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Ocena skutkéw regulacji jako narzedzie poprawy
jakosci stanowienia prawa w Polsce

1. Wstep

Zastrzezenia do sprawnosci procesu legislacyjnego oraz jako$ci stanowionego
w Rzeczpospolitej Polskiej prawa stanowig staly praktycznie element dyskursu publicz-
nego. niezaleznie od aktualnie rzgdzacej opcji politycznej. Podobnie stalym kontra-
punktem owych zastrzezen jest brak prob wprowadzenia rozwigzan systemowych,
mogacych usungé wskazywane deficyty. O ile kwestia sprawnosci tworzenia prawa
pozostaje w przewazajycej mierze w sferze woli politycznej rzadzacych, o tyle podjecie
i zrealizowanie spdjnego zamyslu legislacyjnego majacego na celu wprowadzenie do
polskiego systemu prawa konstytucyjnego mechanizmow zapewniajgcych wlasciwg
jako$¢ prawodawstwa pozwoliloby na stworzenie zakorzenionych systemowo gwaran-
cji zachowania elementarnych zasad regulujacych proces legislacyjny. niepodatnych na
zawirowania polityczne. Warunkiem powodzenia takiego przedsigwzigcia bylaby im-
plementacja potrzebnych rozwigzan na wlaSciwym pulapie systemu zrodel prawa tak,
aby uniemozliwi¢ ich koniunkturalng eliminacj¢ badz ominigcie.

Wirdd instrumentéw wspomagajacych jakos¢ procesu legislacyjnego poczesne
migjsce zajmuje ocena skutkow regulacji (dalej OSR). Jest to jednakze narzgdzic tylez
szeroko dyskutowane, co niedoceniane, a przez to stosowane fragmentarycznie, a takze
niewystarczajaco uregulowane 1 dookreslone w obowigzujacym systemie stanowienia
polskiego prawa.

2. OSR w procesie stanowienia prawa — regulacja obowigzujaca

Uznanie roli oceny skutkéw regulacji w procesie stanowienia prawa nie nastgpilo
w sposob oczywisty. Mozna zaryzykowac twierdzenie, Zze wprowadzenie OSR jako
elementu tego procesu nastgpilo w sposéb niejako wymuszony i nadal jest nie do konca
akceptowane przez jego uczestnikow. Uprzedzajac niejako konkluzje, mozna bowiem
stwierdzié, ze prawidlowo stosowana OSR moze by¢ elementem niewygodnym ze wzglg-
du na znaczny potencjal czynienia transparemtnymi, jesli nawet nie intencji, to na pewno
rzeczywistych skutkow projektowanych aktéw prawnych. W tym upatrywalbym utrzy-
mujgcego si¢ stanu niewystarczajgcego umocowania OSR w przepisach normujgcych
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proces legislacyjny, czego skutkami sg jej ograniczona obligatoryjnoéé, schematyczno$é
stosowania oraz znikomy wplyw na faktyczng decyzyjnos¢ ustawodawcy.

Dokonywanic oceny skutkow dziatan prawotworczych planowanych oraz podej-
mowanych juz w toku procesu stanowienia prawa nie jest pomystem calkowicie nowym.
Odnajdujemy je na przyklad ~ cho¢ w nieco innym ujeciu - juz wirod zalozen polityki
prawa w uj¢ciu L. Petrazyckiego, wedlug ktérego miala ona sluzy¢ m.in. ,.przewidywa-
niu nastgpstw, jakich nalezy si¢ spodziewaé w razie wprowadzenia pewnych przepisow
prawnych™. Zalozenia te rozwijane byly pozniej na gruncie naukowym, ewoluujac ku
uj¢ciu interdyscyplinarnemu z udzialem socjologii, psychologii czy prakseologii, i cho¢
pretendowaly do bycia dyscyplina praktyczna’, to nie prowadzily jeszcze do wyksztal-
cenia i zastosowania mechanizmow zblizonych do dzisiejszych OSR. Nie znaczy to
jednak, ze w doktrynic nic pojawialy si¢ proby postulowania co najmniej racjonalnego
oceniania mozliwych skutkéw dzialalnosci prawotworczej’, jednak byly one ujmowane
przede wszystkim z punktu widzenia monitorowania realizacji politycznych skutkéw
dzialalnosci prawodawczej.

