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Streszczenie

Celem prawodawcy jest, aby ustanowione przez niego prawo wywolywato zamierzone efek-
ty spoteczne i ekonomiczne. Istnieje niekwestionowana potrzeba ewaluacji stanowionego
prawa, dokonywania rzetelnej analizy rzeczywistych efektéw regulacji, cho¢ stosunkowo
niechetnie tego typu mechanizmy oceny sg wdrazane przez prawodawcow. Trudniejsze
ibardziej dyskusyjne jest natomiast znalezienie satysfakcjonujacych metod i instrumentéw,
za pomoca ktérych nalezy prowadzi¢ miarodajne badania efektywnoéci regulacji prawnych.
Niniejszy tekst poswiecony jest przedstawieniu pewnych rozwigzan dotyczacych procedur
ikryteriow w zakresie analizy skutkéw regulacji prawnych, modelowych warunkoéw takiej
oceny oraz przedstawienia polskiej regulacji i praktyki w tym zakresie.
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Summary

Between expectations and effects. Regulatory Impact
Assessment ex post as a tool in legislative process

The obvious goal of any legislator is establishing the intended social and economic ef-
fects with the law. Therefore, there is an unquestionable need to evaluate the law, to make
a thorough analysis of the actual effects of regulation, although relatively reluctantly
these types of assessment mechanisms are implemented by lawmakers. However, it is
much more difficult and more debatable to find satisfactory methods and instruments
that should be used to conduct meaningful research into the effectiveness and efficien-
cy of legal regulations. This text concerns some procedures and criteria in the field of
analyzing the effects of legal regulations in comparative perspective and presents model
conditions of such an assessment, as well as Polish regulations and practices in this area.

I. Uwagi wstepne

Celem prawodawcy jest, aby ustanowione przez niego prawo wywolywalo za-
mierzone efekty spoteczne i ekonomiczne: zaprojektowane swiadomie i celo-
wo sytuacje i stosunki miedzy ludZzmi. Wiele jednak jest przyktadow regula-
cji wywolujacych skutki jesli nie odwrotne, to przynajmniej z pewnoscig nie
zamierzone przez prawodawce, a blizsza i bardziej krytyczna analiza skut-
kow wielu regulacji prawnych prowadzi do ogdlnej konkluzji, ze ludzie zwy-
kli inaczej odbiera¢ cele norm prawnych i adaptowac swoja do nich sytuacje,
niz chciatby prawodawca. Debata publiczna pelna jest tez przewidywan i spe-
kulacji, jakie efekty powoduje nowa regulacja, w szczegolnosci taka, ktdra
budzi duze emocje, czy tez nadzieje, lub tez jest szczegélnie hucznie uchwa-
lana w ramach spelniania obietnic wyborczych. Istnieje powazna potrzeba
ewaluacji stanowionego prawa, dokonywania jego miarodajnej i obiektyw-
nej oceny oddzialtywania. Idea oceny obowigzujacego prawa nie ma tez prak-
tycznie oponentdw; absolutnie wszyscy sklonni sg uznac, ze regulacje praw-
ne, ktérych inflacja dawno przekroczyla juz (tak na poziomie krajowym jak
i europejskim) granice percepcji nawet gorliwych adresatéw, wymagaja rze-
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telnej analizy ich rzeczywistych efektéw, cho¢ stosunkowo niechetnie tego
typu mechanizmy oceny sa wdrazane przez prawodawcow lub projektodaw-
cédw aktéw prawnych. Bardziej dyskusyjne jest natomiast znalezienie satys-
fakcjonujacych metod i instrumentdéw, za pomoca ktorych nalezy prowadzi¢
miarodajne badania efektywnosci regulacji prawnych, tak z powodu nieche-
ci aktualnej wiekszosci parlamentarnej, sceptycznej wobec préb weryfikacji
jej dziatan, jak i z powoddéw czysto praktycznych. Niniejszy tekst poswigco-
ny jest przedstawieniu pewnych rozwigzan dotyczacych procedur i kryte-
riéw w zakresie analizy skutkow regulacji prawnych, stosowanych w okresie
po ich wejsciu w zycie w kontekscie polskich do§wiadczen oraz préba wska-
zania kierunkéw rozwoju tej instytuciji.

II. Geneza analizy skutkow regulacji ex post

Ocena skutkow (wptywu) regulacji od niedawna przyjmuje ksztalt sforma-
lizowany tak w Polsce jak i w innych panstwach®. Instrumenty oceny skut-
kéw regulacji (Regulatory Impact Assessment) sg stosowane i analizowane
przede wszystkim w etapie wstepnym prac legislacyjnych, czyli dotyczg etapu
ex ante. W tym rozumieniu ocena zasadnosci i wplywu rozwigzan legislacyj-
nych jest szczegélnym elementem metodyki prac prawotworczych, polegaja-
cych na ustaleniu przewidywanych konsekwencji ekonomicznych, spotecznych
i prawnych projektowanych rozwigzan®. Poréwnania ocen skutkéw regula-
cji w réznych porzadkach prawnych napotykaja na dos¢ powazne trudnosci
zwigzane z uplasowaniem tego rodzaju dzialan i instrumentéw w procesie
legislacyjnym, uzaleznionym od specyfiki dziatan prawotworczych, zwycza-
jow i doswiadczen. Trudnoséci w prowadzeniu badan poréwnawczych zwig-
zane s3 takze ze stosunkowo skapym materialem normatywnym, jaki regu-
luje kwestie oceny wptywu regulaciji.

3 'W. Koztowski, M. Matczak, O. Luty, Ocena skutkéw regulacji a krajowy i wspdélnotowy proces

prawotwérczy, [w:] Polska w Unii Europejskiej. XLV1 Zjazd Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego.
Wierzba, 3-5 czerwca 2004 r,, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Warszawa-Krakow 2005, s. 181.

