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Ocena wptywu projektu regulacji a proces konsultacji

Streszczenie

Partycypacja spoteczenstwa jest w demokracji kluczowa i moze objawiac sie poprzez réine
formy, jedna z nich jest udziat interesariuszy w procesie stanowienia prawa. Projekty podlegajace
konsultacjom powinny precyzyjnie okresla¢ wptyw proponowanych regulacji na obywateli i oto-
czenie prawne oraz przewidywane koszty i korzysci. Kluczowym komponentem procesu konsulta-
cji jest precyzyjne przedstawienie analiz i danych potwierdzajacych uzasadnienie regulacji, dlatego
niezbednym elementem uzasadnienia projektu jest formularz OSR. Taka transparentnosé pozwala
na ksztattowanie polityk publicznych w sposéb minimalizujgcy potencjalne kontrowersje i nieza-
dowolenie spoteczne. Rolg Rzagdowego Centrum Analiz, dziatajgcego jako jeden z organéw pomoc-
niczych Prezesa Rady Ministrow, jest rowniez zapewnienie koordynacji dziatalnosci legislacyjnej
Rady Ministrow w zakresie przygotowywanych ocen skutkéw regulacji. Wigze sie z tym rowniez
weryfikacja czy obowigzek poddania projektu konsultacjom publicznym zostat spetniony i czy do-
chowano procedur oraz terminéw.

Stowa kluczowe: konsultacje spoteczne, ocena skutkéw regulacji, rzagdowy proces legislacyjny,
Rzgdowe Centrum Analiz.

Wstep

Ocena Skutkéw Regulacji (dalej OSR) to jedno z podstawowych narzedzi po-
lityki opartej na danych i dowodach. OSR stuzy projektowaniu i wdrazaniu prawa
na podstawie merytorycznych przestanek, aby przygotowane przepisy byty bar-
dziej adekwatne oraz skuteczne do zastanej sytuacji prawnej. Ponadto planowa-
nie pozwala réwniez przygotowac normy prawa wykonalne i stabilne, wzmac-


http://dx.doi.org/10.16926/gea.2024.01.03.05
https://www.orcid.org/0000-0002-8598-0591
mailto:k.grzelak-bach@uksw.edu.pl

74 Katarzyna GRZELAK-BACH

niajgce konstytucyjng zasade zaufania do panstwa, a takze zatozy¢, ze prawo-
dawca dziata w sposdb racjonalny®.

Tworzenie autentycznie potrzebnych i korzystnych regulacji prawnych, do-
stosowanych do wyzwan i oczekiwan spoteczno-gospodarczych, to spetnianie
misji, ktéra wtadza publiczna powinna realizowac¢ wzgledem obywateli oraz oséb
podlegajacych jej jurysdykcji. Planowanie procesu legislacyjnego jest kluczowe
dla efektywnego dziatania panstwa demokratycznego, poniewaz umozliwia upo-
rzgdkowanie systemu tworzenia prawa poprzez okreslenie i realizacje spodzie-
wanych zmian, w okre$lonym horyzoncie czasowym?.

Dokonana prawidtowo ocena skutkéw planowanych regulacji stanowi narze-
dzie szczegdlnie przydatne dla decydentéw oraz interesariuszy zewnetrznych,
ktérym szczegdlnie zalezy na efektywnosci prawa®. Ocena Skutkéw Regulaciji sta-
nowi bowiem jedno z podstawowych narzedzi realizacji polityk publicznych?®.
OSR, jako odrebna czes$¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego, powinna
zawiera¢ w szczegdlnosci:

— opisanie problemu wymagajacego interwencji publicznej;

1 Zob. M. Gutowski, P. Kardas, Wyktadnia i stosowanie prawa w procesie opartym na Konstytucji,
Warszawa 2017, s. 278; na temat podstaw dziatania ustawodawcy na zasadach suwerennosci
narodu oraz zasady przedstawicielstwa zob. P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle za-
sady nadrzednosci (wybrane problemy), Krakéw 2003, s. 171-179.

2 E.H. Morawska, Zobowigzania pozytywne paristw-stron Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, Warszawa 2016, s. 249-271.

3 A. Pietryka, Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka — perspek-
tywa pozarzqdowa, publikacja dostepna: http://www.inpris.pl/fileadmin/user_upload/docu-
ments/Biblioteka_PL/Artur-Pietryka-Kondycja-procesu-legislacyjnego-a-gwarancje-ochrony-
praw-czlowieka-perspektywa-pozarzadowa-RAPORT1.pdf [dostep: 4.09.2023].