W nowoczesnym podejsciu do OSR jako narz¢dzia usprawniajgcego prawolworezg
dzialalno$¢ uprawnionych do tego organdéw - a jednoczesnic instrument monitorowania
ich racjonalnego podejscia do aktywnosci normodawcze) — mozemy wyrdzni¢ elementy
nowe, wypracowane w migdzynarodowym dyskursie dotyczacym warunkow prawidlo-
we) legislacji'. Naleza do nich w szczegdlnodci:

~ rozszerzenie zakresu oceny poprzez polozenie nacisku na elementy ekonomicz-

ne i skutki spoleczne, w tym koszty wprowadzania obowigzkoéw informacyjnych
oraz mierzalne obcigZenia czasowe i finansowe,

~ dyzenie do systemowego podejscia do oceny oraz

~ dostrzezenie i wyartykulowanie potrzeby jej wpisania w reguly procesu legi-

slacyjnego.

Obecnie, pomimo ze¢ potrzeba stosowania OSR jako narzgdzia umozliwiajacego
prawidtowe projekiowanie, uchwalanie oraz monitorowanie aktow prawnych jest zasad-
niczo powszechnic akceptowana, w Polsce nadal nie udalo si¢ zagwarantowaé powszech-
noéci jej stosowania oraz zapewnié rzeczywistego wplywu na ksztalt legislacji. Skutkiem
tych problemow jest niewystarczajgcy stopien jej zintegrowania w systemie Zrodel prawa,
rozproszenie regulacji oraz - patrzge pod kgtem uczestnikow, a szczegdlnie podmiotow
uprawnionych do inicjowania procesu legislacyjnego - wybidrczos¢ jej obowigzywania,

Najwyzszej rangi aktem prawnym, w kiérym umocowana jest ocena skutkéw re-
gulacji, jest uchwala Rady Ministrow. Reguluje ona OSR jako dokument przedstawiajacy

' L. Petrazycki, Wstep do nouki prawa i moralnosci, Warszawa 1959, s, 11,

* Por. M. Borucka-Arctows, O spolecznym dzfalaniu prawa, Warszawa 1967.

' Por. H. Rol, Elementy teorii prawa, Wroclaw 1988, s, 266 i n.

* Por. OECD Reviews of Regulatory Reform. Germany 2004. Consolidating Ecoromic and Social
Renewal, Paris 2004, 5. 80 i n. {tam takZe strona dotyczges bepszego stanowienia prawa (Better lawmaking)
wraz z linkami do tematéw pokrewnych).
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wyniki przeprowadzonej oceny wplywu, rozumiangj jako ,,proces analityczny wspoma-
gajgcy podejmowanie decyzji w zakresie rozwigzan regulacyjnych’™,

Obowiazujaca Uchwala nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. -
Regulamin pracy Rady Ministrow* w § 24 ust. 3 naklada na organ wnioskujacy obowig-
zek dokonania przed rozpoczgciem prac nad opracowaniem ,projektu aktu normatyw-
nego™ oraz projektu zaloZen projektu ustawy oceny przewidywanych skutkow
spoleczno-gospodarczych. Oceny nalezy dokona¢ zgodnie z wytycznymi w zakresie jej
dokonywania, jezeli zostaly ustalone przez Rad¢ Ministrow lub jej organ pomocniczy.
Zakres dokonywania oceny ustala si¢ w zaleznosci od rodzaju dokumentu oraz przed-
miotu i zasiggu oddzialywania projektowanych regulacji. ,Projektem aktu normatyw-
nego” jest przy tym projekt dokumentu rzgdowego w rozumieniu § 19 ust. 1 uchwaly,
a zatem ustawy, aktu normatywnego Rady Ministrow, rozporzgdzenia Rady Ministrow
lub Ministra, zarzgdzenia Prezesa Rady Ministrow, zalozen projektu ustawy oraz inne-
go dokumentu, w szczegolnosci strategii, programu, sprawozdania, informacji, stanowi-
ska rzadu do pozarzadowego projektu ustawy lub innego stanowiska, przewidzianego
w obowigzujgcych przepisach, zleconego przez Rade Ministrow lub prezesa Rady Mi-
nistrow albo przygotowywanego za jego zgoda w celu przedstawienia Radzie Ministrow.

