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Krakéw, 26 lutego 2010 roku

Opinia do Programu Reformy Regulacji 2010-2011

1. Program Reformy Regulacji trafnie diagnozuje najwazniejsze problemy polskiego systemu prawnego

i kluczowe niedoskonalosci procedury legislacyjnej. Podzielamy opinig, Ze istotnym problemem
polskiego prawa jest jego niska jakos¢, wyrazajaca si¢ w duzej ilosci obciazen administracyjnych dla
przedsigbiorcoéw, nadregulacii 1 braku spéjnosci w obowigzujacych przepisach prawa. (s. 5) Zdaniem
ekspertow Centrum C-Law.org réwnie wazne, a w niektorych przypadkach jeszcze istotniejsze, sa
mankamenty zwiazane ze stosowaniem prawa, ktére nierzadko nacechowane jest oportunizmem
administracji a niekiedy réwniez wymiaru sprawiedliwos$ci. Skutkiem tego jest — notoryczny juz —
nadmierny formalizmem, zbyt male znaczenie wyktadni funkcjonalnej, brak zrozumienia dla
uwarunkowan biznesowych przedsi¢biorcéw, restrykeyjna, a w konsekwencji, czesto nieadekwatna
polityka ustalania wysokosci odszkodowan etc.
Jako podstawowe mankamenty procedury legislacyjnej, wywierajace negatywny wplyw na jakos¢
powstajacych norm autorzy programu wyrézniaja nieefektywne procedury planowania i kontroli
interwencji  publicznych, niewystarczajagce wykorzystanie narzedzi analitycznych
spowodowane zaréwno brakiem zapotrzebowania na OSR ze strony kierownictwa poszczegdlnych
ministerstw jak i niewlasciwe rozumienie znaczenia i roli OSR wiéréd pracownikéw administracii.
(s. 8)
Poczyniona przez autoréw programu diagnoza pozwolita sformulowaé niezbedne dla osiagnigcia
sukcesu cele szczegdlowe, na ktérych opiera si¢ struktura programu reformy. Chcemy wyrazi¢ swoje
podzickowanie za uwzglednienie Centrum C-Law.org w przebiegu konsultacji spolecznych nad
Programem Reformy Regulacji. W swojej opinii odniesiemy si¢ do wybranych elementéw, ktére
w naszym przekonaniu maja kluczowsg rol¢ dla powodzenia reformy.

1) Podniesienie jako$ci prawa poprzez zwigkszenie korzystania przez Rzad z wiedzy

ekspertéw zewnetrznych.
2) Zwigkszenie politycznej woli do tworzenia interwencji opartych na dowodach i analizach.

3) Usprawnienie systemu sporzadzania i kontroli OSR.
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4) Zwigkszenie efektywnosci planowania legislacyjnego.
5) Koordynacja  dzialan  pomiedzy zespolami  zajmujacymi sie  uproszczeniem

obowiazujacych przepisow i zespolami opracowujacymi nowe interwencje publiczne.

2. Ad.1 Poprawa jakosci prawa, czyli jego zawarto$ci merytorycznej, jego adekwatnosci do aktualnych
potrzeb 1 probleméw spolecznych-gospodarczych jest celem nadrzednym, do jakiego ma
doprowadzi¢ omawiana reforma. Dlatego tez szczegdlna uwaga, powinna zostaé poswigcona temu,
w jaki sposéb wzmocni¢ informacyjng i analityczna baze podejmowanych decyzji regulacyjnych,
z jakich zrédel 1 w jakim trybie czerpaé potrzebna informacje, jak prowadzi¢ ekonomiczng analize
prawa.!