*  M.M. Wiszowaty, Ocena skutkéw regulacji i procedury konsultacji publicznych w procesie
legislacyjnym — analiza prawna, [w:] G. Kopiniska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty,
Tworzenie i konsultowanie rzqdowych projektéw ustaw, Warszawa 2012, s. 42.
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Poczatkéw takich ocen szukac trzeba w praktykach podjetych w Stanach
Zjednoczonych za prezydentury Richarda Nixona, kiedy wprowadzono tzw
Quality of Life Review, ktdre dotyczyty wstepnej kalkulacji kosztow przysto-
sowania przedsiebiorstw do nowych wymogoéw srodowiskowych. Kilka lat
pdzniej analiza prowadzona zgodnie z regulami stosowanymi w ekonomii
(cost-benefit) zaczela dotyczy¢ takze innych regulacji; w 1974 r. wprowadzo-
no Inflation Impact Assessment, ktdry stanowit oceng ex ante spodziewanego
wplywu srodkéw nowej regulacji na stope inflacji. Taka procedura jest uzna-
wana za pierwowzor oceny skutkow regulacji w USA. W latach osiemdziesia-
tych zadanie analizy skutkow regularnie zaczeto by¢ wykonywane w struk-
turze OIRA (Office of Information and Regulatory Affairs, stworzonego
w ramach Office of Management and Budget), ktére bada regulacje projekto-
wane przez agencje federalne, wyposazone jest nadto w kompetencje zawie-
szania regulacji do czasu przygotowania przez projektodawce satysfakcjonu-
jaco dokladnej i rzetelnej analizy zyskow i kosztow regulacji®. Amerykanski
model ewaluacji skutkéw regulacji uznawany jest za punkt odniesienia wobec
pozostalych, jako model gwarantujacy merytoryczng i transparentng ocene,
prowadzong wedlug jasnych kryteriéw i analizy kosztéw i zyskéw, cho¢ nie
jest wolny od krytyki, dotyczacej w szczegdlnosci przyjmowanej metodologii.

Drugim punktem odniesienia jest model brytyjski, w ktérym ewaluowa-
ne s3 projekty wnoszone do parlamentu — 6w model rozwinal si¢ z procedury
Compliance Cost Assessment (CCA), wdrozonej w 1986 r. w ramach polityki
New Public Management. Dziesie¢ lat pozniej, w 1996 r. procedura ta ostatecz-
nie uzyskala ksztalt oceny regulacji (regulatory appraisal), w ramach ktorej
przeprowadzona jest ocena ryzyk i szacowania zyskow oraz kosztow projek-
towanej regulacji’. W 2000 r. komoérka administracji odpowiedzialna za de-
regulacje zostala przeksztalcona i wyposazona w funkcje dotyczace oceny re-
gulacji, przyjmujac nazwe Regulatory Impact Unit (RIU)?, w ramach tego
biura powstata takze jednostka o nazwie Better Regulation Task Force (BRTF)
jako niezalezna grupa ekspercka z silng reprezentacja przedstawicieli $wiata
biznesu, a takze konsumentdw, dajaca rekomendacje dotyczace aktéw praw-

> A.Renda, Impact Assessment in the EU. The State of the art and the art of the state, Brussels 2006, s. 9.
¢ Ibidem,s. 14.

7 Ibidem,s. 26.

8 Ibidem,s.27-28.
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nych przygotowywanych w resortach, a takze przygotowujaca dokumenty
dotyczace kwestii metodologicznych i dobrych praktyk. Od wejscia w Zycie
w kwietniu 2001 r. ustawy o reformie regulacji (Regulatory Reform Act, Regu-
latory Reform Orders), rozpoznana zostala koniecznos¢ analizy pod podob-
nym katem regulacji juz obowiazujacych, poddawanych analizie w komisjach
w obu izbach parlamentu w celu zmniejszenia obcigzen adresatow, zwieksze-
nia spojnosci i efektywnosci systemu prawnego’.

Waga narze¢dzi dotyczacych oceny skutkdw regulacji zostala takze dostrze-
zony w prawie i polityce Unii Europejskiej. Od 2001 r. Komisja Europejska
podejmuje dzialania w celu wprowadzenia standardow lepszej regulacji praw-
nej'’. Wdrazanie oceny skutkéw regulacji w panstwach cztonkowskich przy-
biera rozmaitg postac¢ i rozmiar - tak, jak odnotowuje A. Renda, w Wielkiej
Brytanii, a takze Holandii i krajach skandynawskich (Dania, Szwecja, Fin-
landia) mozna juz méwic¢ o uksztalttowanym i dojrzalym systemie tego ro-
dzaju ocen, podczas gdy panstwa potudniowej Europy (Wlochy, Hiszpania,
Portugalia, Grecja) podejmuja pierwsze nie$miale proby wdrozenia takich
mechanizmoéw. Z kolei Niemcy, Austria czy wreszcie Polska sa w tych wy-
sitkach nieco bardziej zaawansowane — cho¢ trudno méwic o ustabilizowa-
nych i dziatajacych efektywnie systemach oceny skutkéw regulacji ex post'.
Najbardziej rozbudowany i zaawansowany system oceny skutkéw regulaciji
ma Dania; obejmuje on trzy stadia analizy, a takze obowigzkowa analize ak-
tow prawnych w kilku dziedzinach wptywu: na prawo konkurencji, srodo-
wisko oraz relacje z Unig Europejska.

Z zestawienia zawartego w raporcie OECD Government at Glance z 2015 .
wynika, Ze ocena regulacji ex post'> przeprowadzana jest w réznym zakresie
w 17 panstwach, w kolejnych za$ 17 nie wystepuje w ogdle. W 16 panstwach,
w ktorych ten instrument jest stosowany tylko w pieciu ocena dotyczy obliga-
toryjnie wszystkich ustaw (sa to: Dania, Wegry, Japonia, Wlochy, Holandia,
Wielka Brytania). Tego rodzaju ewaluacja przeprowadzana jest takze w od-

° Ibidem,s. 32.
0 Action Plan for Better Regulation oraz komunikaty Komisji Europejskiej, w szczegélnosci
komunikat dotyczacy oceny wptywu: Impact Assessment (COM(2002) 276).

"' A.Renda, op.cit., s. 113-115.

12 Zwana dalej analiza skutkéw regulacji (zamiast oceng skutkéw regulacji, ktéra dokonywana
jest ex ante). Uwagi terminologiczne — por. K. van Aeken, From Vision to Reality: Ex Post Evaluation of

Legislation, “Legisprudence” 2011, vol. 5, nr 1, s. S1.
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niesieniu do regulacji ustanawianych w UE". Jest to stosunkowo wasko sto-
sowana instytucja i o réznorodnie uksztaltowanym zakresie, przez co trud-
no jest porownywac jej zastosowania, regulacje i efekty. Tytulem przyktadu
mozna wskazac, ze sposrod panstwo stosujacych ewaluacje ex post w stosun-
ku do wszystkich ustaw w Danii, Wloszech i Stanach Zjednoczonych doty-
czy ona obowigzkowo i zawsze badania, w jakim stopniu zostal osiagniety
cel regulacji; gdy tymczasem Na Wegrzech i w Japonii ocena skutkéw nigdy
nie dotyczy tego zakresu™.