4 Regulamin Pracy Rady Ministrow okresla w § 28, ze odrebng cze$¢ uzasadnienia projektu aktu
normatywnego stanowi ocena skutkéw regulacji, ktéra przedstawia wyniki oceny przewidywa-
nych skutkdw spoteczno-gospodarczych. OSR zawiera w szczegdlnosci: wskazanie podmiotdéw,
na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny; informacje o konsultacjach przeprowadzo-
nych przed opracowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania
projektu, w tym o obowigzku zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajgcym z prze-
pisdow odrebnych; informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggniecia celu projektu za po-
mocg innych srodkow; przedstawienie wynikdéw analizy wptywu projektowanego aktu norma-
tywnego na podmioty, oraz wptywu projektu na istotne obszary oddziatywania, w szczegélno-
$ci na: a) sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu
terytorialnego, b) rynek pracy, c) konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym funk-
cjonowanie przedsiebiorcow, a zwtaszcza mikroprzedsiebiorcow, matych i Srednich przedsie-
biorcéw, d) sytuacje ekonomiczng i spoteczng rodziny, a takze osdb niepetnosprawnych oraz
0s6b starszych; wskazanie zrodet finansowania, zwtaszcza jezeli projekt pocigga za sobg obcig-
zenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego; wskazanie zrédet
danych i przyjetych do obliczer zatozern — vide: https://www.gov.pl/web/premier/ocena-
wplywu-w-rzadowym-procesie-legislacyjnym [dostep: 12.08.2023].

5 ). Gérniak, S. Mazur, Analiza polityk publicznych i programowanie w obszarze strategii rozwoju,
[w:] Zarzqdzanie strategiczne rozwojem, Warszawa 2012, https://www.euroreg.uw.edu.pl/
dane/web_euroreg_publications_files/1210/zarzadzanie_strategiczne_rozwojem.pdf [do-
step: 23.09. 2023].
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— przedstawienie celu projektu, proponowanych rozwigzan oraz zaktadanych
efektow;

— informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggniecia celu projektu za po-
mocg innych srodkéw, w tym opcje alternatywne;

— wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje regulacja i zakresu wptywu;

— informacje o konsultacjach publicznych oraz podmiotach, do ktdrych zosta-
nie skierowany projekt w ramach opiniowania®.

Uznanie roli organizacji pozarzadowych, grup eksperckich oraz podmiotéw
indywidualnych, ktore pozostajg gtéwnym beneficjentem konsultacji spotecz-
nych, jest kluczowe w dialogu panistwa z adresatami projektowanych norm
prawnych. Rzagdowe Centrum Analiz’ powstato miedzy innymi w celu weryfikacji
realizacji polityk publicznych. Szczegdlng rolg Rzgdowego Centrum Analiz jest
sygnalizacja zagadnien zwigzanych z jakoscig przeprowadzanych konsultacji
i tworzonych na ich podstawie dokumentéw, z terminami do zajecia stanowiska
oraz zasad co do tego, jaki rodzaj projektu dokumentu nalezy skonsultowac
z jakim podmiotem. Realizacja tego zadania ma miejsce na kilku etapach rzado-
wego procesu legislacyjnego — przed wpisem do wykazu prac legislacyjnych, na
etapie uzgodnien miedzyresortowych oraz przed skierowaniem projektu na po-
siedzenie Komitetu Statego Rady Ministrow.

1. Rola konsultacji publicznych w rzagdowym procesie
stanowienia prawa

Kluczowa w demokracji jest partycypacja spoteczna realizowana poprzez
obywatelska inicjatywe ustawodawcza®, udziat w wyborach bezpos$rednich®, ale
réwniez poprzez uczestnictwo w procesie legislacyjnym realizowane w formie
konsultacji publicznych na etapie rzgdowym?® lub poprzez wystuchanie pu-
bliczne czy petycje na etapie parlamentarnym?,

6 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Mini-
strow (M.P. z 2022 r. poz. 348, z pdin. zm.).

7 K. Mroczka, Rola Centrum Analiz Strategicznych Kancelarii Prezesa Rady ministrow procesie le-
gislacyjnym i optymalizacji proceséw decydowania rzqgdowego, ,Przeglad Legislacyjny” 2021,
nr 4(118), s. 29-59.

8 M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] B. Banaszak, A. Preisner
(red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 645-665.

9 Demokracja bezposrednia, prawa wyborcze zob. M. Granat, Prawo konstytucyjne, Warszawa
2022, s. 227-298.

10 A, Markowska, Obowigzek konsultowania projektow aktow prawnych jako niezbedny element pro-
cedury legislacyjnej, [w:] W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu
legislacyjnego: dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 262—-269.

11 M. Chrzanowski, Wystuchanie publiczne jako element procedury ustawodawczej w Senacie,
,Studia luridica Lublinensia” 2021, vol. 30, nr 5, s. 146; M. Lorencka, I. Bokszczanin, Wystucha-
nie publiczne w Polsce — legitymizujgcy wymiar partycypacji obywateli w procesie ustawodaw-
czym ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 2(72), s. 141-153.
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Konsultowane projekty, ale réwniez komunikaty poprzedzajgce proces kon-
sultacji, powinny jasno okreslac ich przebieg, zakres wptywu regulacji na obywa-
teliiotoczenie prawne oraz oczekiwane koszty oraz korzysci propozycji. Ponadto
warto przedstawi¢, poprzez umieszczenie takiej informacji w formularzu oceny
skutkow regulacji, co zdecydowato o podjeciu decyzji o wprowadzeniu nowych
rozwigzan, czy prowadzone byty pre-konsultacje, jesli tak, istotne jest wskazanie
rozwigzan, ktére stanowig realizacje postulatéw partneréw spotecznych!2. Zwy-
kle oszacowanie kosztéw i korzysci rozwazanych wariantéw strategicznych sta-
nowi integralng czes$¢ dziatan konsultacyjnych, wyznaczajacych biezgca dziatal-
nos¢ rzadu, zatem tak istotne jest precyzyjne umieszczenie analiz i danych po-
twierdzajacych celowosé regulacji. Taka transparentnos$é pozwala ksztattowac
polityki publiczne w taki sposdb, aby unikngé w przysztosci kontrowersji czy nieza-
dowolenia spotecznego®®. Tylko solidne dowody potwierdzajg celowo$é podjetych
decyzji, wskazujac na takie rozwigzania, ktdre drogg eliminacji zostaty uznane za
niezbedne. Realizujgc obowigzek przeprowadzenia konsultacji publicznych, nalezy
rozwazy¢ przygotowanie konkretnych pytan tak, aby grupy interesu mogty wypo-
wiedzied sie w zakresie obszaru, na ktéry dana polityka bedzie miata wptyw?.

