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Wykorzystanie Oceny Skutkéw Regulacji
przez uczestnikow procesu konsultacji

Streszczenie

Celem artykutu jest préba przedstawienia potencjatu prawno-administracyjnego Oceny Skut-
kow Regulacji (OSR) z punktu widzenia spotecznego oddziatywania na projektowane rozwigzania
prawne w procesie konsultacji. Jest to narzedzie przeznaczone do wspierania decydentéw w pro-
cesie podejmowania decyzji odnosnie do realizacji polityk publicznych, ktére pozwala opierac te
decyzje o tzw. dowody (podejscie oparte na dowodach). OSR jest przeprowadzana przez urzedni-
kow, a w rzgdowym procesie legislacyjnym, w polskich uwarunkowaniach prawnych stanowi od-
rebna czes¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego. Majac jednak na uwadze zakres wymaga-
nych w niej informacji, jak rowniez etapy procesu legislacyjnego, moze stanowic istotne narzedzie
dla interesariuszy, poprzez ktére — na podstawie dowodéw — mozna wptywac na uchwalane
prawo. W artykule zostaty zaprezentowane wyniki analizy, na ile strona spoteczna korzysta z takiej
mozliwosci.

Stowa kluczowe: Ocena Skutkéw Regulacji, OSR, rzgdowy proces legislacyjny, konsultacje pu-
bliczne, polityka oparta na dowodach.

Wprowadzenie

Ocena Skutkow Regulacji (OSR) jest uznawana za jedno z gtéwnych narzedzi
polityki regulacyjnej, ktére pozwala wypracowac mozliwie najlepsze rozwigzania
prawne, czyli takie, ktédre maksymalizujg cele gospodarcze, spoteczne i Srodowi-
skowe przy minimalnym mozliwym obcigzeniu spoteczenstwa i podmiotéw go-
spodarczych. Stosowanie OSR ma usprawnic proces stanowienia prawa. Narzuca
potrzebe wyodrebnienia problemu, na ktéry ma odpowiadac regulacja, celéw
szczegotowych, jakie majg byc osiggniete, jak réwniez wskazania alternatywnych
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sposobdéw ich realizacji. Wtgczanie OSR w procesy regulacyjne jest przejawem
dazenia do wzmacniania znaczenia narzedzi decyzyjnych opartych na faktach®.
Podstawowym celem Oceny Skutkéw Regulacji jest wsparcie decydentéw w pro-
cesie stanowienia prawa, poprzez dostarczenie niezbednej wiedzy. Powstaje py-
tanie, czy taka ocena jest narzedziem uzytecznym wytacznie dla administracji
i decydentéw, czy moze stanowié réwniez narzedzie monitoringu spotecznego
odnosnie do adekwatnosci i celowosci wprowadzanych zmian prawnych.

Badacze wyrdzniajg cztery funkcje systemu oceny skutkdéw regulacji: OSR
jako mechanizm kontroli politycznej, instrumentalne wykorzystywanie OSR do
budowania polityki opartej na dowodach, OSR jako mechanizm budujacy prze-
strzen do konsultacji z interesariuszami oraz fasadowe traktowanie OSR jako
¢wiczenie administracyjne?. Na potrzeby badania przyjeto formalne ujecie Oceny
Skutkdw Regulacji jako dokumentu stanowigcego odrebng czes¢ uzasadnienia rza-
dowego projektu aktu prawnego, zgodnie z Wytycznymi do przeprowadzania
oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legisla-
cyjnego®, ktéry dostarcza interesariuszom wiedze o skutkach regulacji.

W celu przejrzystej prezentacji rozwazan omawianej tematyki zostaty sfor-
mutowane nastepujace problemy badawcze: Czy obowigzujgcy w rzgdowym
procesie legislacyjnym formularz OSR daje podstawy do debaty opartej na do-
wodach? Czy interesariusze procesu legislacyjnego korzystajg z OSR w procesie
konsultacji i formutujg uwagi w zakresie dokonanej oceny? Kto w debacie nad
rozwigzaniem legislacyjnym czesciej siega po OSR w udowadnianiu swoich racji?

W pracy postuzono sie analizg préby rzagdowych projektow aktow prawnych,
ktdre zostaty poddane procesowi uzgodnien miedzyresortowych, opiniowaniu
oraz konsultacji publicznych. Do badania wykorzystano dokumenty udostep-
nione w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Rzgdowego
Centrum Legislacji w serwisie Rzgdowy Proces Legislacyjny (RPL)%.