Zaréwno w przypadkach obu pierwowzoréw (USA i Wielka Brytania),
a takze w odniesieniu do systemu UE idea wprowadzenia analizy regulacji po-
jawiala si¢ jako pochodna ocen skutkéw regulacji projektowanych, a te z ko-
lei zwiazane byly z wprowadzang polityka deregulacji i zmniejszania obciazen
biurokratycznych i uproszczenia prawnego otoczenia, zwlaszcza dla podmio-
tow gospodarczych. Z tym zwigzane sg tez pewne cechy tych analiz, uznawa-
ne przez krytykow za jej powazne deficyty; zarzuty dotyczg przede wszystkim
przywigzywania w analizach wagi jedynie do ekonomicznych metod i kryte-
riéw oceny, z pominieciem innych istotnych celéw i efektéw, niewymiernych
w ocenie zyskow i strat — takich jak bezpieczenstwo, cele socjalne oraz sprawie-
dliwo$¢®. Analiza skutkoéw obowigzujacych regulacii staje sie coraz czesciej ko-
niecznym uzupelnieniem oceny aktéw projektowanych, prowadzac w zamie-
rzeniu do oceny i ewentualnych korekt systemu prawnego w celu stworzenia
systemu $rodkow adekwatnych, spojnych w ramach systemu i najmniej inge-
rujacych w sytuacje prawna adresatdéw, istotnie wplywajac na realizacje funkcji
ustawodawczej'é, ale przede wszystkim poprzez ograniczenie skutkéw ubocz-
nych, jakie w ramach stosowania prawa si¢ pojawiajg. Ten efekt analiz ex post
jest $cisle zwigzany z ich kontekstem i geneza — zazwyczaj odbywa sie w opar-
ciu o kryteria deregulacyjne, z punktu widzenia przedsigbiorcéw i ich otocze-
nia prawnego i spofecznego oraz zwlaszcza skutki ekonomiczne.

3 OECD (2015), ,expost evaluation” in Government ata Glance 2015, OECD Publishing, Paris,
DOI10.1787/gov_glance-2015-en.

4 Ibidem, tabela 8.8.

S W odniesieniu do systemu brytyjskiego — A. Renda, op.cit., s. 41, w odniesieniu do systemu
UE -5s.107.

¢ 1. Malajny, Pojecie kontroli parlamentarnej, [w:] Ustroje. Tradycje i poréwnania. Ksiega jubileuszowa
dedykowana prof. drhab. Marianowi Grzybowskiemu w siedemdziesiata rocznice urodziny, red. P. Mikuli,

A.Kulig,J. Karp, G. Kuca, Warszawa 20185, s. 544.
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W literaturze podkresla si¢ takze zwigzek ewaluacji pod katem efektyw-
nosci i adekwatnosci stosowanych srodkéw prawnych z realizacja zasady
proporcjonalnosci; stosowanie optymalnych, a niezbyt daleko idacych $rod-
kéw prawnych dla osiggnigcia zamierzonych efektéw jest przeciez praktycz-
nym wymiarem owej zasady. Analizy regulacji prawnych majg takze znacznie
szersze umocowanie w porzadku aksjologicznym wspoétczesnych demokracji,
zwigzane sg z transparencjg dziatan wladczych — w tym dziatan ustawodaw-
czych, a takze z kontrole tych dziatan oraz ich rozliczalnoscia, to jest wska-
zywaniem na relacje miedzy zamierzeniami i oczekiwaniami a osigganymi
w realizacji wltadzy prawodawczej efektami. W zakresie wladzy ustawodawczej
takie dzialania sg istotnym uzupetnieniem dotychczasowego systemu checks
and balance, stanowigc powazny instrument rozliczalnosci a takze kontro-
li wladzy ustawodawczej oraz wtadzy wykonawczej, odpowiedzialnej zwykle
za przygotowywanie projektow regulacji prawnych.

Jak wskazuje David Keyaerts"”, ocena przestrzegania zasady proporcjo-
nalnosci i subsydiarnosci poprzez analize efektywnosci i adekwatnosci sto-
sowanych srodkéw prawnych w oparciu o analize skutkdw regulaciji jest juz
dokonywana nie tylko w dokumentach i zaleceniach organéw UE', ale tak-
ze w orzecznictwie, w szczegdlnosci w orzeczeniach TSUE - tak w wyroku
w sprawie Vodafone and others' rozwazenie granic proporcjonalnosci sto-
sowanych srodkéw zostalo dokonane poprzez odwolanie do oceny skutkow
regulacji Komisji Europejskiej.

III. Zmierzy¢ niewymierne. Metody i kryteria analizy regulacji ex post

Cho¢ umocowanie aksjologiczne i systemowe wprowadzenia analiz skutkéw
regulacji ex post nie moze budzi¢ watpliwosci, wcigz nie jest jasne, z uzyciem

7 D. Keyaerts, The Impact of Better Regulation in the Case Law of the European Court of Justice,
“The European Journal of Risk Regulation” 2012, vol. 3, iss. 2, s. 241, D. Keyaerts, Ex ante evaluation
of EU legislation intertwined with judicial review? Comment on Case C-58/08 Vodafone, ,European Law
Review” 2010, nr 6, s. 869.

8 Por. w szczegdlnosci Impact Assessment Guidelines, UE Commisssion 2009, ktéry nakazuje
uzycie argumentdw kwalitatywnych i kwantytatywnych w uzasadnieniu podjecia przez UE $rodkéw
prawnych (s. S, 17,29).