Po przedtozeniu projektu do procedury uzgodnien, konsultacji publicznych
i opiniowania, Wnioskodawca (minister odpowiedzialny za przygotowanie i pro-
wadzenie projektu) jest zobowigzany opublikowac projekt na stronie interneto-
wej Rzgdowego Centrum Legislacji'®>, w zaktadce Rzagdowy Proces Legislacyjny
(RPL). W trakcie tego etapu podmiot wnioskujacy ma role gospodarza i jest od-
powiedzialny za nadzorowanie prawidtowego przebiegu procesu®®. To on kieruje

12 S.M. Grochalski, Wptyw grup interesu na proces legislacyjny, [w:] Z. Machelski, L. Rubisz (red.),
Grupy interesu. Teorie i dziatanie, Torun 2003, s. 78—89.

13 Warto przytoczy¢ raporty organizacji pozarzgdowych odnoszgce sie kondycji legislacji krajowej:
M. Berek (red.), Raport legislacyjny Pracodawcow Rzeczypospolitej Polskiej — 7 zasad stanowienia
prawa w Polsce, https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2023/09/raport-7-zasad-pojedyczne.pdf;
Raport system stanowienia prawa, https://calpe.pl/wp-content/uploads/2019/05/2019-01_Ra-
port-System_stanowienia_prawa.pdf, Obserwatorium demokracji, https://obserwatoriumde-
mokracji.pl/temat/proces-stanowienia-prawa/; Fundacja Court Watch Polska, https://cour-
twatch.pl/projekty/projekty-biezace/obrona-jawnosci-postepowan-sadowych-w-dobie-pan-
demii-i-po-niej/ [dostep: 12.09.2023].

14 ). Hutton, Code of Practice on Consultation, Better Regulation Executive Department for Busi-
ness, Enterprise and Regulatory Reform, Londyn 2008, s. 9, https://assets.publishing.se-
rvice.gov.uk/government/uploads/system/uploads/at-
tachment_data/file/100807/file47158.pdf [dostep: 22.08.2023].

15 Ppor. M. Szydto, Wptyw wspdtpracy miedzyinstytucjonalnej przy tworzeniu prawa na jego jakosc,
»Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 3(113), s. 9-22.

16 podstawy prawne konsultacji to: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, gtéwnie na podstawie
art. 4 Konstytucji, ktory stanowi, ze wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do
Narodu i to On jg wykonuje, badz to przez przedstawicieli wybieranych w wyborach powszech-
nych, badz bezposrednio, art. 54, art. 61 i art. 74, wyznaczajace standardy dostepu do informa-
cji o dziataniu organéw wtadzy publicznej; ponadto art. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie
Dialogu Spotecznego i innych instytucji dialogu spotecznego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2232, ze zm.),
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projekt do uzgodnien, opiniowania oraz konsultacji, ustalajgc jednoczesnie ter-
min do wyrazenia stanowiska. Termin ten jest dostosowywany do specyfiki pro-
jektu, obejmujac jego tres¢, zakres oddziatywania na rézne podmioty oraz sto-
pien pilnosci sprawy. Gtéwnym celem tego etapu jest osiggniecie porozumienia
w sprawie tresci projektu lub identyfikacja obszaréw, w ktérych istniejg réznice
zdar miedzy uczestnikami procesu®’.

Kluczowym jest jednak fakt, ze wynik oraz tezy wywiedzione w wyniku kon-
sultacji publicznych nie sg wigzace dla Wnioskodawcy, ponosi on jedynie odpo-
wiedzialnos¢ polityczng w przypadku powziecia decyzji o kontynuacji prac nad
rozwigzaniami, ktére stanowity tto do niezadowolenia partneréw spotecznych?®,

Pojecie konsultacji publicznych odnosi sie wytgcznie do prac nad projektami
dokumentéw rzagdowych (ustaw, rozporzadzen, zatozen do ustawy, strategii,
programow, stanowisk rzgdu do poselskich projektow ustaw). W przypadku po-
selskich projektéw ustaw mozliwe jest przeprowadzenie wystuchania publicz-
nego, ktérego tryb przeprowadzenia okresla Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej. Prowadzac konsultacje, Wnioskodawca (organ administracji lub pod-
miot upowazniony do przygotowania i procedowania projektu aktu normatyw-
nego) zobowigzany jest przestrzegac zaréwno zasad okreslonych w Regulaminie
pracy Rady Ministrow (m.in. w zakresie terminéw, wymogdéw dotyczacych ra-
portu z konsultacji), jak i Wytycznych do przeprowadzenia oceny wptywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego®®. Stan-
dardy prowadzenia konsultacji publicznych wyznaczajg wypracowane wspélnie
przez administracje i organizacje pozarzgdowe zasady prowadzenia konsultacji.
Majg one na celu wskazanie: czym jest ocena wptywu, w jakich przypadkach jej
przeprowadzenie jest obligatoryjne, a kiedy rekomendowane, oraz jak przepro-
wadzi¢ ocene wptywu i towarzyszgce jej konsultacje publiczne.