W wypadku prac nad opracowaniem projektu zalozef projektu ustawy, projektu
ustawy lub projektu rozporzadzenia ich rozpoczgcie poprzedza si¢ zlozeniem wniosku
o wprowadzenie projektu do wladciwego wykazu prac legislacyjnych. Od dokonanej
w czerweu 2016 r. zmiany Regulaminu pracy Rady Ministrow” istnicje wymog dolgczenia
do wniosku wynikow oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych, Jed-
noczesnie zgodnie z § 28 uchwaly OSR powinna stanowi¢ odrgbng cz¢$¢ uzasadnienia
projektu aktu normatywnego oraz odrgbng cz¢$¢ projektu zalozen projektu ustawy. Ob-
ligatoryjna tres¢ oceny obejmuje w szczegolnosci wskazanie podmiotow, na kiére oddzia-
luje projektowany akt normatywny wraz z przedstawieniem wynikow analizy wplywu
na te podmioty projektowanego aktu normatywnego, informacje o konsultacjach prze-
prowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych
i opiniowania projektu, w tym o obowigzku zasiggnig¢cia opinii wynikajgcym z przepisow
odrebnych, przedstawienie wplywu projektowanego aktu normatywnego na istotne ob-
szary oddzialywania, w szczegdlnosci na sektor finanséw publicznych, w tym budzet
panstwa i budzety jednostek samorzgdu terytorialnego. rynek pracy, konkurencyjnosé
gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsigbiorcow. Ponadto OSR
powinna wskazywa¢ zrodla finansowania oraz wskazanie Zrodel danych i przyjetych do
obliczen zalozen. Jesli OSR sporzadzana jest dla projektu zalozen projektu ustawy oraz
projektu ustawy ma zawiera¢ takze zidenty fikowanie rozwigzywanego problemu, okre-
Slenie celu i istoty interwencji oraz poréwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych

* Por. hitps://bip kprm.gov.pl/kpr/bip-rady.-ministrow/ocena-wplywu/d 156, Ocena-wplywu-w-rzadowym
-procesic-legislacyjnym.himl [dostgp 25.02.2018),

*Tj.MP 2271020161, poz. 1006 z poim. zm.

" Przez uchwalg nr 62 Rady Ministrow 2 1 ezenrwea 2016 r. (M.P. poz. 494), ktbra weszla w zycie
22 czerwea 2016 1,
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krajach. Jeshi projekt nie jest przedmiotem konsultacji publicznych, w OSR nalezy wska-
za¢ przyczyny, dla kiorych z nich zrezygnowano.

Istotng wadg tej regulacji jest nie tylko jej zamieszczenic w akcie prawnym sto-
sunkowo niskiego rz¢gdu. Mimo pozornej szczegolowosci pomija ona calkowicie na po-
ziomic legislacyjnym jakickolwick wytyczne merytoryczne co do zakresu sporzadzania
OSR, chociazby w postaci nawet ogdlnych odwolan do metodologicznej adekwatnosci
do przedmiotu regulacji, przyjetych standardéw ocen ekonomicznych itp. W tej sytuacji
rola wyznaczanego w Uchwale koordynatora OSR i jego kompetencji ocennych co do
samej oceny jest wobec braku standardu odniesienia czysto iluzoryczna. W miejsce
rzetelnej oceny obowigzujgea regulacja OSR stwarza wige jedynie pozory prowadzenia
rzetelngj oceny ex ante prawdopodobnych skutkow wdrozenia projektowanego aktu
prawnego.