Rozwazania nalezy rozpoczac¢ od zaprezentowania roli Oceny Skutkéw Regu-
lacji w polskim rzagdowym procesie stanowienia prawa, jej elementéw oraz
zmian, jakim podlegata na przestrzeni lat. Nastepnie OSR zostanie przedsta-
wiona z punktu widzenia odbiorcy projektowanej regulacji, z podkresleniem
tych elementdw, ktére powinny by¢ dla niego najbardziej interesujgce. Rozwa-
zania zakonczy prezentacja wynikow analizy dokumentacji legislacyjnej. Artykut

1 R.Sliwa, R. Zaba-Nieroda, Ocena skutkéw regulacji jako element procesu regulacyjnego, ,Rocz-
nik Administracji Publicznej” 2017, (3).

2 Hardt t., Mechanizmy tworzenia polityki gospodarczej w Polsce na przyktadzie systemu oceny
skutkow regulacji — analiza i propozycje zmian, [w:] M. Cichocki, T.G. Grosse (red.), Oblicza kry-
zysu. Analiza zarzqdzania kryzysowego z perspektywy ekonomicznej i polityczne, Centrum Eu-
ropejskie Natolin, 2016.

3 Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdo-
wego procesu legislacyjnego, 2015, s. 11, 13.

4 https://legislacja.rcl.gov.pl/.
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przedstawia osobiste poglady autorki i nie moze by¢ interpretowany jako stano-
wisko jakiegokolwiek organu, podmiotu czy instytucji.

1. Ocena Skutkow Regulacji jako element procesu tworzenia
prawa

Ocene Skutkdw Regulacji w Polsce reguluje uchwata nr 190 Rady Ministréw
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw® (dalej: Regula-
min lub Regulamin pracy Rady Ministréw). Zgodnie z Regulaminem, OSR to od-
rebna czes¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego, ktdra prezentuje wyniki
oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych. Wytyczne do przepro-
wadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqdowego pro-
cesu legislacyjnego definiujg OSR jako dokument, ktéry przedstawia wyniki oceny
wptywu, szacowane na etapie opracowywania projektu aktu normatywnego®.
Ocena wptywu jest to proces analityczny, ktdry wspomaga podejmowanie
decyzji regulacyjnych poprzez dostarczenie mozliwie petnej informacji na temat
wariantow rozwigzan konkretnego problemu oraz potencjalnych skutkéw ich
wprowadzenia. Jest sposobem zorganizowania procesu prawotwdrczego w taki
sposéb, aby uczynié¢ go optymalnym, racjonalnym i zobiektywizowanym, dzieki
zastosowaniu mierzalnych kryteriéw. Jej metodologia przewiduje réwniez pro-
ces ewaluacji, czyli oceny ex post poprawnosci przygotowanej wczesniej OSR’.
Wymog dokonywania pogtebionej analizy warunkéw spoteczno-gospodar-
czych przed podjeciem decyzji o rozpoczeciu procesu legislacyjnego zostat ure-
gulowany takze w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (§ 1 ust. 1i 2)8.
Zgodnie z § 28 ust. 2 Regulaminu OSR powinna zawiera¢ w szczegdlnosci:
1) wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny;
2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem pro-
jektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu,
w tym o obowigzku zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajgcym
z przepiséw odrebnych;
3) informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggniecia celu projektu za po-
mocg innych srodkow;
4) przedstawienie wynikow analizy wptywu projektowanego aktu normatyw-
nego na podmioty, o ktérych mowa w pkt 1, oraz wptywu projektu na istotne
obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na:

5 M.P. 2022 poz. 348.

6  Wytyczne..., s. 11, 13.

7). Szymanek, Ocena Skutkéw Regulacji w procesie tworzenia prawa, ,Infos” 2021, nr 5(286).
8 Dz.U.z2016r. poz. 283.
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6)

a) sektor finanséw publicznych, w tym budzet panistwa i budzety jednostek
samorzadu terytorialnego,

b) rynek pracy,

c) konkurencyjno$é gospodarki i przedsiebiorczosé, w tym funkcjonowanie
przedsiebiorcéw, a zwtaszcza mikroprzedsiebiorcdw, matych i $rednich
przedsiebiorcéw,

d) sytuacje ekonomiczng i spoteczng rodziny, a takze oséb niepetnospraw-
nych oraz oséb starszych;

wskazanie zrédet finansowania, zwtaszcza jezeli projekt pocigga za sobg

obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu teryto-

rialnego;

wskazanie zrédet danych i przyjetych do obliczen zatozen.

Szerszy zakres informacji jest wymagany w przypadku OSR projektu ustawy,

ktory dodatkowo powinien zawierac (§ 28 ust. 3):

1)
2)
3)

zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu;

okreslenie celu i istoty interwencji;

poréwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.