Kluczowym jednak jest fakt, ze prawidtowe przeprowadzenie konsultacji pu-
blicznych stanowi zrédto obustronnych korzysci. Administracja rzgdowa poprzez

a takze ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 571). Techniczny aspekt prowadzenia konsultacji w ramach OSR jest
uregulowany w Rozdziale 3 (od § 31 do 52) Regulaminu pracy Rady Ministrow.

17 M. Berek, Rzgdowa procedura prawodawcza i jej znaczenie dla jakosci stanowionego prawa,
[w:] W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego:
dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 233-243.

18 D. Sobczyniski, Organizacje pozarzqdowe i obywatele w rzgdowym procesie tworzenia prawa
w wybranych krajach europejskich, Warszawa 2015, s. 12; K. Grzelak-Bach, Wpfyw zobowiqgzar
prawnomiedzynarodowych w dziedzinie praw cztowieka na rzgdowy proces tworzenia prawa,
,Przeglad Legislacyjny” 2022, nr 1(119), s. 61.

19 Wytyczne do przeprowadzania oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych
zgodnie z § 24 ust. 3 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin
pracy Rady Ministrow; Wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych zgodnie
z § 36 ust. 1 uchwaty nr 190 Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady
Ministrow, https://rcl.gov.pl/legislacja/wytyczne-do-przeprowadzania-oceny-wplywu-oraz-
konsultacji-publicznych-w-ramach-rzadowego-procesu-legislacyjnego/ [dostep: 23.09.2023].
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prawidtowq identyfikacje grup interesu oraz wszystkich skutkéw regulacji obniza
potencjalne napiecia spoteczne, bowiem pokazuje otwarto$é, poprzez zwieksze-
nie transparentnosci procesu legislacyjnego®. Dodatkowo jest to okazja do po-
zyskania wartosciowych danych oraz analiz, do znalezienia nowatorskich rozwia-
zan, przy jednoczesnym, biezgcym eliminowaniu luk i btedéw w projekcie. Z kolei
partnerzy spoteczni majg okazje do wypowiedzenia sie i wspdtuczestniczenia
w planowaniu prawa dostosowanego do ich potrzeb i realidw, jednoczesnie majg
mozliwos¢ zaangazowac sie bezposrednio w proces, ktérego sg adresatami.

2. Rzagdowe Centrum Analiz (dawniej Centrum Analiz
Strategicznych)?! i jego rola w rzagdowym procesie
stanowienia prawa??

Rzgdowe Centrum Analiz — funkcjonuje jako jeden z organdw pomocniczych
Prezesa Rady Ministrow, ktéry zapewnia wsparcie w dziatalnosci Rady Mini-
stréw?3, Prezesa Rady Ministréw oraz innych organéw administracji rzgdowej

20 Zob. L. Dubel, Wykonywanie wtadzy, [w:] L. Dubel i in. (red.), Nauka o paristwie i polityce, War-
szawa 2022, s. 29-35.

21 Centrum Analiz Strategicznych funkcjonowato na mocy zarzadzenia nr 2 Prezesa Rady Ministréw
z dnia 5 stycznia 2016 r. w sprawie nadania statutu KPRM (M.P. poz. 1148, ze zm.), w ktérym,
na mocy § 8 ust. 2, zdefiniowano komérki organizacyjne KPRM tworzace Centrum Analiz Stra-
tegicznych. Centrum Analiz Strategicznych (CAS) byto strukturg wewnetrzng funkcjonujaca
w ramach KPRM, ktérg koordynowat organ pomocniczy Prezesa Rady Ministrow. Na podstawie
art. 12 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréow (Dz. U. z 2021 r. poz. 178, ze zm.)
Prezes Rady Ministrow ustanowit w drodze zarzadzenia organ pomocniczy, tj. Petnomocnika
Prezesa Rady Ministrow — Szefa Centrum Analiz Strategicznych. Zadania i dziatalnos¢ Petno-
mocnika byty okreslone w zarzadzeniu nr 60 Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 kwietnia 2018 r.
w sprawie ustanowienia Petnomocnika Prezesa Rady Ministrow — Szefa Centrum Analiz Strate-
gicznych (zmienionym zarzgdzeniem nr 131 Prezesa Rady Ministrow z dnia 31 lipca 2018 r.
i zarzadzeniem nr 252 Prezesa Rady Ministrow z dnia 31 grudnia 2018 r.). Zarzadzenie okreslato
zadania Petnomocnika, z ktérych najwazniejszym byto kierowanie Centrum Analiz Strategicz-
nych. Ponadto Zarzadzenie nr 16 Szefa KPRM z dnia 10 grudnia 2020 r. w sprawie zakresu zadan
cztonkéw Kierownictwa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow wskazywato dotychczas podstawe
wykonywania zadan przez Petnomocnika (tj. zarzgdzenie Prezesa Rady Ministréw ws. jego usta-
nowienia). Okreslato sie w nim réwniez komérki organizacyjne KPRM podlegte Petnomocnikowi
Prezesa Rady Ministrow — Szefowi CAS. Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2021 r. poz. 1535) wprowadzita
zmiany do ustawy o Radzie Ministréw, zgodnie z ktérymi Petnomocnik Prezesa Rady Ministrow —
Szef Centrum Analiz Strategicznych, stat sie Szefem Rzgdowego Centrum Analiz, a jego zadania
zostaty okreslone w ustawie o Radzie Ministrow.