9 Case C-58/08, Vodafone and others, [2010] ECR 1-4999, §S54F.
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jakich metod i kryteriow nalezy je przeprowadzaé. Najwigksze znaczenie
w analizach skutkow regulacji ma podejscie oparte na metodzie wyceny zy-
skow i kosztow (cost-benefit analysis), pozwalajaca estymowac korzysci i kosz-
ty regulacji metodami pochodzacymi z nauk ekonomicznych®. Taka tez me-
toda jest preferowana i wysuwana na plan pierwszy w dokumentach Komisji
Europejskiej oraz grup eksperckich UE?, cho¢ - jak juz wspomniano - spo-
tyka si¢ z krytyka dotyczacg ograniczonego zakresu tak dokonywanej anali-
zy**. Mimo rozwoju metod stosowanych w tym podejsciu oraz rozszerzania
zakresu dobr, jakie podlegaja szacowaniu®, podkresla si¢ jednak w literaturze
pewna niedoskonalos¢ i deficyty tej metody w ewaluacji dobr niematerialnych
i z natury niewymiernych, takich jak poczucie bezpieczenstwa, wartosci $ro-
dowiskowe, zaufanie spoleczne czy chocby ochrona przyrody?*!. Wspomnia-
ne juz wczesniej zarzuty dotyczace waskiego i ograniczonego zakresu analizy
zyskow i strat dotyczg braku obejmowania przez analizy ex post skutkéw spo-
tecznych w sferze stosunkéw spolecznych i w zakresie takich zadan panstwa
jak zapewnienie bezpieczenstwa i poczucia sprawiedliwosci — klopot polega
jednak na tym, Ze sg to zakresy, ktdre niezmiernie trudno obja¢ obiektywny-
mi kryteriami i zmierzy¢, zwlaszcza przy zastosowaniu metody wskazywania
wymiernych i kwantyfikowalnych zyskow i strat. Istotnym tropem badania
skutkéw prawa powinno by¢ takze badanie aktéw stosowania badanej regu-
lacji, to jest orzecznictwa i aktéw administracyjnych oraz wykazywanie pro-
blemdw, kontrowersji i ryzyk, jakie analizowana regulacja powoduje.
Analiza skutkéw regulacji to dziedzina, w ktdrej spotykaja sie pola badaw-
cze prawnikow i socjologéw oraz ekonomistow, a takze specjalistow innych

20

W. Szpringer, W. Rogowski, Problemy metodologiczne oceny skutkéw regulacji w Polsce — czy
powstajq nowe perspektywy ekonomicznej analizy prawa, [w:] Ocena skutkéw regulacji, red. W. Szpirnger,
W. Rogowski, Warszawa 2007, s. 3-18.

?' Mandelkern Group on Better Regulation, Final Report, 13 November 2001, Communication on
Better Regulation in 2005, Action Programme for Reducing Administrative Burdens in the European
Union, Communication from the Commission, Better regulation for better results - An EU agenda, 19
May 2015, COM(2015).

2 K.P.Purnhagen, P.H. Feindt, Better Regulatory Impact Assessment: Making Behavioural Insights
Work for the Commission’s New Better Regulation Strategy, “The European Journal of Risk Regulation”
2015, vol. 6, iss. 3,s. 361.

»  M.D.Adlerand E.A. Posner, Cost-Benefit Analysis: Legal, Economic, and Philosophical Perspectives,
University of Chicago Press 2001, passim.

**  C.M. Radaelli, The Diffusion of Regulatory Impact Analysis. Best Practice or Lesson- Drawing?,

“European Journal of Political Research” 2004, vol. 43, iss. S.
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dziedzin wiedzy, wobec czego stworzenie syntetycznych wynikéw badan jest
niezwykle trudne, o ile w ogoéle mozliwe, postuguja si¢ one znaczaco odmien-
nymi metodami badawczymi, a w pewnej mierze odmienne sg takze cele ich
badan, determinujace ich zakres, a takze postawione pytania badawcze®. Tak
zespolony zesp6t narzedzi badawczych musi pozostawa¢ w zwigzku z obser-
wowaniem i ewaluacjg skutkéw regulacji - tak finansowymi, jak i spotecznymi
w najszerszym tego sfowa znaczeniu, to jest obejmujacym mozliwie najszersze
spektrum konsekwencji w Zyciu gospodarczym, politycznym i spolecznym,
tak z indywidualnej perspektywy adresata, jak i ich grup i catosci spoleczen-
stwa — skutkow zamierzonych jak i ewentualnych efektow ubocznych. Pod-
stawowym celem jest wskazanie, na ile analizowana regulacja spetnia swoje
zadanie, to jest efektywna i wywotuje zamierzone skutki w optymalny spo-
sob. Czesto w tym kontekscie, jako forma syntezy kryteriéw analizy regu-
lacji przywolywane jest takze kryterium racjonalnosci regulacji. Zbadanie
takich efektow wymaga ekstensywnego zastosowania metod ilosciowych i ja-
kosciowych, w tym sondazy, konsultacji, badan fokusowych (ma to miejsce
np w systemie dunskiej analizy skutkéw regulacji)*®. Muszg zarazem umozli-
wiac ocene efektywnosci, adekwatnosci stosowanych srodkéw prawnych jak
iich potencjal stosowania, koherencje systemowa, jasnos¢ i klarownos¢?”. Wy-
magaja badania orzecznictwa, ale takze administracyjnych aktéw stosowania
prawa, a takze wnikliwych badan zwigzanych z prawnym kontekstem anali-
zowanej regulacji — w szczeg6lnosci jej systemowej spojnosci.

Skutki regulacji badane sg zwykle przy zastosowaniu testow regulacyjnych,
w szczegolnosci testu opartego na weryfikowaniu zgodnosci obowigzujace-
go prawa ze standardami postepowania (compliance) oraz testu efektow (per-
formance). Inng metodg, majaca na celu zastosowanie szerszej perspektywy
analizy, jest test funkcjonalnosci, ktory zaklada oceng wszczynania procedur

»* O trudnoéciach w stosowaniu empirycznych metod badawczych w analizach skutkéw regulacji:

R.W. Parker, The Empirical Roots of the “Regulatory Reform” Movement: A Critical Appraisal, “Administrative
Law Review” 2006, vol. 58, nr 2, s. 359. Zagadnienie to omawia takze K. Van Aeken, op.cit., s. 57.

*  ZaA.Renda, op.cit., s. 114.

¥ Jak odnotowuje A. Renda, na poziomie UE wdrozony zostal pilotazowy program dotyczacy
wskaznikow jako$ci regulacji prawnej, w koricowym raporcie z programu z 2004 r., zaproponowano trzy
grupy wskaznikéw: 1) makro i ex ante, wskazujace zaprojektowane instrumentyi polityke, jaka ma by¢
poprzez nie wdrazana, 2) mikroiex post skoncentrowane na efektach i sytuacji adresatéw, 3) wskazniki
jako$ciowe dotyczace technikilegislacyjnej. A. Renda, op.cit., s. 110.



82 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2018/5

nowelizacji (zmiany lub uchylania pewnych regulacji), a takze swego rodza-
ju audyt stosowania regulacji w ramach administracji, w tym badania son-
dazowe zmian zachowania i kultury prawnej*®.