Zakres wymaganych w OSR informacji w Regulaminie ulegat modyfikacjom,

poczawszy od 2001 r., kiedy zostat wdrozony®:

»wyniki analizy wptywu na konkurencyjnos¢ wewnetrzng i zewnetrzng” zo-
staty zastgpione przez , wyniki analizy wptywu na konkurencyjno$é gospo-
darki i przedsiebiorczo$é, w tym na funkcjonowanie przedsiebiorstw”,
L»Wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczegdlnosci jezeli obowigzek zasie-
gniecia takich opinii wynika z przepiséw prawa” zmieniono na ,informacje
o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze o za-
kresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowigzku zasie-
gniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajgcym z przepiséw odrebnych”!?,
rozszerzono analize wptywu o wyniki analizy wptywu projektowanego aktu
normatywnego na podmioty, na ktdre oddziatuje akt normatywny, dodano
,wskazanie zrédet danych i przyjetych do obliczen zatozen, zrezygnowano
z analizy wptywu na ,sytuacje i rozwdj regionalny”??,

dodano analize wptywu na ,sytuacje ekonomiczng i spoteczng rodziny,
a takze oséb niepetnosprawnych oraz 0séb starszych”*?,

10

11

12
13

Uchwata nr 125 Rady Ministréw zmieniajaca uchwate — Regulamin Rady Ministréw (M.P. z 2001 r.
nr 33, poz. 547).

Uchwata nr 244 Rady Ministrow z dnia 20 wrzes$nia 2005 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin
pracy Rady Ministréw (M.P. nr 55 poz. 757).

Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Mini-
strow.

Ibidem.

Uchwata Nr 43 Rady Ministrow z dnia 1 marca 2018 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. poz. 278).
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— dodano ,informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggniecia celu projektu
za pomocg innych srodkdéw” oraz rozszerzono punkt dotyczgcy funkcjono-
wania przedsiebiorcéw o ,,mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przed-
siebiorcéw”14,

Nie zmienity sie nastepujgce regulaminowe elementy OSR:

— wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje akt normatywny,

— sektor finanséw publicznych, w tym budzet paristwa i budzety jednostek sa-
morzadu terytorialnego,

— rynek pracy,

— wskazanie zrédet finansowania, zwtaszcza jezeli projekt pocigga za sobg ob-
cigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Wymaog analizy wptywu projektu aktu normatywnego na sektor finanséw

publicznych, wraz ze wskazaniem zrédet finansowania, ma swojg podstawe

w art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia o finansach publicznych®®, ktéra rozszerza

z kolei art. 118 ust. 3 Konstytucji RP.

Z dniem 1 stycznia 2014 r. zostat wdrozony wzor formularza Oceny Skutkow
Regulacji, ktory jest udostepniony w Biuletynie Informacji Publicznej przez Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (KPRM). Wzér ten, w sposéb szczegdtowy
i tabelaryczny, prezentuje wyniki przewidywanych skutkow spoteczno-gospo-
darczych danej regulacji. Gtdwne elementy OSR w tym wzorze sg nastepujgce:
0) Metryczka
1) Jaki problem jest rozwigzywany? [problem]

2) Rekomendowane rozwigzanie, w tym planowane narzedzia interwencji,
i oczekiwany efekt [rozwigzanie i efekt]

3) Jak problem zostat rozwigzany w innych krajach, w szczegélnosci krajach
cztonkowskich OECD/UE? [OECD/UE]

4) Podmioty, na ktére oddziatuje projekt [podmioty]

5) Informacje na temat zakresu, czasu trwania i podsumowanie wynikéw kon-
sultacji [konsultacje]

6) Wptyw na sektor finansdw publicznych [finanse publiczne]

7) Wptyw na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym funkcjo-
nowanie przedsiebiorcdw oraz na rodzine, obywateli i gospodarstwa do-
mowe [przedsiebiorcy i obywatele]

8) Zmiana obcigzen regulacyjnych (w tym obowigzkéw informacyjnych) wyni-
kajacych z projektu [obcigZzenia)

9) Woptyw na rynek pracy [rynek pracy]

10) Wptyw na pozostate obszary [pozostate]

14 Uchwata Nr 10 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajaca uchwate — Regulamin
pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 137).

15 Dz. U.z2023r. poz. 1270.

16 https://www.gov.pl/web/premier/ocena-wplywu-w-rzadowym-procesie-legislacyjnym [do-
step: 30.09.2023].
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11) Planowane wykonanie przepisow aktu prawnego [wykonanie]

12) W jaki sposob i kiedy nastgpi ewaluacja efektow projektu oraz jakie mierniki
zostang zastosowane? [ewaluacja]

13) Zatgczniki (istotne dokumenty Zzrédtowe, badania, analizy, itp.).

Pomimo zachodzacych zmian zakresu OSR wzér formularza nie ulegt zmia-
nom. Jedyng wprowadzong od 2014 r. zmiang byto rozszerzenie punktu poswie-
conego pozostatym obszarom (pkt 10) o obszar: ,sgdy powszechne, administra-
cyjne lub wojskowe”.