22 por. R. Zubek, Analiza polskiej praktyki oceny skutkéw regulacji w latach 2001-2005, [w:]
W. Szpringer, W. Rogowski (red.), Ocena skutkdw regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia
i perspektywy, Warszawa 2007, s. 31-44.

23 \Wprowadzenie z dniem 21 sierpnia 2021 r. do ustawy o Radzie Ministrow art. 15a (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1535), okreslito ramy organizacyjne tworzonego Rzagdowego Centrum Analiz. Przy Prezesie



Ocena wptywu projektu regulacji a proces konsultacji 79

w zakresie opracowywania analiz dotyczacych kluczowych polityk publicznych.
Ponadto gwarantuje state wsparcie analityczne Prezesa Rady Ministrow i czton-
kéw Rady Ministréw w procesie projektowania interwencji publicznych. Jednym
z zadan Rzagdowego Centrum Analiz jest opiniowanie projektéw aktéw rzgdo-
wych, komérkg merytoryczng funkcjonujgcg w ramach jego struktury jest De-
partament Oceny Skutkéw Regulacji (dalej DSR)?*. Eksperci zatrudnieni w tej jed-
nostce merytorycznej sy odpowiedzialni za przygotowanie projektdw opinii, zas
Szef Rzagdowego Centrum Analiz oraz Koordynator OSR wnoszg je, odpowiednio
na poziomie Zespotu Programowania Prac Rzgdu, na etapie uzgodnien, jak row-
niez przed posiedzeniem Komitetu Statego Rady Ministrow (dalej SKRM). Wery-
fikacja projektu nastepuje poprzez analize przedtozonych przez Wnioskodawce
dokumentdéw (na etapie wpisu — wniosek oraz OSR; na etapie uzgodnien oraz
przed SKRM — projekt przepiséw uzasadnienie do projektu wraz z OSR).

Analiza projektu dokonywana jest na kilku ptaszczyznach, czy OSR zawiera
m.in. doktadny opis planowanych konsultacji wraz ze wskazaniem interesariuszy
projektu (etap przed wpisem do wykazu). Na dalszych etapach prac DSR weryfi-
kuje czy planowane konsultacje sie odbyty, jak dtugo trwaty i czy rzeczywiscie
skierowano projekt do podmiotéw wczesniej wskazanych. Monitorowanie dzia-
tan Wnioskodawcéw w zakresie realizacji procesu konsultacji publicznych (ter-
mindw, czasu trwania i zakresu podmiotowego konsultacji) przebiega w zasadzie
podczas catego procesu rzgdowego. Na biezgco, w statej korespondenc;ji, wska-
zywane sg dostrzezone nieprawidtowosci, m.in. poprzez wskazywanie grup inte-
resariuszy, ktdrzy zostali pominieci, czy tez poprzez wskazanie podmiotéw, kto-
rych opinia, w przypadku danego projektu bedzie niezbedna®.

Rady Ministrow dziata Rzadowe Centrum Analiz, zwane dalej ,Centrum Analiz”, ktére tworzg
komorki organizacyjne wyodrebnione w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

24 Liczba prowadzonych spraw przez departament na przestrzeni lat jest wzglednie zmienna,
a zmiany w poszczegolnych latach sg zwigzane z czasem kadencji parlamentarnych. Zgodnie ze
sktadanymi co roku sprawozdaniami: w 2020 roku opiniowaniu podlegato ok. 1700 projektow
dokumentow rzadowych (na réznych etapach prac legislacyjnych — Zesp6t ds. Programowania
Prac Rzadu, uzgodnienia miedzyresortowe, Staty Komitet Rady Ministrow); w 2021 roku opi-
niowaniu podlegato ok. 3070 projektéw dokumentéw rzgdowych (na réznych etapach prac le-
gislacyjnych — Zesp6t ds. Programowania Prac Rzgdu, uzgodnienia miedzyresortowe, Staty Ko-
mitet Rady Ministréw); w 2022 opiniowaniu podlegato ok. 2700 projektéw dokumentéw rza-
dowych (na réznych etapach prac legislacyjnych — Zespot ds. Programowania Prac Rzadu,
uzgodnienia miedzyresortowe, Staty Komitet Rady Ministrow). Biorgc pod uwage statystyki
prowadzone od poczatku 2023 r. (od 1 stycznia do 31 lipca) — DSR przygotowato na etapie ZPPR
177 opinii bazowych RCA-1 — czyli pierwszych opinii do ztozonych wnioskdéw o wpis i 113 aktu-
alizacji do tych opinii. W relatywnym okresie DSR przygotowato 221 opinii bazowych RCA-2
czyli na etapie Statego Komitetu Rady Ministrow i 85 aktualizacji do tych opinii. Dla prac Koor-
dynatora Oceny Skutkéw Regulacji te statystyki prezentujg sie nastepujgco: 982 analizy i 125
pism z uwagami; srednie miesieczne obcigzenie pracg na 1 pracownika departamentu to 29
projektow aktéw prawnych — zrédto: dane wtasne.