Rozwigzanie wspolczesnych probleméw gospodarczych i spotecznych, charakteryzujacych si¢ duza
zlozonoscia, zwiazane jest czesto z posiadaniem waskiej specjalistycznej wiedzy, dlatego pomimo
dobrze wykwalifikowanej kadry administracji rzadowej niezbedne jest réwniez wzmocnienie
wspolpracy z ekspertami zewnetrznymi, ktérzy moga dostarczy¢é glebsza wiedze fachowa
potrzebna do podjecia trafnych decyzji regulacyjnych. W praktyce wielu zachodnich rzadéw istotne
miejsce  zajmuje wspolpraca z pozarzadowymi organizacjami obywatelskimi oraz
niezaleznymi organizacjami eksperckimi i naukowymi typu think tank.

Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie pewne ryzyka zwigzane z przemieszaniem sfery konsultacji
cksperckich i lobbingu. Dlatego tez udzial zewnetrznych organizacji eksperckich powinien odbywaé
si¢ na zasadach transparentno$ci, co w epoce spoleczenstwa informacyjnego jest stosunkowo
fatwe do zrealizowania dzicki ogloszeniom publicznym dokonywanym w sieci Internet. Zasada
mozliwie daleko idacej transparentnosci powinna by zresztq rozciggnigta réwniez na wszelkg
aktywnos¢ legislacyjna, niezaleznie od udziatu ekspertéw zewnetrznych.

Powotanie niezaleznego kolegialnego ciata doradczego skupiajacego przedstawicieli organizacii
pozarzadowych, ekspertow zewngtrznych 1 przedstawicieli interesariuszy moze istotnie przyczynic si¢
do spetnienia dwéch waznych celéw omawianego programu: stworzenie opartego na dowodach
(evidence based) systemu zarzadzania legislacyjnego oraz monitorowanie wplywu nowego

trybu zarzadzania legislacyjnego na zmiang¢ jakosci otoczenia prawnego. Funkcja takiej rady

! Wiodzimierz Springer, Wojciech Rogowski (red.), Ocena skutkéw Regulacji — poradnik OSR, doswiadczenie,
perspektywy, CH Beck, Warszawa 2007, s. 12;

Krakéw PL 31-056 www.c-law.org

Plac Nowy 8/5 NIP: 677-225-18-63, REGON: 120049460, KRS: 0000224889
Tel: +48 12 423 04 22 Sad Rejonowy dla Krakowa Srédmiescia w Krakowie

Fax: +48 12 423 04 22 XI Wydzial Gospodarczy Krajowego Rejestru Sadowego

c-law@c-law.org



CENTRUM
C-LAW.ORG

2.4.
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bylaby troska o jako$¢ proponowanych przez Rzad zmian, monitorowanie rzetelnosci pomiaréw
i postepu reform jak réwniez informowanie opinii publicznej o wynikach przeprowadzonych ocen.
(funkcje doradcze, nadzorcze i monitorujace). Rady o wymienionych wyzej cechach funkcjonuja
w niektorych krajach Europy zachodniej m.n. w Wielkiej Brytanii, Danii, Holandii, Szwecji czy
w Niemczech.?

Funkcja doradcza Rady moglaby by¢ wpisana w proces legislacyjny, jako jego integralna cze$c.
A wyniki jej pracy bylyby obowiazkowo prezentowane na posiedzeniach Rzadu i Parlamentu, jako
niezalezna opinia do projektu aktu prawnego, na wzér funkcjonowania niezaleznego ciata doradczego
ACTAL w Holandii. Funkcje nadzorcze i informacyjne taka rada mogtaby petni¢ we wspotpracy
z Naczelna Izba Kontroli, publikujac okresowe raporty o postepach reformy.