Powyizszej oceny nie zmienia wydanie - w wykonaniu dyspozycji § 24 ust. 3
uchwaly nr 190 Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady
Ministréow — dokumentu pod nazwa .Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu
i konsultacji publicznych w ramach rzaydowego procesu legislacyjnego™ Wytyczne, przy-
gotowane przez Ministerstwo Gospodarki we wspélpracy z Kancelarig Prezesa Rady
Ministrow, zasigpujg — a merytorycznie integrujg — wczesniej wydane podobne doku-
menty, m.in. obowigzujace od 2006 r. ,.Wytyczne do oceny skutkow regulacji (OSR)™.
Wymogi i zasady przygolowywania i sporzadzania OSR umieszczaja one z jednej stro-
ny w kontekécie kompleksowej prezentacji metodologii przygotowania oceny wplywu,
zestawiajac je jednoczesnie z konsultacjami i weryfikacjg funkcjonowania akiu prawne-
go jako elementem tejze oceny. Zabieg ten nalezy uzna¢ za prawidlowy, sytuuje bowiem
poprzednio wyodrgbniong OSR w szerszym uj¢ciu wszystkich elementow wspomagaja-
cych informacyjnie proces legislacyjny - niestety, co wyrazono w wytycznych expressis
verbis, jedynie rzgdowy.

3. Ocena OSR jako narzedzia majgcego wspomagac proces
stanowienia prawa

Funkcjonujgcy w Polsce model oceny wplywu — a w jej ramach oceny skutkow
regulacji - ma, jak juz wspomniano, charakter fragmentaryczny i wybidrezy. Jego naj-
istotniejszg bodaj wady jest zatem brak regulacji systemowe) | kompleksowej. Jednak za
nie mniej istotny niedostatek tego modelu obserwacja praktyki jego stosowania kaze
uzna¢ umiejscowienie jego regulacji w akcie prawnym niskiego rz¢du i brak umocowa-
nia w normach jesdli nie rangi konstytucyjnej, to chociaz ustawowej. W polgczeniu z po-
wigzaniem OSR jedynie z rzadowym procesem legislacyjnym oraz niezawarciem w Re-
gulaminic pracy Rady Ministrow przepisow wigzgcych obligatoryjny minimalny zakres
merytoryczny OSR z charakterem przedmiotu regulacji, przy jednoczesnym dopuszcze-
niu dowolnosci co do uszczegdlowienia regul opracowania oceny — otrzymujemy narzg-
dzie nicdostatecznie skuteczne, stosowane rutynowo, nierealizujace swojego zalozonego
zadania.
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Lektura OSR towarzyszgcych projektom akiéw normatywnych nie pozostawia
ztudzen co do ich charakteru. Czgsto sg to opracowania standardowe — by nie okresli¢
ich jako rutynowe, zawierajgce jedynie minimum elementoéw formalnych — nieodnoszg-
ce si¢ do istotny projektowanej regulacji. Taka praktyka moze wynika¢ z wielu przyczyn,
do ktorych z pewnoscig nalezg inflacja prawa. powodujyca praktyczne trudnosci w spo-
rzadzeniu poglgbionych analiz, oraz brak specjalistow laczacych kompetencje prawne,
ckonomiczne oraz zwigzane z kazdorazowym branzowym przedmiotem regulacji, kté-
rzy byliby w stanic wszechstronnie odnies¢ si¢ do mozliwych skutkow opiniowanych
rozwigzan prawnych. Nie zmienia to jednak podstawowej oceny, ze prawidlowa OSR
powinna by¢ narz¢dziem interdyscyplinarnym i moze spelniac swojg rolg tylko wowczas,
gdy w sposob syntetyczny, lecz jednoczednie kompleksowy bedzie dostarczala podmio-
tom zaangazowanym w stanowienie prawa potrzebnych informacji. Istotnymi elemen-
tami OSR s3 kwestic ekonomiczne, w tym oddzialywanie na przedsigbiorczos¢ — ze
szczegdlnym uwzglednieniem sektora MSP - spoleczne, uwarunkowania instytucjonal-
ne itd., ktérych ocena powinna prowadzi¢ do racjonalizacji samego celu stanowicnia
nowego czy zmieniania istnicjgcego prawa. Dlatego OSR powinna byé obligatoryjna,
systemowo wljczona w system stanowienia prawa na kazdym etapie jego funkcjonowa-
nia, obejmowaé calos¢ dzialalnosci legislacyjnej oraz by¢ §cisle skorelowana z ocena ex
post funkcjonowania aktu prawnego. Obecnie funkcjonujaca regulacja oraz praktyka
OSR tych warunkéw nie spelnia.