25 Obowigzki Wnioskodawcy, jakie sg weryfikowane na réznych etapach prac, to m.in. przepro-
wadzenie konsultacji; udostepnienie projektu w RPL RCL; przedstawienie w OSR informacji
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3. Formularz Oceny Skutkéw Regulaciji

Ocena Skutkéw Regulacji to dokument, ktéry jest nieodzowny w procesie
legislacyjnym?®. OSR, w swojej istocie, opisuje spodziewane konsekwencje wpro-
wadzenia nowych przepisdw prawnych, ktére stanowig tres¢ planowanej
ustawy lub rozporzadzenia. Gtéwnym celem przygotowania OSR?’ jest dostar-
czenie informacji na temat potencjalnych skutkéw, jakie nowa ustawa lub roz-
porzadzenie mogg wywotaé¢ w obszarze finansdw publicznych, dziatalnosci go-
spodarczej oraz zyciu spotecznym. Ponadto, OSR pozwala na przedstawienie
konkretnej merytorycznej argumentacji uzasadniajgcej koniecznos¢ wprowa-
dzenia danej regulacji®. OSR, z zasady, powinna by¢ przygotowywana przed roz-
poczeciem prac nad projektem aktu, aby umozliwic¢ ocene jego skutkdéw w przy-
padku przyjecia. W ramach dokumentu nalezy przedstawic¢ kilka réznych mozli-
wych opcji rozwigzania danego problemu, w tym réwniez uwzglednié opcje ,,0”,
czyli brak dziatan i jego potencjalne konsekwencje. Niestety, czesto zdarza sie,
ze OSR jest tworzona dopiero po przygotowaniu projektu aktu, co prowadzi do
tego, ze nie spetnia ona swojej kluczowej roli®®. Brak doktadnej oceny skutkéw
regulacji powoduje, ze w kolejnych etapach prac nad projektem pojawia sie
wiele uwag i zmian, co wydtuza proces legislacyjny°. Dlatego wazne jest, aby
rozpoczgé prace nad OSR oraz dokfadnie przeanalizowac i wypetni¢ formularz
krok po kroku duzo wcze$niej niz przygotowanie samego aktu prawa3..

Gtéwnym zagadnieniem omawianym w OSR jest analiza problemu i koncen-
tracja na kwestii, ktdra zostata zidentyfikowana jako kluczowa do rozwigzania32.

o konsultacjach umotywowanie odstgpienia od konsultacji lub skrécenia terminu; przygotowa-
nie raportu z konsultacji. Wykaz podmiotéw do wykorzystania w procesie konsultacji publicz-
nych: https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/wez-udzial-w-konsultacjach-pu-
blicznych-w-ramach-rzadowego-procesu-legislacyjnego [dostep: 23.09.2023].

26 Zob. J. Szymanek, Ocena Skutkéw Regulacji jako mechanizm doskonalenia prawodawstwa,
»Przeglad Legislacyjny” 2021, nr 2(116), s. 11-33.

27 Szczegbtowa instrukcja dotyczaca elementéw oraz formuty wypetnienia formularza OSR za-
warta jest na koricu dokumentu, ktéry mozna pobraé bezposrednio ze strony Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, bowiem podmiotem odpowiedzialnym za obecng formute dokumentu jest
Szef KPRM, https://www.gov.pl/web/premier/ocena-wplywu-w-rzadowym-procesie-legisla-
cyjnym [dostep: 27.09.2023].

28 Ppor. S. Bienias, K. Herman-Pawtowska, Ocena Wptywu regulacji. Poradnik dla administracji pu-
blicznej, Warszawa 2015, s. 13-23.

29 ), Kochanowski, Jak powinno by¢ tworzone prawo w Polsce? Reforma procesu stanowienia
prawa — Rada Stanu, https://bip.brpo.gov.pl/pliki/12087762480.pdf, [dostep: 29.09.2023].

30 A. Kopijowski-Gozuch, Reforma regulacji w Polsce — stan obecny i perspektywy zmiany, [w:]
M. Sakowicz (red.), Ocena skutkow regulacji w swietle doswiadczer wybranych krajéw Unii eu-
ropejskiej. Raporty ze stazy zagranicznych, Warszawa 2010, s. 9-14.

31 J. Kochanowski, Deregulacja jako pierwszy etap reformy systemu tworzenia prawa, [w:] Wy-
miar sprawiedliwosci i legislacja, ,lus et Lex” 2005, nr 1, s. 216.