Mozliwym 1 godnym rozwazenia jest rowniez zlecanie tego rodzaju dzialalnodci na rzecz
eksperckich jednostek zewnetrznych (outsourcing), cechujacych si¢ niezaleznoscia
organizacyjng i realizujacych opisywane tu zadania na podstawie zamdwienia zlozonego w trybie
zamowienia publicznego. W takim przypadku specyfikacja istotnych warunkéw zamoéwienia jak
réwniez gremium dokonujace selekcji musiatyby zosta¢ skomponowane w sposéb zapewniajacy
daleko idaca niezalezno$é, jako ze dziatalno$¢ wybranego zleceniobiorcy badZz konsorcjum
zleceniobiorcéw musiataby polega¢ w duzej mierze na krytycyzmie pod adresem zleceniodawcy, co
stanowi ewidentne zarzewie konfliktu intereséw 1 zagrozenia dla obicktywizmu (Wiccej

o spodziewanych efektach takich zadand rady w Ad. 3)

Ad. 2 Proces tworzenia prawa funkcjonuje w wymiarze politycznym i merytorycznym. Metodologia
OSR wzmacnia rol¢ argumentacji merytorycznej w procesie tworzenia prawa. O pozytywnym
wplywie tworzenia prawa w opatciu o t¢ metode na rozwéj gospodarczy kraju i jego konkurencyjnosé
$wiadcza dane wielu raportéw oceniajacych efekty wprowadzenia do praktyki legislacyjnej tej metody.
Dlatego reforma polskiego systemu stanowienia prawa powinna przewidywaé instrumenty zmierzajace
do zwigkszenia woli politycznej przeprowadzania interwencji publicznych w oparciu o OSR.

Informowanie opinii spotecznej o postgpach Reformy Regulacji przeprowadzanej przez Rzad

2Sascha Brok, Raimar Dieckmann, Bezter Regulation in Germany. Time to see results, “Deutsche Bank Research” 2007, s.
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i o jakosci uchwalanych aktéw prawnych w raportach niezaleznej rady bedzie wplywalo na
ksztaltowanie bardziej wymagajacych wyborcow i w efekcie wplywalo na decyzje legislacyjne Rzadu.

Jednym z kluczowych czynnikéw wplywajacych na wykorzystywanie przez Rzad argumentacii
merytorycznej jest sprawnie funkcjonujacy aparat egzekwowania obowiazkéw, ktére sa natozone na
Rzad w zakresie wykorzystywania metod analitycznych w procesie legislacyjnym. W tym zakresie
przedlozony program reformy powinien przewidywa¢ mechanizmy odpowiedzialno$ci
kierownikéw poszczegolnych komoérek (odpowiedzialnych za sporzadzanie Ocen Skutkéw
Regulacji) za jakos¢ powstajacych OSR uzalezniona np. od wysokosci opracowanych na te potrzeby

wskaznikéw.

4. Ad. 3 Zaczynajac od 2001 roku, czyli od momentu wprowadzenia obowigzku sporzadzania ocen
skutkéw regulacji w Polsce, do dnia dzisiejszego problemem pozostaje powierzchowno$é wigkszosci
sporzadzanych OSR, o ktérej réwniez mowa w punkcie 2.2.1 programu. Dlatego wcigz w 2010 roku
pozostaje aktualnym zalecenie autoréw pierwszej propozycji metodologii oceny skutkéw regulacii
z 2001 roku o tym, ze ,Nie mozna dopusci¢ do dokonywania OSR ,nizszej jako$ci”, za to
zastosowanej szeroko — lepiej $wiadomie ograniczyé OSR do wybranych ustaw, ale przeprowadzi¢ je

catkowicie poprawnie i zgodnie z wymogami.” 3

4.1. Autorzy reformy ksztaltujac system kontroli jako$ci sporzadzanych w resortach OSR powinni si¢
kierowaé tym, jaki potencjal posiada sprawnie funkcjonujacy system kontroli i wprowadzié takie
zmiany, ktére najpelniej ten potencjal wykorzystaja. Odpowiednio uksztaltowany system kontroli
moze przyczyni¢ si¢ do osiagniccia trzech celéw (1) dbatos¢ o zgodnos¢ OSR z wymogami
formalnymi i merytorycznymi zawartymi w wytycznych* (2) spelnianie funkcji motywacyjnej dla
pracownikéw administracji (3) informowanie opini publicznej o jakosci dzialalnosci legislacyjnej

Rzadu.