Wydaje sig, ze istotnym brakujgcym ogniwem takze aktualnego modelu OSR jest
brak podmiotu, ktérego zadaniem byloby weryfikowanie prawidlowosci OSR, wyposa-
zonego w kompetencje zadania jej zmiany czy uzupetnienia, Roli tej nie spelniajg mecha-
nizmy zajmowania stanowisk wpisane w Regulamin pracy Rady Ministrow. Realizacja
tak postawionego zadania wymaga bowiem kompetencji bardziej interdyscyplinarnych
niz zwykle posiadane przez organ wnioskujgey czy koordynatora OSR.

Interesujgea koncepeja rozwigzania podobnego problemu w celu zapewnienia
wlasciwej, wysokiej jakosci OSR zostala zrealizowana w Republice Federalnej Niemicc
w toku realizacji programu ,Ograniczanie biurokracji i lepsze stanowienie prawa”, We
wrzedniu 2006 r, zostala powolana Narodowa Rada Kontroli Norm (Nationaler Normen-
kotrollraty’. Zadaniem Rady, ktora jest gremium niczaleznym i autonomicznym, jest
kontrolowanie prawidlowosci i adekwatnosci metodologicznej ocen skutkow regulacji
prezentowanych w zwigzku z projektami ustaw i rozporzadzen. Celem dzialalno$ci Rady
jest przy tym nie tylko merytoryczna kontrola prawidlowos$ci sporzgdzenia OSR i pre-
zentacji skutkow finansowych, gospodarczych i spolecznych. lecz takze dbanie o zrow-
nowazone ograniczanie finansowych i biurokratycznych obcigzen obywateli, gospodar-
ki i administracji wskutek planowanych regulacji prawnych. Tak rozumiane zadania
szczegdlowe organu stanowig realizacjg jego ustawowego mandatu, ktérym jest wspie-
ranie rzadu federalnego w realizacji dzialan w zakresie ograniczania biurokracji i lep-
szego stanowienia prawa. Istotng gwarancjy mozliwosci faktycznego wykonywania tych

* Gesetz zur Einsetzung cines Nationalen Normenkontrolirates z 14.08 2006 v, BGBI, Nr 1, 5. 1866,
zm. ust. z 16.03.2011 r, BGBI, Nr 1, 5. 420,
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zadan jest pozycja ustrojowa Rady. Wsrod jej najistotniejszych elementow nalezy wy-
roznic;

— niezalezno$¢ i zwigzanie wylacznie przepisami ustawy,

~ powolywanie przez Prezydenta Federalnego na wniosck kanclerza przedstawia-

ny w porozumieniu z rzgdem federalnym,

— pigcioletnig kadencjg,

~ $cislg zasadg incompatibilitas w stosunku do instytucji federalnych i krajowych,

zaréwno prawodawczych, jak i wykonawczych, niezaleznic od prawnej podsta-
wy ewenlualnego powiazania, obowigzujgcy takze na rok przed powolaniem
w sklad Rady i dopuszczajgeg jedynie wyjgtek dla pracy dydakiycznej na uczel-
niach wyzszych.

Pod wzgledem merytorycznym czlonkowie Narodowej Rady Kontroli Norm (da-
le) NRKN) muszg wykazaé si¢ doSwiadczeniem w zakresie legislacji oraz wiedzg w spra-
wach gospodarczych.