32 Por. R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac ocene skutkdw regulacji w Polsce?, Warszawa 2007.
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https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/wez-udzial-w-konsultacjach-publicznych-w-ramach-rzadowego-procesu-legislacyjnego
https://www.gov.pl/web/premier/ocena-wplywu-w-rzadowym-procesie-legislacyjnym
https://www.gov.pl/web/premier/ocena-wplywu-w-rzadowym-procesie-legislacyjnym
https://bip.brpo.gov.pl/pliki/12087762480.pdf
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Dokument powinien zawieraé ,esencje” problemu, jego istote, a dopiero w dal-
szej kolejnosci skutki. Warto jest kazdorazowo popieraé stanowisko danymi licz-
bowymi, wynikami analiz (w tym zewnetrznych, wraz z podaniem Zrddta)?3.

Wyjatkiem od tej zasady jest sytuacja, gdy przepisy Unii Europejskiej (dyrek-
tywy) sg transponowane do prawa krajowego. Wéwczas, np. w punkcie 1 OSR,
mozna zaznaczy¢, ze wprowadzenie nowego aktu jest wynikiem obowigzku im-
plementacyjnego. Niemniej jednak nalezy pamietaé, ze projektowanie nowych
rozwigzan prawnych zwykle jest motywowane istnieniem konkretnego pro-
blemu. Prawo nie jest tworzone ,,dla samego faktu istnienia aktu normatyw-
nego” i obowigzku jego transpozycji, dlatego samo odwotywanie sie do tego jest
niewystarczajgce. Opierajac sie na dokumencie unijnym, mozna réwniez uwzgled-
ni¢ uzasadnienie, czyli istote i zakres problemu, ktéry sktonit do powstania kon-
kretnej regulacji prawnej UE, w kontekscie istniejgcych rozwigzan prawnych. Do-
datkowo mozna zauwazyé, ze w przypadku wdrazania dyrektyw, niejednokrot-
nie odpowiednie akty krajowe regulujg szerszy zakres zagadnien, anizeli wynika-
toby to bezposrednio z przepiséw dyrektywy. W takim przypadku nalezy potozy¢
nacisk na uzasadnienie potrzeby tych dodatkowych, wzgledem wymagan euro-
pejskich, rozwigzar3?.

W dalszej kolejnosci przede wszystkim nalezy okresli¢ cel, jaki proponowana
regulacja ma osiggna¢, a takze wskaza¢ efekt, jakiego Wnioskodawca oczekuje
po wprowadzeniu przepiséw w zycie®. Warto réwniez wskazywaé na ewentu-
alne wzorce tego rodzaju rozwigzarn stosowane w krajach UE lub OECD3¢, po-
przez wskazanie, ktére panstwa i w jaki sposdb uregulowaty przedmiotowe za-
gadnienie.

Z przygotowaniem formularza OSR wigze sie oczywiscie zaplanowanie i pra-
widtowe przeprowadzenie konsultacji publicznych oraz wskazanie konkretnie
podmiotéw, na ktdre oddziatywaé bedzie planowana regulacja. Wskazane jest
rowniez okreslenie wielkosci poszczegélnych grup odbiorcéw regulacji, wraz
z podaniem zrédta, a takze syntetyczne omoéwienie sposobu oddziatywania re-
gulacji na poszczegdlnych adresatéw norm, czyli analiza kosztow i korzysci w od-
niesieniu do poszczegdlnych grup podmiotéw.

Nalezy rowniez w szczegdtowy sposéb pokazaé kalkulacje wydatkéw, ktére
ujete sg w tabeli. Jezeli skutki finansowe sg zwigzane np. ze zwiekszeniem eta-

33 Por. J. Gérniak, K. Keler, Rola systemu wskaznikéw w ewaluacji, [w:] K. Olejniczak, M. Kozak,
B. Lendzion (red.), Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych, Warszawa 2008.

34 Zob. K. Grzelak-Bach, Legislacyjny aspekt implementacji prawa Unii Europejskiej — wybrane pro-
blemy, [w:] W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyj-
nego: dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 290-306.

35 J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkow regulacji w Polsce, ,Infos” 2008, Nr 2(26),
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/758423231C633D80C12573DF0045CB76/Sfile/in-
fos_026.pdf [dostep: 27.09.2023].

36 Por. R. Deighton-Smith, Ocena Skutkéw Regulacji (OSR): najskuteczniejsze metody stosowane
w krajach OECD, Warszawa 2000, s. 213-243.
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téw, warto wskazac¢ wszystkie elementy, zaréwno strone wydatkowsa, jak tez do-
chodowa. Warto oprdcz wptywu na rynek pracy czy inne obszary wskaza¢ w OSR
rowniez informacje odnoszgce sie do plandéw przedstawienia wynikéw ewalua-
Cji, poprzez sporzadzenie oceny funkcjonowania ustawy (OSR ex post), ktéra po-
lega na gromadzeniu wszystkich istotnych informacji dotyczgcych oddziatywania
danego przepisu prawnego, co umozliwia ocene jego dotychczasowego dziata-
nia®’. Efektem takiej analizy moze by¢ wypracowanie wnioskdw i rekomendacji
dotyczacych potrzeby wprowadzenia dalszych zmian w przepisach w przysztosci.