Za istotng zmiane w zakresie OSR nalezy uznac¢ uregulowanie tego zagadnie-
nia w ustawie z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow'’. Rozdziat 6
Prawa przedsiebiorcéw reguluje zasady opracowywania projektéw aktéw nor-
matywnych z zakresu prawa gospodarczego oraz oceny ich funkcjonowania.
W art. 66 uregulowano ocene przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodar-
czych, ktdérg nalezy dokonywaé przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem
projektu aktu normatywnego. Prawo przedsiebiorcéw, z racji zakresu przedmio-
towego, ogranicza sie do projektdw aktdw normatywnych, ktére okreslajg za-
sady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarcze;j.
Szczegdlna uwaga zostata potozona na ocene wptywu projektu na mikroprzed-
siebiorcéw, matych i $rednich przedsiebiorcéw (MMSP) w art. 66 ust. 1 pkt 2.
Dodatkowo, w przypadku stwierdzenia takiego wptywu, art. 68 Prawa przedsie-
biorcéw zobowigzuje projektodawcéw do podjecia dziatan zmierzajgcych do
proporcjonalnego ograniczania obowigzkdw administracyjnych dla tego sektora
przedsiebiorstw. W przeciwnym razie projektodawca powinien uzasadnic brak
mozliwosci zastosowania takich ograniczen.

Przy opracowywaniu OSR projektodawcy powinni kierowa¢ sie m.in. zasada
jawnosci i przejrzystosci, ktérej wyrazem sg konsultacje’®. Zasada ta pozwala na
uzyskanie informacji istotnych z punktu widzenia projektowanej interwencji,
w tym praktyczne przeszkody dla odbiorcéw. Dlatego tez integralng czescig
oceny wptywu powinna by¢ wspoétpraca z obywatelami, umozliwiajgca wtacze-
nie ich w proces tworzenia prawa i rozszerzajgca jakosc oraz zakres wykorzysty-
wanych informacji*®. Konsultacje publiczne sg kluczowym elementem dialogu
i dla projektodawcédw powinny stanowic istotne Zrédto wiedzy oraz mechanizm
weryfikacji przyjetych zatozen odnosnie do kierunku regulacji®®. Pozwalajg prze-
widzie¢ skutki niezamierzone przez projektodawcow i zwiekszajg aprobate regu-
lacji przez srodowisko.

17 Dz. U.z 2023 r. poz. 221.

18 Wytyczne ..., op. cit., s. 14, 44-47.

19 ). Szymanek, op. cit.

20 M. Berek, Rzetelne prowadzenie konsultacji publicznych w procesie prawodawczym, [w:]
W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — do-
bre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 54.
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2. Ocena Skutkow Regulacji z perspektywy interesariuszy

Ocena Skutkéw Regulacji dla odbiorcéw tych regulacji powinna stanowic
cenne zrddto informacji na temat potencjalnego oddziatywania projektowanego
rozwigzania. Prawidtowo przygotowana powinna identyfikowac najwazniejsze
szanse i zagrozenia, jakie niesie ze sobg regulacja, prezentowac szacunkowe ko-
rzysci i koszty z nig zwigzane. Z punktu widzenia interesariuszy, na ktérych pro-
jektowana regulacja moze oddziatywaé, najistotniejsze w formularzu OSR po-
winny by¢ nastepujgce pola:

— Problem — w kontekscie tego, czy prawidtowo zostat opisany oraz czy doty-
czy danego interesariusza (pkt 1 formularza),

— Rozwiazanie i efekt — jakie cele ma osiggna¢ planowana regulacja i jakie
srodki zostang wykorzystane, czy regulacja jest faktycznie niezbedna i czy
wykorzystano wszystkie mozliwe opcje pozalegislacyjne (pkt 2 formularza),

— Podmioty —czy projekt bedzie miat wptyw na dang grupe spoteczng lub gospo-
darcza, a jesli tak, czy bedzie on pozytywny czy negatywny (pkt 4 formularza),

— Przedsiebiorcy i obywatele — czy dokonano rzetelnej analizy kosztow i korzy-
$ci na poszczegdlne grupy podmiotdw, czy korzysci nie zostaty zawyzone,
a koszty zanizone (pkt 7 formularza),

— Obcigzenia —czy planowane rozwigzania beda generowaé nowe wymogi dla od-
biorcédw regulacji, czy regulacja wprowadza uproszczenia, dzieki ktérym pono-
szone dotychczas koszty regulacyjne zostang zmniejszone (pkt 8 formularza),

— Wykonanie — kiedy nalezy oczekiwaé¢ wdrozenia zmian i jaki bedzie czas na
dostosowanie do nich swojej dziatalnosci (pkt 11 formularza),

— Ewaluacja — czy projektodawca zamierza sprawdzic, jak proponowana regulacja
bedzie funkcjonowac w praktyce, a jesli nie, to dlaczego (pkt 12 formularza).
Ocena Skutkéw Regulacji, jako odrebna czes$¢ uzasadnienia, wraz z projek-

tem aktu jest przedmiotem procesu uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji
publicznych i opiniowania razem z projektem i uzasadnieniem?®. Podmioty, ktére
biorg w nich udziat, majg prawo zgtaszac swoje opinie i uwagi do wszystkich do-
kumentéw. Wiedza na temat procesu legislacyjnego oraz wymaganych elemen-
téw OSR powinny pozwoli¢ na aktywny udziat w tym procesie.