4.2. Pierwsza z wymienionych funkcji bedzie spelnial zespét ds. kontroli jakosci OSR, ktérego
powolanie w strukturach kancelarii Prezesa Rady Ministrow przewiduje Program Reformy Regulacji

w punkcie 4.1.2. Natomiast druga i trzecia sposrdéd wymienionych funkeji spelniataby niezalezna

® Wiodzimierz Springer, Wojciech Rogowski (red.), Ocena skutkéw Regulacji — poradnik OSR, doswiadczenie,
perspektywy, CH Beck, Warszawa 2007, s. 21

4 Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji przyjete przez Rade Ministréw w dniu 10 pazdziernika 2006 roku
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rada ekspertéw, badz podmiot (konsorcjum) wyloniony w drodze konkursowej opisany
w Ad. 1. Okresowe raporty wydawane przez taka rad¢ dostarczalyby informacji o tym, w jakim
stopniu dobrej jakosci OSR przyczyniaja si¢ do pozytywnych zmian w otoczeniu prawnym. Zadaniem
takiej komérki moglo by by¢ réwniez popularyzowanie wiedzy o najlepszych praktykach w zakresie
Reformy Regulacji w innych krajach. W odpowiedzi na zdiagnozowany przez autoréw programu
w 2007 roku problem niewlasciwego rozumienia znaczenia i roli OSR wérdd urzednikéw 2.2.2. taka
informacja moglaby by¢ dodatkowym = czynnikiem motywacyjnym dla  pracownikéw
administracyjnych, ktorzy sporzadzaja OSR wskazujacym funkcje 1 miejsce analizy kosztow 1 korzysci
w  strukturze procesu legislacyjnego. Takie raporty dostarczalyby informacji pracownikom

administracji o znaczeniu ich pracy analitycznej w ztozonym procesie, w ktéry sa zaangazowani.

Ad.4 Stopien trzymania si¢ przez Rzad sporzadzonego planu legislacyjnego na wybrany okres
jest probierzem przewidywalnosci systemu prawnego. Jest to informacja istotna dla kazdego
inwestora zagranicznego i kazdego przedsigbiorcy krajowego, bowiem niezapowiedziane zmiany
badZ niedokonanie zapowiedzianych wczesniej zmian generuje koszty 1 zwigksza ryzyko prowadzenia
dziatalnodci gospodarczej. Wedlug danych Barometra Legislacyjnego opracowywanego przez
Ernst & Young w 2010 roku plan legislacyjny w drugim poétroczu 2009 roku byl wykonany
przez Rzad zaledwie na poziomie 26 %o.

Ponadto istnieje réwniez szeroko wykorzystywana praktyka przyjmowania projektow
nieuwzglednionych w planie legislacyjnym i pochodzacych z inicjatywy prawodawczej postow.
Jak pisza autorzy Barometru Legislacyjnego ,Jest to droga z punktu widzenia Rady Ministréw
korzystniejsza m.in. dlatego, Ze jest szybsza (unika si¢ dtugotrwalych konsultacji migdzyresortowych
i spolecznych) 1 prostsza (unika si¢ koniecznos$ci sporzadzenia Oceny Skutkéw Regulacii 1 projektéw
wszystkich aktéw wykonawczych).”> Taki stan rzeczy sygnalizuje naglaca potrzebe réwnolegte;j
reformy trybu poselskiej inicjatywy prawodawczej.

Kolejnym Zrédlem problemu niewywiazywania si¢ przez Rzad z planéw legislacyjnych moze by¢
nieadekwatnos$¢ liczebnosci i kwalifikacji pracownikéw administracji do stopnia skomplikowania

zadan i czasu, w ktérym powinny by¢ one zrealizowane. W przedlozonym programie niestety brakuje