Zakonczenie

Dokonujac krétkiego przegladu zagadnienia, warto wskaza¢ kilka rekomen-
dacji mogacych pozytywnie wptyngé na dialog ustawodawcy z partnerami spo-
tecznymi. Przygotowujac pismo przewodnie lub informacje o skierowaniu pro-
jektu do konsultacji publicznych, warto okresli¢ zagadnienia, na temat ktérych
Whnioskodawca szczegdlnie chciatby poznaé opinie obywateli. Moze to miec
forme pytan do interesariuszy, co umozliwia uzyskanie bardzo konkretnej wie-
dzy lub pomystéow na rozwigzanie szczegdétowych problemoéw. Zamieszczajac
w piSmie przewodnim lub w informacji o skierowaniu projektu do konsultacji
kilkuzdaniowy opis istoty projektu, utatwiamy interesariuszom zorientowanie
sie, czy dany akt prawny ich dotyczy, bowiem tytuty projektéw aktéw prawnych
rzadko moéwig o zakresie wprowadzanych zmian. Prawidtowo przeprowadzony
cykl konsultacyjny moze doprowadzi¢ rowniez do ograniczenia liczby postulatow
niemozliwych do wprowadzenia, np. ze wzgledu na rozstrzygniecia zawarte
w prawie UE.

W kontekscie wyzwan, z jakimi borykajg sie osoby odpowiadajace za przygo-
towanie oceny skutkdéw regulacji, czesto, mimo checi rzetelnego dziatania, na-
potykaja na szereg barier, takich jak presja czasu (skracanie terminéw na zaopi-
niowanie projektow) czy niewystarczajgce zasoby kadrowe (do sporzadzania
i opiniowania oceny wptywu). Dodatkowo nalezy réwniez wskazac, ze aktualnie
obserwujemy szereg zmian technologicznych, globalizacyjnych czy nawet spo-
tecznych, ktdre czesto poprzez swojg zmiennos¢, negatywnie wptywajg na ade-
kwatnos$¢ przygotowanych analiz skutkéw, nie wszystko bowiem da sie przewi-
dziec¢. Nadzwyczajne okolicznosci wymagajace szybkiej interwencji regulacyjnej
(np. epidemie, konflikty zbrojne, migracje), nie dajg szans analitykom, aby doko-
nali gruntownych obliczen czy przewidzieli nieprzewidywalne.

W procesie doskonalenia systemu analizy opcji oraz prezentacji wptywu ist-
niejg pewne kluczowe obszary wymagajace wzmocnienia. Konsultacje pu-

37 Por. K. Olejniczak, Teoretyczne podstawy ewaluacji ex-post, [w:] A. Haber (red.), Ewaluacja ex-
post. Teoria i praktyka badawcza, Warszawa 2007.
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bliczne, jako cenne Zrédto wiedzy, poprzez wykorzystywanie opinii i informacji
od spoteczenstwa oraz ekspertéw, powinny by¢ starannie analizowane i uwzgled-
niane w dalszym procesie analizy opcji. Spdjna komunikacja to réwniez uporzad-
kowanie danych w formularzu OSR, tak aby tresci i dane byty starannie przemy-
Slane i zoptymalizowane, co pozwoli unikng¢ powtarzania sie informacji.

Wzmocnienie wymagan dotyczgcych prezentacji wptywu na rézne grupy ad-
resatéw norm to kluczowy krok w doskonaleniu proceséw decyzyjnych. Poprzez
uwzglednienie opinii spoteczenstwa, opracowanie jasnych instrukcji, optymali-
zacje formularzy oraz rozszerzenie dziatan szkoleniowych, mozna osiggngé wyz-
szg jakos¢ analiz i lepiej przygotowac sie do podejmowania waznych decyzji.
Warto zatem kontynuowac prace nad tymi inicjatywami, zapewniajgc ciggte do-
skonalenie i reagowanie na zmieniajace sie potrzeby i wymagania. Dziatajac
w sposob spdéjny i efektywny, mozna skuteczniej wspiera¢ procesy decyzyjne
i przyczyniaé sie do lepszej jakos$ci stanowionego prawa.
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Impact assessment of draft regulation and consultation process

Abstract

In a democracy, societal participation is crucial and can take various forms, one of which is the
involvement of stakeholders in the legislative process. Projects subject to consultations should
precisely define the impact of proposed regulations on citizens and the legal environment, as well
as the anticipated costs and benefits. A key component of the consultation process is the precise
presentation of analyses and data confirming the justification of the regulations, making the Reg-
ulatory Impact Assessment (RIA) form an essential element of the project justification. Such trans-
parency allows for the shaping of public policies in a way that minimizes potential controversies
and social discontent. The role of the Government Analysis Center, operating as one of the auxil-
iary bodies of the Prime Minister, is also to ensure coordination of the legislative activities of the
Council of Ministers regarding prepared regulatory impact assessments. This entails verifying
whether the obligation to subject the project to public consultations has been fulfilled and
whether procedures and deadlines have been adhered to.

Keywords: public consultations, regulatory impact assessment, government legislative pro-
cess, Government Analysis Center.