Jakkolwick pod wzglgdem strukturalnym NRKN jest powigzana z Urzgdem Kanc-
lerskim i rzadem federalnym - migdzy innymi poprzez wspomniang juz kompetencj¢
kanclerza do wskazywania Prezydentow: kandydatow do Rady, ale takze wyznaczanic
jego przewodniczacego oraz sprawowanie nadzoru formalnego przez szefa Urzgdu Kanc-
lerskiego - to jej pozycja prawna oraz posadowienie w ramach wyksztalconej kultury
prawngj 1 konstylucyjnej gwarantujg jej bardzo silng pozycjg. Pozwala ona na swobodne
wykonywanie kompetencji kontrolno-ocennych wobec projektow ministerialnych przed
ich przedloZeniem gabinetowi, rzgdowych projektow ustaw, a na wniosek takze inicjatyw
wyzszej izby parlamentu (Bundesrat) oraz frakcji i postow jego izby nizszej (Bundestag),
jak rowniez projektow opracowywanych w zwiazku z przygotowywaniem regulacji
unijnych. Stanowiska Rady s3 dolgczane do projektow aktow prawnych wnoszonych do
Bundestagu wzglgdnie przedkladanych Bundesratowi.

Ocenie NRKN podlega przede wszystkim prawidlowosé¢ dokonania oceny skutkow
projektowanej regulacji. Zakres oceny jest uregulowany na poziomie ustawy i obejmuje
caly mierzalny naklad czasu oraz koszty, ktore zostalyby spowodowane przez przestrze-
ganie przepisu ustawowego przez obywateli, gospodarke oraz administracj¢ publiczna,
a takze koszty biurokratyczne, rozumiane jako naklady obciyzajgce osoby fizyczne
i prawne wskutek nalozenia obowigzkéw informacyjnych. Regulg jest stosowanie przy
dokonywaniu oceny w tym zakresie Standardowego Modelu Kosztowego (Standard Cost
Model) jako zobiektywizowanego mechanizmu szacowania obciazen administracyjnych
gospodarki. Uzytecznod¢ tego modelu potwierdza nie tylko powszechnodé jego stoso-
wania w Unii Europejskiej, lecz takze rozwazania uzasadniajace jego uzupelniajace
stosowanie na poziomie regulacji zwigzkowych oraz kantonalnych Konfederacji Szwaj-
carskiej)” — co jest o tyle istotne, ze kraj ten ma wyksztalcone metody oceny skutkow
regulacji zardbwno w formie odpowiadajgcej OSR (Regulierungsfolgenabschitzung. RFA),
jak i badan zgodnosci MSP oraz Forum MSP, umozliwiajgcego zglaszanie pozgdanych

* Por. 1. Slodowicz, P. Zenhaeusern, Ferwendungsmaglichkeiten des Standardkostenmodells: Eine Ana-
Iyse des schweizerischen Kontexts; bttpsz//dievolkswirtschaft.ch/de200709/slodowicz’ [dostgp 28.02.2018],
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zakresow oceny (badania). Wydaje sig, ze zaczerpnigeie z lego wzorca moze korzystnie
wplyngé na jakos¢ i uzyteczno$é OSR w polskim systemic stanowicnia prawa.

4. OSR w procesie stanowienia prawa - postulaty de lege ferenda

Wskazane dotychczas elementy natury OSR w polskim systemie stanowienia
prawa oraz praktyki ich stosowania sklaniajg ku podjgciu proby sformulowania postula-
tow de lege ferenda, zmierzajacych do wzmocnicnia roli tego narzgdzia - przede wszyst-
kim w dazeniu do poprawy jakosci nowych aktéow prawnych.

Podstawowych przeslanek w tym zakresie dostarcza obserwacja deficytow polskiej
praktyki legislacyjnej i jej konfrontacja z odnosnym dorobkiem OECD oraz Unii Euro-
peiskiej w zakresie agendy lepszego stanowienia prawa, a takze odpowiednimi prakty-
kami innych krajow Unii Europejskiej. Pewne wskazowki w tym zakresie, bazujgce na
polskich doswiadczeniach ponad 20 lat transformacji ustrojowej — najpierw obejmujgcej
budowg demokratycznego panstwa prawa i gospodarki rynkowej. a nastgpnie przygoto-
wanie i integracj¢ w ramach Unii Europejskiej - odnajdujemy w opublikowanej przez
Kancelari¢ Prezydenta RP w 2013 r. . Zielonej Ksigdze — Systemie Stanowienia Prawa
w Polsce™?, bgdgeej syntezy kilkuletnich prac zespolu ekspertow dzialajgcego w ramach
programu Forum Debaty Publicznej — Sprawne i Sluzebne Panstwo. Wydaje sig, ze
przynajmniej niektore refiecksje sformulowane przez zespol moglyby sta¢ si¢ elementami
inicjatywy legislacyjnej, majacej polozyé fundament pod regulacje stwarzajgca warun-
ki do zdecydowane) poprawy jakosci stanowionego w Polsce prawa.