Z punktu widzenia przedsiebiorcéw regulacje w zakresie OSR w Prawie
przedsiebiorcéw powinny stanowi¢ punkt odniesienia. Jesli projekt bedzie na-
ktadat obcigzenia administracyjne na przedsiebiorcéw, bez adekwatnego ich
ograniczenia dla MMSP albo stosownego wyja$nienia, wéwczas to zagadnienie

21 Uzgodnienia projektéw aktdw normatywnych prowadzone sg z cztonkami Rady Ministréw, Sze-
fem Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz Prezesem Rzgdowego Centrum Legislacji. Opinio-
wanie dotyczy reprezentatywnych organizacji pracodawcow i zwigzkdw zawodowych, organow
administracji rzadowej lub innych organdw i instytucji pafstwowych, jesli projekt dotyczy ich
zakresu dziatania. Konsultacje publiczne stanowig dialog z interesariuszami przysztego aktu
prawnego oraz ogoétem zainteresowanych oséb i podmiotow.
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moze by¢ poruszane w procesie konsultacji przez przedstawicieli przedsiebior-
céw. Kluczowa role do odegrania w tym zakresie ma Rzecznik Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw, powotany ustawg z dnia 6 marca 2018 r.2

Warto nadmienic, ze panstwo, ktére reprezentuje interes publiczny, poprzez
polityke regulacyjng powinno rozwigzywac sprzecznos¢ celdéw prywatnych i spo-
tecznych?. Dziatalno$é regulacyjna parfistwa istotnie wptywa na perspektywy roz-
woju gospodarczego i odpowiada za ksztatt srodowiska instytucjonalnego, w ra-
mach ktérego dziatajg podmioty gospodarcze?*. To one najczesciej ponosza bez-
posrednie koszty regulacji. Przyktadowo, przedsiebiorcy ponoszg koszty w postaci
wzrostu kosztéw produkcji, natomiast konsumenci w postaci wzrostu cen®. Dla-
tego tak istotna jest partycypacja w procesie konsultowania regulacji i zwracanie
uwagi na rozwigzania, ktére bedg nadmiernie obcigzac¢ poszczegdlne grupy pod-
miotéw, nieadekwatnie do zaktadanego celu regulacji. Osoby przeprowadzajgce
ocene skutkéw regulacji nie zawsze dysponujg petng wiedzg na temat kosztoéw
wdrozenia danych rozwigzan. Prezentowanie w opiniach przez interesariuszy kon-
kretnych argumentdw, popartych danymi i dowodami, powinno wptywa¢ na zwiek-
szenie szansy ich uwzglednienia w procesie podejmowania ostatecznej decyzji.

3. Analiza polskiej praktyki konsultowania oceny skutkow
regulacji

Na potrzeby opracowania przeprowadzono analize opinii zgtaszanych w ra-
mach procesu konsultacji publicznych, opiniowania oraz uzgodnien miedzyre-
sortowych. Analizg objeto rzgdowe projekty ustaw, ktére majg potencjalnie
wieksze oddziatywanie na podmioty spoteczno-gospodarcze i wyzsze sg regula-
minowe wymagania wobec OSR do takich projektéw. Dodatkowo, minimalny
wymagany w Regulaminie termin na zgtaszanie uwag do tego rodzaju projektow
jest najdtuzszy (tj. 21 dni).

Analize przeprowadzono w nastepujgcy sposob:

— badaniem objeto 78 projektow ustaw, utworzonych w serwisie RPL w latach

2014 (pierwszy rok obowigzywania wzoru OSR) i 2018,

— analizie poddano dokumenty udostepnione w zaktadkach ,Uzgodnienia”,

,Konsultacje”, ,,Opiniowanie”, w szczegdlnosci zgtoszone uwagi,

— selekcji projektéw dokonano w sposdb losowy, a punktem wyjscia byto 25%

projektéw w 2014 r.%,

N

2 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcéw (Dz. U. 2023
poz. 1668)

3 A. Chmielak, Spotfeczny wymiar mechanizmu regulacyjnego gospodarki. Ogdlna koncepcja re-

gulacji, ,Ekonomia i Srodowisko” 2006, nr 2(30).

t. Hardt, op. cit.

R. Sliwa, R. Zaba-Nieroda, op. cit.

26 \W 2014 r. w serwisie Rzgdowy Proces Legislacyjny utworzono 1404 projektéw, z czego 115

projektow ustaw, w 2018 r. — 1649, z czego 178 projektow ustaw.