IV. Instytucjonalizacja analizy skutkow regulacji

Niezaleznie od obranej metodologii testéw i analiz, ocena skutkéw regula-
cji ex pos musi by¢ dokonywana w taki sposdb, aby jej efektem byta opinia
oparta na rzetelnych dowodach, w tym wynikach badan ilo$ciowych i jako-
$ciowych, prowadzonych w okreslonych z géry warunkach., a takze - o ile
to bedzie mozliwie — badania skutkéw regulacji w wymiarze indywidualnym
poprzez analiz¢ aktow stosowania prawa. Analiza taka musi spetnia¢ waru-
nek weryfikowalno$ci swoich wnioskéw. To z kolei wymaga, aby byta prze-
prowadzona byta w warunkach obiektywnosci i czytelnosci kryteriow oraz
metod badawczych, w sposdb zblizony do analizy naukowej. Analiza skut-
kow regulacji nie jest realizacjg zadan wykonywanych z racji petnienia funk-
cji politycznych, natomiast ma spetnia¢ funkcje narzedzia sprawnego procesu
ustawodawczego i funkcjonowania panstwa. Ten cel implikuje uplasowanie
zadania sporzadzania analiz w sposéb umozliwiajacy mozliwie jak najwiek-
szy stopien oceny eksperckiej i odpolitycznienie tego procesu. Obiektywizm
dokonanej analizy jest kluczowym warunkiem spelnienia przez nig swojej
roli w systemie stanowienia prawa, jak i wplywu na realizacj¢ zasady trans-
parentnosci oraz kontroli organéw prawodawczych.

Ocena skutkow regulacji ex post winna takze spetnia¢ ceche transparent-
nosci, to jest powinno by¢ przeprowadzone w warunkach gwarantujacych
czytelne i przejrzyste kryteria, partycypacje okreslonych podmiotéw i upu-
blicznienie ich wynikéw. Przejrzysty proces przeprowadzenia analizy skutkow
regulacji i opublikowanie wyniku ten analizy moze spowodowac¢, ze wnioski
w zakresie zmiany (lub uchylenia) przepiséw analizowanych regulacji beda
mogly by¢ poddawane weryfikacji z punktu widzenia ich racjonalnosci -
to jest zgodnosci z wynikami analiz i celowosci z punktu widzenia zaktada-
nych lub osigganych celéw regulacji. To z kolei pozwoli nie tylko poprawi¢

% A.Renda, op.cit., s. 110. Jak wskazuje ten autor tego rodzaju testy wdrazane s3 m.in. w Danii,

Nowej Zelandii i Kanadzie.
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jako$¢ prac legislacyjnych i oparcie ich na miarodajnych przestankach wy-
nikajacych z analizy wedlug kryteriéw skutecznosci i wptywu na otoczenie,
ale takze zwigkszy¢ stopien przeswiadczenia o racjonalnosci procesu legisla-
cyjnego, a zatem legitymizowac ten proces w sensie instytucjonalnym i spo-
tecznym. Powyzsze warunki kieruja refleksje nad analiza skutkow regulacji
na zagadnienie wyboru i usytuowania podmiotu powolanego do jej dokony-
wania. Istnieje w literaturze do$¢ powszechna zgoda, ze organ wyposazony
w taka kompetencje powinien mie¢ zagwarantowang niezalezno$¢ od gre-
mioéw politycznych i wladz publicznych®. Za wlasciwy standard w tym kon-
tek$cie uznawany jest model niderlandzki i powolana w 2000 r. Actal, to jest
holenderska rada zajmujaca si¢ obcigzeniami regulacja prawna, bedaca cialem
niezaleznym i zewnetrznym organem opiniodawczym dla rzadu i parlamen-
tu w kwestiach zmniejszenia obcigzenia regulacyjnego dla przedsiebiorcéw
i obywateli*®. Actal jest radg sktadajacg si¢ z przewodniczacego i maksymal-
nie zaledwie trzech cztonkéw, powolywanych sposrod uznanych specjalistow
w dziedzinie legislacji, w szczegdlnosci sposrdd naukowcow i przedstawicieli
$wiata gospodarczego lub polityki. Rada zajmuje si¢ jednak przede wszystkim
ewaluacjg ex ante; jako odnotowuje Andreas Renda®, analizy ex post doko-
nywane sg przede wszystkim w resortach rzagdowych, a ich wykonywanie na-
lezy do odpowiednich komdrek ministerstw, dokonujacych audytéow w okre-
slonych obszarach regulacji - jest to ewaluacja rozproszona pomiedzy wiele
jednostek organizacyjnych. Z kolei we Flandrii analiza ex post wykonywana
jest przez jeden szczeg6lny departament w ramach administracji panstwowe;.
To drugie rozwigzanie umozliwia wypracowanie jednolitej metodologii i za-
pewnia spdjnos¢ dziatan i polityki zalecen, ale z kolei otwiera tak dzialajace
organy i same analizy na wigksze ryzyko zdominowania przez wigkszos¢ rza-
dzaca. Sposob doboru sktadu ciala dokonujgcego analiz skutkéw regulacji oraz
jego uplasowanie decyduja w najpowazniejszym zakresie, w jakim dystansie
wobec prawodawcy pozostaje ewaluator i jak bardzo organ taki eksponowa-
ny jest na ryzyko politycznego zdominowania — przez wigkszo$¢ albo przez

¥ Okonieczno$ci zapewnienia niezaleznosci ciala dokonujacego oceny: A. Meuwese, Regulatory

Scrutiny in Transition, ,The European Journal of Risk Regulation” 2015, vol. 6, iss. 3, s. 359, A. Renda,
op.cit, s. 61-62.

3 ACTAL obecnie funkcjonuje na podstawie Instellingsbesluit Actal 2011 z 16 czerwca 2011.

3 A.Renda, op.cit., s. 63.
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opozycje¢, narzucajgce poglad na temat skutkéw regulacji prawnych podykto-
wany innymi niz merytoryczne wzgledami. Dominuje jednak umiejscawia-
nie jednostek dokonujacych analiz wewnatrz administracji rzadowej, wypo-
sazonej w odpowiednie struktury wykwalifikowanej biurokracji i ekspertow
w danej dziedzinie. Tego rodzaju model znacznie lepiej jednak funkcjonuje
w odniesieniu do ocen ex ante niz dokonywanych juz w trakcie obowiazy-
wania aktéw prawnych. Rzecz jasna, merytoryczna warto$¢ i walor bezstron-
nosci przygotowanej analizy zalezg w takich warunkach od statusu pracow-
nikéw administracji publicznej; pomiedzy przygotowujacym analizy ex post
a wladzami politycznymi resortéw powinien istnie¢ ,chinski mur’, gwarantu-
jacy autorom przygotowywanie analiz miarodajnych, w pelni obiektywnych
i opartych o weryfikowalne dane, a takze niezaleznych od intencji wtadz po-
litycznych ministerstw albo parlamentu.