Uwzgledniajge wskazane wyzej punkty odniesicnia, mozna sformutowaé nastg-
pujgce propozycje de lege ferenda:

~ Powszechnosé¢ stosowania OSR

Uznajgc OSR za istotny element procesu stanowienia prawa — a prawidlowo przy-
gotowang i aktualizowang na poszczegdlnych etapach procesu legislacyjnego oceng za
skuteczny instrument poprawy jakosci jego efektéw — nalezy postulowaé rozciggnigeie
wymogu stosowania OSR na wszystkie inicjatywy ustawodawcze, niezaleznie od pod-
miotu je inicjujgcego. Oznaczaloby to przede wszystkim zestandaryzowanie wymogow
wstgpnych procedowania inicjatyw ustawodawczych w parlamencie. Konsultacje spo-
leczne oraz OSR stalyby si¢ formalnymi warunkami podstawowymi przyjgcia i proce-
dowania kazdego projektu ustawy, takze tego zglaszanego przez Prezydenta RP, w trybie
senackim, poselskim oraz inicjatyw obywatelskich. Pozwoliloby to wyeliminowaé prak-
tyke ,omijania” rzgdowej Sciezki legislacyjnej w celu uproszezenia postgpowania, a jed-
noczefnie zagwarantowaloby jednolity, wysoki poziom informacji o skutkach kazdej
wnioskowanej i projektowanej regulacji, niezaleznie od jej inicjatora.

¥ Biuletyn Forum Debaty Publicangj™ 2013, nr 30 (System stanowicnia prawa w Polsce - Zielona
Ksigga).
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- Obowigzek aktualizacji

Istotnym brakiem funkcjonujgeego modelu oceny wplywu i formulowania OSR
jest brak wymogu jej aktualizacji na poszczegolnych etapach procesu stanowienia prawa.
Tymczasem nawet najbardziej koherentny i prawidlowo uzasadniony oraz oceniony
w zakresie wywolywanych skutkoéw projekt aktu prawnego podlega z reguly zmianom
w toku prac legislacyjnych. Wprowadzane poprawki nicjednokrotnie powoduja znacza-
¢y zmiang picrwotnie zakladanego zakresu - a co za tym idzie - skutkéw regulacji,
Wprowadzenie obowigzku biezgcej aktualizacji OSR w toku prac legislacyjnych stano-
wiloby gwarancj¢ posiadania przez ustawodawce pelnej informacji o skutkach procedo-
wanej regulacji na kazdym etapie prac, wlgcznic z ostateczng trescig aktu prawnego
przyjmowang w trzecim czytaniu.

- Wprowadzenie ,,dysponenta projektu ustawy”

Z przyczyn tozsamych z opisanymi w punkcic poprzedzajgcym celowe wydaje sig
rozwazenic wprowadzenia instytucji .. dysponenta projektu ustawy”, Whasciwym srodkiem
realizacji tej propozycji mogloby by¢ wyposazenie podmiotu wystgpujacego z inicjaty-
wa ustawodawceza w uprawnienie do jego wycofania na kazdym etapic postgpowania
(a nie, jak do tej pory, do zakonczenia drugiego czytania) w szczegdlnodei ze wzgledu
na zmicnione wskutek modyfikac)i pierwotnego projektu aktu prawnego prawdopodob-
ne skutki jego wprowadzenia. Dalej idgcym rozwigzaniem mogloby by¢ rozszerzenie
postulowanej reguly takze na procedowanie ustawy w senacie.

— Sposéb uregulowania

Za calkowicie niewystarczajgcy i niewlasciwy nalezy uzna¢ stan, w ktérym regu-
lacja procesu stanowienia prawa ma nie tylko charakter wybibrezy, ale przede wszystkim
jej poszezegdlne elementy normujgce rozsiane sa w roznych aktach prawnych i to niz-
szego rzgdu. Taki sposob regulacii, opicrajgey si¢ na punktowo wprowadzanych regulach
czgsciowo nawet zblizajacych sig do ,,prawa powielaczowego” (,.wytyczne™), jest niewla-
$ciwy i nieadekwatny wobec pozadanego skutku.