N

NN
[N
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— w celu zbadania dynamiki oraz zapewnienia poréwnywalnosci, w 2018 r. zba-
dano tyle projektéw, aby liczba projektéw, w przypadku ktérych udostepniono
zgtoszone uwagi w procesie konsultacji, byta taka sama co w prébie z 2014 r.
Badanie opierafo sie na zatozeniu, ze potwierdzeniem wiedzy uczestnikow

konsultacji odnosnie do roli OSR w procesie decyzyjnym i prébg wptyniecia na

projekt poprzez to narzedzie jest zwrdcenie uwagi na OSR w zgtoszonych opi-
niach. Taka sytuacja mogta zosta¢ odnotowana tylko wtedy, gdy projekt zostat
przekazany do konsultacji, a zgtoszone uwagi zostaty udostepnione. Takie
uproszczenie byto potrzebne do zastosowania miary ilosciowej, ktéra pozwoli-
taby sprawdzi¢ skale zjawiska i pordwnaé tre$é zréoznicowanych dokumentow.
Wyniki badania nie uwzgledniajg przez to takich uwag, ktdre nie odnotowaty OSR,
ale zawieraty dane potwierdzajgce zasadnos¢ zgtaszanych zastrzezen i miaty na
celu opisanie potencjalnych skutkdw projektu, zwtaszcza negatywny wptyw.
Istotnym problemem w analizie uwag do projektow aktéw okazat sie brak
konsultacji i opiniowania lub tez nieudostepnianie zgtoszonych uwag, gdy takie
procesy byty prowadzone, na co wskazujg udostepnione zaproszenia do konsul-
tacji?’. Ponadto, zidentyfikowano btedy w publikowaniu dokumentéw w po-
szczegolnych zaktadkach serwisu RPL, np. uwagi z opiniowania byty udostep-
nione w zaktadce poswiecone]j konsultacjom albo uzgodnieniom i odwrotnie.

Nie ma to wptywu na finalny wynik badan, gdyz w przypadku identyfikacji uwag

do OSR byty one przypisane do witasciwej kategorii. W konsekwencji konsultacje

publiczne i opiniowanie w wynikach sg prezentowane tacznie.

Tabela 1. Charakterystyka préby badawczej i wyniki analizy

2014| 2018 | RAZEM
Liczba projektéw ustaw, poddanych analizie 29 49 78
- !:)I’Oj-el-diy, kt(_)re skierowano do konsultacji publicznych 2 33 59
i opiniowania
— projekty, w przypadku ktérych opublikowano opinie zgtoszone
. . L . 23 23 46
w ramach konsultacji publicznych i opiniowania
— projekty, w przypadku ktérych opinie z konsultacji publicznych
L . . Lo 12 13 25
i opiniowania zawieraty odniesienia do OSR
— projekty, ktore skierowano do uzgodnien miedzyresortowych 27 36 59
— projekty, w przypadku ktérych opublikowano opinie zgtoszone
L 25 29 54
w ramach uzgodnien miedzyresortowych
— projekty, w przypadku ktérych opinie z uzgodnien
. . Lo 23 25 48
miedzyresortowych zawieraty odniesienia do OSR
— projekty, ktdre zostaty uchwalone 24 41 65

Zrédto: wyliczenia wasne N=78.

27 Zob. XI'i XIl Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji, Fundacja S. Batorego.
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Wyniki analiz potwierdzity, ze uczestnicy procesu konsultacji publicznych
i opiniowania wykorzystujg w zgtaszanych uwagach Ocene Skutkéw Regulacji
(zob. tab. 1). W badanej probie takie sytuacje miaty miejsce w przypadku 52%
projektéw z 2014 r., ktére poddano konsultacjom i udostepniono odpowiedzi
oraz 57% projektédw z 2018 r.2 Strona spoteczna rzadziej korzysta z takiej mozli-
wosci w pordwnaniu do uczestnikdéw uzgodnieri miedzyresortowych?. W tym
drugim przypadku uwagi do OSR znacznie czesciej byly zgtaszane: odpowiednio
do 92% i 86% projektdéw z udostepnionymi odpowiedziami.

Tabela 2. Rodzaje podmiotow zgtaszajgcych uwagi do OSR, wraz z liczbg projektéw, do ktérych je
zgtoszono

2014 2018
Przedstawiciele JST 6 4
Organizacje branzowe 3 7
Reprezentatywne organizacje pracodawcow 2 4
Fundacje i instytuty 3 1
Zwigzki zawodowe 2 1
Samorzad zawodowy 1 0
Inne 3 9

Zrédto: wyliczenia wtasne N=25 (do jednego projektu uwagi zgtaszato czasami rowniez kilka podmiotéw).

Aktywnymi uczestnikami konsultacji i opiniowania w zakresie OSR byli przed-
stawiciele jednostek samorzadu terytorialnego, nastepnie organizacje branzowe
i reprezentatywne organizacje pracodawcow (patrz tab. 2).