V. Polskie regulacje i doswiadczenia analizy skutkéw regulacji

W Polsce, tak jak w innych systemach wprowadzenie oceny ex post poprze-
dzone zostalo regulacjami i praktyka dotyczaca przewidywanych ocen skut-
kow regulacji (ex ante). Pewne podstawy sporzadzania OSR znalazly sie¢ juz
w ustawie o Radzie Ministréw - zgodnie z art. 29 pkt 1a** zadaniem Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw jest m.in. dokonywanie ocen skutkéw (kosztow
i korzysci) spoteczno-gospodarczych projektowanych regulacji oraz sporza-
dzanie ocen tych skutkéw. Instytucja oceny skutkéw regulacji (OSR) zostata
wprowadzona w 2001 r. na podstawie Regulaminu pracy Rady Ministrow®,
stajac si¢ obligatoryjnym elementem procesu opracowywania rzagdowych
projektow aktow prawnych, jako zalacznik do uzasadnienia projektu aktu
prawnego. Jak odnotowuje M. Wiszowaty, wprowadzenie OSR do polskiego
porzadku prawnego stanowilo jeden z przejawow realizacji zalecenia C (95)
21 Rady Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju z 9 marca 1995 r.
w sprawie poprawy jakosci regulacji**. Obecnie obowigzujacy Regulamin pra-

32 Ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (t.j. Dz.U. 2003, Nr 24, poz. 199 ze zm.).

33 Uchwatanr 125 Rady Ministréw zmieniajaca uchwale - Regulamin Rady Ministréw (M.P.2001,
Nr 33, poz. 547).

3*  M.M. Wiszowaty, op.cit., s. 42.
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cy Rady Ministréw z 2013 r.”> w brzmieniu znowelizowanym uchwata nr 62
Rady Ministréw z 1 czerwca 2016 r. zmieniajacg uchwale — Regulamin pra-
cy Rady Ministréw*® stanowi w § 24 ust. 3, ze organ podejmujacy prace nad
projektem, przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu aktu nor-
matywnego oraz projektu zalozen projektu ustawy dokonuje oceny przewi-
dywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych. Wyniki owej oceny (OSR)
stanowig odrebng czes$¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego oraz od-
rebng czes¢ projektu zalozen projektu ustawy (§ 28. 1.). Regulamin okresla,
co musi zawiera¢ ocena skutkow regulacji - s3 to m.in.: wskazanie podmio-
tow, na ktdre oddziatuje projektowany akt normatywny; 2) informacje o prze-
prowadzonych konsultacjach, wyniki analiz wplywu projektowanego aktu
normatywnego na adresatow oraz wplywu projektu na istotne obszary od-
dzialywania, w szczegoélnosci na: sektor finanséw publicznych, w tym budzet
panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy, konku-
rencyjno$¢ gospodarki i przedsiebiorczos$¢, w tym funkcjonowanie przedsie-
biorcéw, a takze wskazanie Zrédet danych i przyjetych do obliczen zalozen,
a takze zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu; okreslenie celu i isto-
ty interwencji i pordwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.
Oceny przedstawiane sg na formularzu, ktérego wzér opracowuje Szef Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw. Koordynacje¢ sporzadzania OSR zapewnia
wyznaczony przez Prezesa Rady Ministréw czlonek Rady Ministréw albo se-
kretarz albo podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow albo
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréow. Szczegdlna regulacja i kryteria OSR
znalazly sie w ustawie z 8 pazdziernika 2010 r. o wspolpracy Rady Ministrow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospoli-
tej Polskiej w Unii Europejskiej”, zgodnie z ktérag Rada Ministréw obowigza-
na jest przekaza¢ obu izbom parlamentu projekty stanowisk w sprawie pro-
jektow aktow ustawodawczych i innych aktéw Unii Europejskiej okreslonych
w cytowanej ustawie. Do kazdego projektu takiego stanowiska powinno by¢
dolaczone uzasadnienie, obejmujace ocene przewidywanych skutkéw praw-
nych aktu ustawodawczego Unii Europejskiej dla polskiego systemu prawa,

35 Uchwala nr 190 Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 r. (M.P. 2013, poz. 979).
3 M.P 2016, poz. 494.
7 Dz.U.2010, Nr 213 poz. 1395.
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a takze skutkow spotecznych, gospodarczych i finansowych dla Rzeczypo-
spolitej Polskiej (art. 7 ust. 3 pkt 1 iart. 11 ust. 2 ustawy)*.

Obowigzek przygotowanie oceny skutkéw regulacji przewidziany jest tak-
ze przez Zasady techniki prawodawczej — zgodnie z § 1 ust. 1* podjecie de-
cyzji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza si¢ dokladng analizg stanu
stosunkow spolecznych, stanu prawnego, okresleniem przewidywanych skut-
kéw spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych
kazdego z rozwazanych rozwigzan oraz wskazaniem mozliwosci podjecia al-
ternatywnych wobec projektowanych $rodkéw interwencji wladzy publicz-
nej, stuzacych realizacji wyznaczonych celéw. W ostatnim czasie instytu-
cja OSR pojawita sie takze w regulaminie Sejmu: art. 34 regulujacy wymogi
dotyczace skladanego projektu ustawy zostal uzupetniony o ustep 2a, zgod-
nie z ktérym: ,,w uzasadnieniu projektu ustawy, ktéry dotyczy majatkowych
praw i obowigzkdéw przedsiebiorcéw lub praw i obowigzkow przedsigbiorcow
wobec organéw administracji publicznej, jako odrebna cz¢$¢ uzasadnienia,
przedstawia si¢ ocene przewidywanego wplywu projektu ustawy na dziatal-
no$¢ mikroprzedsigbiorcdw oraz matych i $rednich przedsigbiorcow”.

Ocena funkcjonowania regulacji (ustawy) — czyli ocena skutkéw regula-
cji ex post jest przewidziana w Regulaminie pracy Rady Ministrow. Zgod-
nie z § 152 ust. 1 czlonek Rady Ministréw wlasciwy w sprawach regulowa-
nych dang ustawg przygotowuje oceng jej funkcjonowania, zwang dalej ,,OSR
ex post” o ile: 1) o jej przygotowanie wystapi Rada Ministréw lub jej organ
pomocniczy, albo jesli 2) wynika to z testu regulacyjnego zalozen projektu
ustawy przyjetych przez Rad¢ Ministrow lub z OSR projektu ustawy przyje-
tego przez Rade Ministréw. Ponadto czlonek Rady Ministréw moze przygo-
towaé OSR ex post z wlasnej inicjatywy. Zgodnie z § 154 Regulaminu OSR
ex post zawiera w szczegolnosci: 1) wskazanie podmiotéw, na ktére oddzia-
tuje ustawa oraz jej zakres przedmiotowy, 2) zwiezle przedstawienie zakla-
danych celow ustawy wraz z okresleniem stopnia ich dotychczasowej reali-
zacji, 3) zwigzle przedstawienie srodkéw zmierzajacych do osiagniecia tych
celow wraz z oceng ich funkcjonowania; 4) zwigzle poréwnanie przewidywa-

3% Szerzej o trybie procedowania w tych sprawach — M. Wiszowaty, op.cit., s. 55.