Unormowanie zasad stanowienia prawa samo powinno spelnia¢ wymogi prawi-
dlowe;j legislacji, poczgwszy od jego umiejscowienia w systemie aktow prawnych. Sko-
ro zadaniem takiego unormowania ma by¢ narzucenie uczestnikom procesu legislacyj-
nego wigzgeych regul, powinno ono by¢ zakorzenione w przepisach rangi konstytucyjne;j.
Respektujge specyfikg aktu prawnego najwyzszej rangi, jakim jest konstytucja, ktory
nic powinien zawieraé norm nadmiernie szczegdlowych, a dodatkowo majac na wzgledzie
charakter i tres¢ Konstytucji RP, ktéra — z uzasadnionych powodow historyczno-ustro-
jowych - juz w oryginalnym brzmieniu jest stosunkowo obszerna, wypada opowiedzie¢
si¢ za formula stosunkowo ogélna, jednak przynajmniej wymieniajaca minimum ele-
mentdéw koniecznych i zawierajgea obligatoryjng delegacj¢ do szczegolowego uregulo-
wania ich w ustawie ustrojowej. Obligatoryjno$¢ koniecznej delegacyi natomiast - uwzgled-
nigjgc doswiadczenia interpretacyjne konstytucji z ostatnich lat - powinna poprzez
swoje precyzyjne i jednoznaczne sformulowanie na poziomic ustawy zasadniczej
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Ocena skutkdw regulacii jako narzedzie poprawy jakodci stanowsenia prawa w Polsce

zagwarantowac nicusuwalng koniecznosé wiernego przelozenia klauzuli generalnej na
normy szczegolowe.

Uwzgledniajac wskazane ograniczenia, nalezy opowiedzie¢ si¢ za wprowadzeniem
do tredci Konstytucji RP co najmniej norm dotyczgcych:

- obowigzku przedstawiania oceny skutkow i kosztéw uchwalenia ustawy oraz

pozostalych elementow oceny wplywu,

- wprowadzenia przeslanki nickonstytucyjnosci aktu normatywnego wskutek
naruszenia obowigzku przeprowadzania jego konsultacji lub wadliwo$¢ OSR,
w tym takze jako przeslanki kontroli prewencyjnej przez Trybunal Konstytu-
cyjny na wniosek Prezydenta RP.

Nalezy natomiast postulowa¢ uregulowanic w ustawach:

- zasad i procedur dokonywania oceny wplywu, w tym OSR, z okresleniem
standardow ich przygotowania merytorycznego oraz adekwatnosci do przed-
miotu regulacji,

~ powolania i uregulowania pozycji ustrojowej, kompetencji i sposobu dzialania
organu centralnego uprawnionego do weryfikowania i kwestionowania jako$ci
i prawidlowosci sporzadzania OSR, uprawnionego do wsirzymywania procesu
legislacyjnego w wypadku stwierdzenia naruszenia zasad sporzadzania badz
nieadekwatno$ci OSR do przedmiotu regulacji.

Wprowadzenie postulowanych zmian skutkowaloby poprawg jakosci stanowione-
go prawa wskutek zwigkszenia swiadomodci ustawodawey co do skutkdw procedowanych
regulacji. Korelacja proponowanych rozwigzan z dzialaniami majgcymi na celu zwigk-
szenie stopnia partycypacji obywatelskiej w procesie stanowienia prawa przyczynilaby
si¢ dodatkowo do zwigkszenia spolecznej akceptacji aktywnosci legislacyjnej. Obydwa
zakresy majg istotne znaczenic dla ksztalowania odpowiedniej kultury prawnej, zwlasz-
cza po okresic nasilonego deprecjonowania wladzy ustawodawczej wskutek inflacji
aktéw prawnych oraz publicznego naruszania powszechnie przyjetych zasad prawidlowe;j
legislacji.
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