W przypadku uzgodnien wyniki badan jednoznacznie wskazujg, ze najcze-
Sciej zgtaszajgcym uwagi do OSR w 2014 r. i 2018 r. byto Ministerstwo Finansow
(MF), ktore przede wszystkim zgtasza uwagi do wptywu regulacji na sektor finan-
sow publicznych, stojac na strazy wymagan natozonych ustawg o finansach pu-
blicznych. Z pewnoscig wptywa to na jakos¢ informacji zamieszczanych w pkt 6
OSR. Badania pokazuja, ze ten punkt jest przygotowywany najrzetelniej*°. MF
systematycznie wykorzystuje informacje zamieszczane w tej sekcji, dlatego dba

28 Najwiekszg liczbe uwag odnosnie OSR strona spoteczna zgtosita w 2014 r. do projektu ustawy —
Prawo wodne (UD194), ktdry ostatecznie nie zostat uchwalony. Natomiast w 2018 r. najwiecej
uwag w konsultacjach pod adresem OSR zgtoszono do projektu ustawy o zmianie ustawy o zapo-
bieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki oraz niektdrych innych ustaw (UD253), ktéry zostat
nastepnie uchwalony. W tych dwéch przypadkach termin na zgtaszanie uwag wynosit 30 dni.

29 Na brak wystarczajgcej presji spotecznej na wykorzystywanie oceny wptywu wskazuje Gérniak
J. (red.), Ocena wptywu oparta na dowodach. Model dla Polski, Warszawa 2015, s. 91-93 (spo-
$réd 163 przeanalizowanych pism z uwagami partneréw spotecznych tylko 2, tj. 1,2%, odnosity sie
bezposrednio do OSR lub testu regulacyjnego, zas 153, tj. 93,9% do tresci konsultowanego aktu).

30 Raport techniczny, cz. 1: Analiza OSR i rekomendacje, Ministerstwo Technologii i Przedsiebior-
czosci, 2019.
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o ich jako$¢3!. Potwierdza to, ze ustawa o finansach publicznych ma bardzo duzy
wptyw na OSR, cho¢ bezposrednio nie dotyczy procesu oceny wptywu.

Tabela 3. Uczestnicy procesu uzgodnien miedzyresortowych, wraz z liczbg projektow, do ktdrych
zgtosili uwagi w zakresie OSR

2014 | 2018
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 17 1
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji/Cyfryzacji 2 3
Ministerstwo Finansow 19 15
Ministerstwo Gospodarki/Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii 1 5
Ministerstwo Infrastruktury 0 3
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego 0 1
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego 1 0
Ministerstwo Rodziny/Pracy i Polityki Spotecznej 2 2
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 1 1
Ministerstwo Sportu i Turystyki 0 1
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji 0 1
Ministerstwo Sprawiedliwosci 2 5
Ministerstwo Srodowiska 0 4
Ministerstwo Zdrowia 0 1
Rzgdowe Centrum Legislacji 1 10

Zrédto: wyliczenia wasne N=48 (do jednego projektu uwagi czesto zgtaszato kilka podmiotéw).

Uwagi do OSR zgtasza réwniez, co do zasady, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, z tym ze badanie wskazuje na znaczne ograniczenie tej aktywnosci w 2018 r.
w poréwnaniu do 2014 r. Zgodnie z § 29 Regulaminu pracy Rady Ministrow, ko-
ordynacje sporzgdzania OSR zapewnia Szef KPRM lub inna osoba wyznaczona
przez Prezesa Rady Ministréw. Przyczyng zauwazalnej mniejszej aktywnosci
KPRM w uzgodnieniach OSR mogto by¢ przesuniecie opiniowania na etap wnio-
sku o wprowadzenie projektu do wtasciwego wykazu prac legislacyjnych (§ 25
ust. 1a)%, ktdry jest rozpatrywany przez Zespét do spraw Programowania Prac
Rzadu®. Uwagi z tego etapu nie s jednak udostepniane w serwisie RPL
w zwigzku z czym nie byty objete badaniem.

31 ML.A. Fatek, P. Ptak, Ocena Skutkéw Regulacji (OSR) jako narzedzie do tworzenia dobrego prawa
z uwzglednieniem uwarunkowarn sektora finanséw publicznych, [w:] W. Federczyk, S. Peszkow-
ski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane
w ramach projektu LEGIS, Wydawnictwo KSAP, Warszawa 2019, s. 46—47.