W brzmieniu ustalonym przez § 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z S listopada
2015 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. poz. 1812),
ktére weszto w zycie 1 marca 2016.

39



Anna Mlynarska-Sobaczewska « Miedzy oczekiwaniami a efektami 87

nych skutkdéw spoleczno-gospodarczych ustawy z faktycznie wystepujacymi
w odniesieniu do poszczegdlnych grup jej adresatow, 5) zestawienie proble-
mow zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy, w szczegdlnosci zgtaszanych
przez jej adresatow, wraz ze stanowiskiem cztonka Rady Ministréw; 6) wnio-
ski a takze rekomendacje¢ cztonka Rady Ministréw w kwestii ewentualnej ko-
niecznosci podjecia dziatan korygujacych, w szczegdlnosci przeprowadzenia
nowelizacji ustawy. OSR ex post przedstawia si¢ na formularzu, ktérego wzér
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zamieszcza w BIP Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, jest on udostepniany takze w serwisie Rzagdowego Procesu
Legislacyjnego. Przed przedstawieniem Radzie Ministréw cztonek Rady Mi-
nistréw wnosi OSR ex post do rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Mini-
strow. O ile przygotowanie OSR ex post wynikato z wystapienia Rady Mini-
strow lub jej organu pomocniczego lub testu regulacyjnego albo OSR projektu
ustawy, czlonek Rady Ministrow przedstawia OSR ex post Radzie Ministrow
lub jej organowi pomocniczemu.

Praktyka OSR ex post jest watla; jak wynika ze strony Rzadowego Proce-
su Legislacyjnego, wykonano ja dotad jedynie dziesigciokrotnie. W przypad-
ku wszystkich aktéw poddanych takiej ocenie, ich przygotowanie wynikalo
z powodu wystapienia przestanki okreslonej w par. 152 ust. 1 pkt 1 Regula-
minu pracy Rady Ministréw, zazwyczaj na skutek wystapienia decyzji Zespo-
tu do spraw Programowania Prac Rzadu. Nie ma zadnego przypadku, w kto-
rym przygotowanie OSR ex post wynikaloby z testu regulacyjnego albo OSR
projektu ustawy. W zadnym tez przypadku Czlonkowie Rady Ministréw nie
podjeli przygotowania OSR ex post z wlasnej inicjatywy.

Kompetencje w zakresie analiz skutkéw regulacji przypisane zostaly w ra-
mach wiladzy ustawodawczej. Zgodnie z § 17 p. 3 Regulaminu organizacyj-
nego Kancelarii Sejmu*’ do zadan Biura Analiz Sejmowych, bedacego wy-
odrebniong komorka organizacyjng Kancelarii Sejmu nalezy m.in. analiza
skutkéw prawnych, ekonomicznych i spotecznych funkcjonowania uchwa-
lanych ustaw. Biuro Analiz Sejmowych pelni szczeg6lng role w procesie opi-
niodawczym w toku procedury ustawodawczej, jest instytucja gromadzaca
po pierwsze ekspertdw sejmowych, bedacych autorami wigkszosci ekspertyz
zasigganych w procesie stanowienia prawa w parlamencie, po drugie za$ jest

40 Zalycznik do Zarzadzenia Nr 10 Szefa Kancelarii Sejmuz 25 marca 2002 r. w sprawie regulaminu

organizacyjnego Kancelarii Sejmu.
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komorka organizacyjng sejmu, ktéra decyduje o wyborze ekspertéw takze
w tych sytuacjach, w ktorych organy Sejmu zdecydowaly sie siggnac po eks-
pertyze zewnetrzng. Moze to miec szczegdlne znaczenie w odniesieniu do ana-
liz dotyczacych skutkow regulacji ex post, ich wykonanie w znacznej mierze
wykracza poza merytoryczne ramy kompetencji prawniczych i wykonane
moze by¢ (w zaleznosci od przewidzianego prawem i potrzebami zwigzanymi
z przedmiotem regulacji) przez ekspertow z wielu dziedzin i obszaréw wiedzy.

VI. Podsumowanie

Zaprezentowany stan prawny oceny skutkow regulacji dokonywanej przy
opracowywaniu zalozen i projektu ustawy jak i tej dokonywanej (w rzadkich
wypadkach) ex post pozwala na sformulowanie kilku wnioskéw. Po pierwsze
uwage zwraca bardzo niska ranga aktéw prawnych, jakimi instytucje te sg re-
gulowane. Oceny znajduja swoja podstawe co prawda w akcie rangi ustawy,
to jest w ustawie o Radzie Ministréw, ale instytucja ta wskazana jest jedynie
jako jedno z zadan Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Pozostala czgs¢ pod-
staw funkcjonowania OSR znajduje si¢ w aktach rangi rozporzadzen albo
uchwat Rady Ministréow, to jest aktéw o charakterze wewnetrznym. Szcze-
goétowa regulacja przygotowania oceny skutkow regulacji zawarta jest m.in.
w: Metodologicznych podstawach oceny skutkow regulacji, przyjetych przez
Rad¢ Ministréow 1 lipca 2003 r., Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji
(OSR), przyjetych przez Rade¢ Ministréw 10 pazdziernika 2006 r. Oba te akty
przyjeto w formie zapisu w protokole z posiedzen, nie maja one ani przewi-
dzianej prawem formy, ani Zadnej mocy prawne;j. Takze rola komérki odpo-
wiedzialnej za ocene w ramach parlamentu, czyli BAS znajduje bardzo watlg
podstawe prawng, a wobec braku regulacji dotyczacych procesu zamawiania,
przeprowadzania i dalszego procedowania takich analiz znaczenie tej kom-
petenciji jest nikle, za§ sama regulacja w tym zakresie - martwa.

