsultacji spotecznych stanowi rezanie standardowe
w procesie stanowienia prawa. W ten sposolzmaobowiem skonfrontowa
propozycg aktu prawnego z oczekiwaniami jego adresatow ina wczesnym
etapie legislacji uchwyéirozbienosci, a nawet kidy. Wiaczenie obywateli
w proces decyzyjny stwarza szamm to,ze nowe przepisy zostatatwiej za-
akceptowane przez e grupy interesariuszy.

Konsultacje stanowity wany element procedury oceny skutkOw regulacii
juz od pocatku funkcjonowania tego systemu. W praktyce jedrike srodo-
wiska wielokrotnie zgtaszaty zasteamia do przebiegu konsultacji. Zwracano
uwag, ze czsto odgrywaly one relfasadow, gdyz uchwalone akty prawne nie
uwzgkdniaty stanowiska podmiotow, ktérych opinii zggno.

Program ,Lepsze Regulacje 2015” jeszcze bardzigjwtzeniejsze do-
kumenty tego typu, akcentuje znaczenie konsultaogyfywnie oceniono v
czenie do ,Wytycznych do przeprowadzania OW” dokotae- ,Siedem Zasad
Konsultacji”, wypracowanego przez ekspertéw spotgchani przedstawicieli
administracji. Dziki temu ten swoisty spoteczny kodeks konsultacptanie
upowszechniony i przyczyniesdo wzrostu efektywrii procesu konsultaciji.

Obywatelskie Forum Legislacji oceniage do zwekszenia partycypacii
obywateli, ekspertéw i organizacji pozadbpwych w procesie legislacyjnym
moze doprowadzi szerokie wykorzystanie nadzi informatycznych, takich jak
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system konsultacjon-line czy portale internetowe dla przegsbrcow. Jed-
nak cztonkowie tego Forum formutujakze uwagi krytyczne pod adresem Pro-
gramu. Zwracaj uwag;, ze udziat obywateli i ich organizacji jest regulowan
aktem niskiej rangi (regulaminem pracyaa), a kwesti t¢ powinna regulowa
ustawa. Gwarancje ustawowe moglyby zapobiec praktykmlegaicym na
zmianie trybu prac nad projektem ustawy i na ograniczatikensultacii.

Reasumujc, ocena Programu jest pozytywna i wynika z przeki@ae je-
$li zawarte w nim zadania zostamrrealizowane to udaesiuzysk& poprave
jakosci otoczenia regulacyjnego. Nie ma przy tym powodaky watpi¢c w po-
wodzenie tego przedsiziecia, zwlaszczaze pomylano take o mechanizmie
kontrolnym, tworac system wskaikéw ilosciowych, w oparciu o ktére oce-
niany kedzie stopié realizacji zada i celéw przygtych w Programie. Nie ozna-
cza to jednakze proces doskonalenia systemu regulacyjnegizib zakaczo-
ny. Kolejnym krokiem powinno kiyopracowanie koncepcji zaidzania ryzy-
kiem regulacyjnym i uczynienie z niej integralnegsci systemu oceny wptywu
regulaciji.

6. ZAKONCZENIE

System regulacji w Polsce jest cyklicznie, coedat reformowany, a mimo
to w wigkszaici rankingéw, oceniagych jak@¢ stanowienia prawa, plasujemy
sig na dalekich miejscach. Zatem ryzyko regulacyjne nadaiygsokie.

Duze nadzieje na uzyskanie znaoych rezultatow w tej dziedzinie rozbu-
dzito przygcie w styczniu 2013 r. sglowego programu ,Lepsze Regulacje
2015". Reforma, ktérej zatenia zostaty przedstawione w Programie, zastuguje
na pozytywn ocere ze wzgeédu na charakteryzage p cechy, takie jak:

- kompleksowé¢ przewidzianych do realizacji zamiefze
standaryzacja dokumentdw,
systemowe podggie do oceny skutkdw regulacji,
elektronizacja procedur,
koordynacja dziala zwiazanych z ocen wptywu regulacji na rinych
etapach procesu legislacyjnego,

- usprawnienie procedur konsultacyjnych i zapewni@hidransparentriai,

- wsparcie wdreenia zataen reformy systemem szkalalla pracownikéw
administracji centralnej, legislatorow parlamentainyraz partneréw spotecz-
nych.

Trzeba jednak zaznacdzyze nawet najlepszy program nie gwarantuje po-
wodzenia w reformowaniu otoczenia regulacyjnego.wsajiejsze jest stwo-
rzenie warunkow, aby zaplanowane zamierzenia zryak@dtosowanie w prak-

19 http://ww.batory.org.pl/upload/ffiles/Programy%z2@uacyjne/Przeciw%20Korupcji/lUwa
gi%200FL%20d0%20PrgLepszeRegulacje_Internet.pdf.
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tyce. Dawiadczenia z poprzednich préb reformowania procssunowienia

prawa potwierdzajte opinie. W koncu wieksza¢ rozwiazan, ktére przewidzia-

no do realizacji w latach 2012—-2015, to rozzeinia ju wprowadzone w ramach
wczesniejszych reform, ale zabrakto konsekwencji w iatsetvaniu. Dlatego za
newralgiczny moment kalej reformy uznaje sijej wdrazenie.

Trudnaci z wprowadzeniem vgycie procedur zaproponowanych w Pro-
gramie bylyby mniejsze, gdyby zasady prowadzeniagswo legislacyjnego byty
uregulowane ustawowo. Ministerstwo Sprawiedkeiopodgto juz prace nad
projektem ustawy o tworzeniu prawa, ale nie zostaly orzezeszakaczone.
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IMPACT OF ,LEPSZE REGULACJE 2015" PROGRAM ON
REGULATORY RISK LEVEL

The article presents the guidelines of the refdrenregulatory system in Poland, concerning
both the creation of new law and simplifying alredidnding. Objectives and task of this reform
are included in the program entitled: ,Lepsze Ragjal 2015".

Its implementation should contribute to the improeat of the legislative process, so that
the result of this process was consistent, statdeedficient law. Achieving this goal will reduce
regulatory risk and thus create more favorable itmms for the development of enterprises.

The focus element of the program is system of egny impact control, whose task is
comparing the costs and benefits of various reggjaiptions, and on this basis choosing the most
efficient variant of the law act. This system pdsthe identification of opportunities and menaces
carried by the new regulation, which provides thsib for the analysis of regulatory risk.

Key words: ,Lepsze Regulacje 2015” program, regulatory rislele