> Radostaw Zubek R., Marcin Matczak, Anna Cieled, Tomasz Zalezitiski, Barometr legistacyjny. Analiza wykonania
programu prac legislacyjnych Rady Ministrow na I potrocze 2009 r., Ernst &Young, Warszawa 2010,
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danych o liczebnosci i kwalifikacjach pracownikéw ministerstw, ktérzy zajmujq si¢ opracowywaniem
merytorycznej tresci zalozen regulaciji oraz danych o tym, jaki jest udzial procentowy w ksztattowaniu
decyzji regulacyjnych informacji fachowych zaciagnictych z innych Zrédel niz kompetencje
pracownikéw administracji. Te dane sa niezbedne do okreslenia stopnia zapotrzebowania Rzadu na
ekspertyzy zewnetrzne 1 wyznaczenia dzialan zmierzajacych do dostosowania mozliwosci Rzadu do

potrzeb legislacyjnych.

Ad.5 Omawiany program stusznie rozdziela tryb przygotowywania nowych rozwigzan regulacyjnych
(zadania 1 i 2 programu) od trybu wprowadzenia zmian w obecnie obowiazujacych przepisach
(zadania 3 i 4 programu). Jest to dobre metodologiczne ujecie, ktére zwigksza klarownosci dzialan
zaplanowanych przez Ministerstwo Gospodarki. Nalezy jednak podkreslié, ze takie ujecie jest
upraszczajace z praktycznego punktu widzenia, bowiem obecny okres reformy jest swojego rodzaju
okresem przejsciowym wymagajacym opracowania trybu funkcjonowania Rzadu w tym czasie.
Réwnolegle beda przebiega¢ dwa duze procesy: pierwszy — zreformowany proces legislacyjny
reagujacy na nowo pojawiajace si¢ problemy spoteczno-gospodarcze i drugi majacy na celu usunigcie
zbednych przepiséw z obowiazujacego prawa. Dziatania podejmowane tak w pierwszym, jak i drugim
procesie beda si¢ sklada¢ na ,,nowe oblicze” systemu prawnego, dlatego powinny by¢ w najwyzszym
stopniu skoordynowane. Przedfozony program nie przewiduje trybu konsultacji pomiedzy
jednostkami administracji odpowiedzialnymi za uproszczenie obowigzujacych przepisow
a zespotami pracujagcymi nad nowymi regulacjami. Jest to niebezpieczny mankament
omawianego programu, ktérego skutkiem moze by¢ pictrzenie si¢ niespéjnosci w nowych, lecz
powstajacych w réznych trybach przepisach. Réwniez brakuje w tym programie danych

umozliwiajacych oszacowanie dtugosci trwania okresu przej$ciowego.

Na zakoniczenie wypada stwierdzié, ze generalnie Programu Reformy Regulacji 2010-2011 zmierza we
wlasciwym kierunku a starania rzadu w tym zakresie zastuguja na uznanie. Warto jednak w kilku
punktach rozszerzy¢ i doprecyzowal przyjeta agende. W zakresie dalszych konsultacji Centrum

C-Law.org deklaruje gotowo$¢ wsparcia merytorycznego a jego eksperci pozostaje do Panstwa

dyspozycji.
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Korzystajac z okazji pragniemy réwniez zwrdci¢ Pafdstwa uwage na powotanie w pazdzierniku 2009
roku Instytutu Allerhanda — os§rodka zaawansowanych badan prawnych, ktéry jest niezalezna,
pozauniwersytecka oraz apolityczna jednostka naukowo-badawcza i ekspercka. (www.allerhand.pl)
Celem Instytutu jest konsolidacja wysitkow intelektualnych prawnikéw i ekonomistéw na rzecz
rozwigzywania aktualnych probleméw spoleczno-gospodarczych kraju.

Instytut Allerhanda z przyjemnoscia deklaruje swoja gotowos¢é wspdlpracy z Ministerstwem

Gospodarki.

Dr Arkadiusz Radwan

Opracowali:

Zespot ekspertow Centrum C-Law.org w skladzie Dr Arkadiusz Radwan, Prezes, pracownik naukowy; Dr Wojciech

Rogowski, wspétpracownik naukowy, Olga Yanusik, asystent naukowy.
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