Po wtdre - regulacja dotyczaca oceny skutkow regulacji (tak ex ante jak
i ex post) charakteryzuje si¢ znacznym stopniem ogdélnosci, czego przykla-
dem sformulowanie o wptywie na ,,rynek pracy, konkurencyjnos¢ gospodar-
ki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsigbiorcow”. Powoduje
to w praktyce duzg dowolno$¢ w formufowaniu ocen zawartych w OSR, albo
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uzywanie w niej formuly, ,nie ma wplywu™!, albo ze okreslenie skutkéw be-
dzie mozliwe dopiero po dokonaniu innych uzgodnien i konsultacji. Dowol-
nos¢ formulowania wnioskéw w ramach OSR spowodowana jest tez brakiem
trybu weryfikacji tego rodzaju analiz oraz brakiem koniecznosci wykazywa-
nia dowodoéw i badan na poparcie zawartych w nich konkluzji. Oceny wpty-
wu funkcjonowania ustawy przygotowywane sg wylacznie przez cztonkow
Rady Ministréw, czylli przez aparat biurokratyczny resortu zaangazowanego
W proces prawotworczy, a przedstawiane sg jedynie Komitetowi Stalemu Rady
Ministréw, nastepnie za$ Radzie Ministrow. Maja charakter sektorowy, a ich
weryfikacja merytoryczna ma bardzo ograniczony i mato ekspercki charakter.

Najbardziej jednak uderzajaca cecha polskiego modelu oceny skutkow re-
gulacji jest bardzo waski zakres zastosowania tej instytucji. Ocena skutkow
regulacji ex ante stosowana jest jedynie w przypadku projektéw z inicjatywy
Rady Ministréw. Z powoddw niezrozumiatych systemowo, to jest z punktu
widzenia racjonalnosci procesu stanowienia prawa, instytucja ta nie jest sto-
sowana w przypadku projektéw ustaw pochodzacych od innych podmiotéw —
z wyjatkiem wymogu ostatnio wprowadzonego przez art. 34 ust. 2a regula-
minu Sejmu, dotyczacego praw przedsiebiorcéw. Oceny skutkow regulacji ex
ante przygotowywane s3 jedynie na wstepnym etapie pracy nad projektem,
to jest przed skierowaniem projektu aktu prawnego do rozpatrzenia przez Sta-
ty Komitet Rady Ministrow. W stosunku do gotowego projektu, po ewentu-
alnych zmianach, ani tez w trakcie zglaszania poprawek w trakcie parlamen-
tarnej procedury ustawodawczej nie sporzadza si¢ nowej OSR.

Oceny wplywu funkcjonowania ustawy sporzadzane sa w praktyce w jesz-
cze wezszym zakresie, jedynie w odniesieniu do tych ustaw, co do ktérych
odpowiednie zgdanie zglosi organ pomocniczy Rady Ministréw. Dotychcza-
sowa regulacja OSR, a w szczegdlnosci OSR ex post jest marginalna, frag-
mentaryczna i ma zdecydowanie zbyt waski zakres, a praktyka stosowania
tej instytucji jest zbyt watla, by mozna bylo sadzi¢, ze staje si¢ elementem
istotnym metodyki tworzenia prawa, mimo formutowanych w tym zakre-
sie postulatow*?.

# k. Handt, Ocena Skutkéw Regulacji w Polsce — stan obecny i propozycje zmian Wprowadzenie

do dyskusji, http://www.sobieski.org.pl/wp-content/uploads/Hardt-Wprowadzenie-do-dyskusji-o-
OSR.pdf (15.07.2018).
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Polska regulacja a takze praktyka ocen funkcjonowania ustawy nie spel-
nia zadnego z modelowych wymogéw. W odniesieniu do oceny wplywu
funkcjonowania (oceny ex post) w zadnym przypadku jej dokonanie nie
jest obligatoryjne, oceny takie nie sg takze dokonywane okresowo*. Spo-
rzadzane s3 jedynie w odniesieniu do nielicznych aktéw prawnych, a inicja-
cja procesu zalezy od organu politycznego (lub jego ciala pomocniczego),
albo od tego, kto byl projektodawca aktu prawnego - tego rodzaju usytu-
owanie procesu analizy jest skazane na uzaleznienie analizy, ale i jej wy-
niku od woli organu zainteresowanego osiaggnigciem okreslonej konkluzji.
Brak tez wprowadzenia czynnikéw i gwarancji niezalezno$ci os6b dokonu-
jacych ocen od wptywu czynnikéw politycznych. Cho¢ proces jej dokony-
wania zostal sparametryzowany przez narzucony szczegétowy formularz
oceny, nie zostal zapewniony jej ekspercki i miarodajny charakter. Wresz-
cie, analizy skutkéw regulacji nie sg sporzadzane w warunkach umozliwia-
jacych ich weryfikacje. Dotychczasowe watte doswiadczenia ocen skutkow
regulacji ex post — jak i szersze dotyczace ocen ex ante — wskazujg wyraznie,
ze brak procedur weryfikujacych powoduje ich powierzchownos¢ i zdawko-
wos¢ w zakresie dokonywanych badan nad stosowaniem prawa, wskazywa-
niem podmiotéw, na ktdre akt oddzialuje, jak i w konkluzjach dotyczacych
samych skutkow aktu prawnego. Podstawowym warunkiem miarodajnosci
i efektywnosci analizy skutkéw regulacji ex post jest to, aby byla ona pro-
wadzona przez ciata z udziatem ekspertéw, jak najpelniej uniezaleznione
od woli projektodawcy i cial biorgcych udzial w procesie ustawodawczym.
Jednym z elementéw gwarantujacych tego rodzaju autonomie ciata przy-
gotowujacego analize i rzetelno$¢ oceny jest oparcie jej na naukowym pa-
radygmacie prowadzenia badan metodami analitycznymi, dajacych sie we-
ryfikowac i wnioskow majacych oparcie w dowodach i zebranym materiale
zrédtowym. Aby funkcje ocen wplywu funkcjonowania regulacji mogty
odegrac¢ istotng role w procesie poprawy jakosci aktéw prawnych i spdjno-
$ci oraz efektywnosci systemu prawnego, badania takie opiera¢ si¢ musza
na miarodajnych i obiektywnych danych, tak aby ich wyniki poddawaty
sie procesowi weryfikacji — tak w fonie rzadu jak i w parlamencie, a takze

# O potrzebie okresowej ocenie skutkow regulacji: J. Paczocha, W. Rogowski, Ocena skutkdw

przepiséw a perspektywa wdrozenia reformy regulacji, [w:] Ocena skutkéw regulacji, red. W. Szpringer,
W. Rogowski, Warszawa 2007, s. 197-199.
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w ramach szerokiej kontroli spotecznej, za§ konkluzje powinny pochodzié
od autoréw niezaleznych od aktoréw procesu prawodawczego.
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