32 Uchwata nr 62 Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. z 2016 r. poz. 494).

33 Prace Zespotu reguluje Zarzadzenie Nr 14 Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2021 r.
w sprawie Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu (M.P. z 2023 r. poz. 261, 686).
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Z innych resortéw pewng aktywnos¢ w zakresie zgtaszania uwag do OSR
w 2018 r. wykazaty: Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii, Ministerstwo
Sprawiedliwosci oraz Ministerstwo Srodowiska.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza potwierdza, ze OSR jest przedmiotem dyskusji na
temat projektowanych regulacji, jaka nastepuje w ramach procesu konsultacji
publicznych i opiniowania, jednak w dosy¢ ograniczonym zakresie. Na wykorzy-
stywanie OSR przez partnerdw spotecznych w procesie konsultacji mogg miec
wplyw nastepujgce czynniki:

— termin na zgfaszanie uwag,

— liczba procedowanych projektow,

— etap procedury (przed czy po opracowaniu projektu),

— kadry wyspecjalizowane w zakresie metodyki oceny wptywu regulacji,

— wiedza dotyczaca udziatu w pracach legislacyjnych, w tym roli OSR,

— jako$¢ OSR®,

— przekonania odnosnie skutecznosci i sensownosci angazowania sie w pro-
cesy konsultacji®®,

— zainteresowanie regulowanym obszarem, w tym poprawnos¢ identyfikacji
uczestnikéw konsultacji.

Im wieksze zaangazowanie spoteczne i presja na przestrzeganie wymogow
w zakresie Oceny Skutkow Regulacji tym jakos¢ dokumentéw powinna by¢ lep-
sza, a analiza kosztéw i korzysci propozycji regulacyjnej dla podmiotéw prywat-
nych bardziej kompleksowa, na wzdr oceny wptywu na finanse publiczne. Zwiek-
szenie presji spotecznej w tym zakresie mogtoby wptyngé na zwiekszenie wagi,
jaka decydenci przyktadajg do OSR. Szczegdlne znaczenie mogtoby miec zaanga-
Zowanie spoteczne w proces ewaluacji ex post, ktéra pozwala podnies¢ skutecz-
no$é i efektywno$¢ wdrozonych rozwigzan®.

Zaprezentowany dyskurs o wykorzystywaniu OSR przez strone spoteczng nie
wyczerpuje w petni tematu, jednak moze by¢ traktowany jako zaproszenie do
dalszych dyskusji. Miara ilosciowa, jaka sie postuzono, okresla liczbe podmiotdéw,

34 Zob. G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski [i in.], Tworzenie i konsultowanie rzqdowych pro-
jektow ustaw. Raport z badania nad sposobem prowadzenia konsultacji publicznych i tworzenia
dokumentdw towarzyszqcych rzgdowym projektom ustaw w 2012 roku, Fundacja im. Stefana
Batorego, 2014, s. 15-18; NIK, Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzqdowego procesu legi-
slacyjnego, Informacja o wynikach kontroli, Delegatura w Warszawie, 2017.

35 Na zniechecenie strony spotecznej do konsultacji oraz ograniczony dostep do wiedzy eksperc-
kiej wskazuje G. Wiaderek, Jakos¢ konsultacji publicznych w procesach legislacyjnych. Opraco-
wanie na temat szans i barier w dziataniach organizacji pozarzgdowych i administracji publicz-
nej, Konsultacje z zasadami, Warszawa 2015, s. 14-18.

36 Zob. https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/ewaluacja-prawa-ex-post.
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ktore, formutujac zastrzezenia do projektu aktu prawnego, wykorzystaty infor-
macje zawarte w OSR. Potwierdzita ona, ze OSR jest wykorzystywany przez
strone spoteczng w procesie konsultacji, jednak skala mogtaby by¢ wieksza. Wy-
niki przeprowadzonej analizy mogtyby zosta¢ wzbogacone o wiekszg prébe ba-
dawczg oraz analize jakosciowa, dzieki ktérej mozna bytoby poznac istote zgta-
szanych uwag i ich wptyw na proces legislacyjny. Badanie wsréd podmiotow bio-
ragcych udziat w procesie konsultacji pozwolitoby natomiast ustali¢ przyczyny
stosunkowo niskiego wykorzystania OSR w zgtaszanych uwagach.
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The use of the Regulatory Impact Assessment
by participants of the consultation process

Abstract

The aim of the article is an attempt to present the legal and administrative potential of the
Regulatory Impact Assessment (RIA) from the point of view of social influencing during the con-
sultation of draft legal solutions. It is a tool intended to support decision-makers in the decision-
making process regarding the implementation of public policies, which allows them to base these
decisions on the so-called evidence (evidence-based approach). RIA is conducted by officials and
constitutes a separate part of the justification for a draft normative act in the Polish government
legislative process. However, taking into account the scope of information required, as well as the
stages of the legislative process, it may constitute an important tool for stakeholders through
which — based on evidence — it is possible to influence the law being adopted. The article presents
the results of an analysis of the extent to which the social side uses this opportunity.

Keywords: Regulatory Impact Assessment, RIA, governmental legislative process, better regu-
lation, public consultation, evidence-based policy.



