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OCENA SKUTKOW REGULAC]1 EX POST JAKO NARZEDZIE POPRAWY EFEKTYWNOS$CI
POLITYK PUBLICZNYCH NA PRZYKEADZIE USTAWY Z DNIA 9 MARcA 2017 R.

Sekokok

O ZWIAZKU METROPOLITALNYM W WOJE WODZTWIE SLASIHM

1. Wprowadzenie

Regulacje prawne s3 instrumentami realizacji celow polityki publicz-
nej i powinny przyczynia¢ si¢ do rozwigzywania probleméw spoleczno-
-gospodarczych. Istotne jest, aby byly projektowane w taki sposéb, ktory
uwzglednia ratio legis i jednoczesnie optymalizuje ich wplyw na wymiar
ekonomiczny, spoleczny i srodowiskowy. Jako$¢ otoczenia regulacyjnego
we wspolczesnym Swiecie jest jednym z kluczowych elementéw nowo-
czesnego panstwa prawa, ma istotne znaczenie dla prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej. Dobre regulacje pozytywnie oddzialuja na rozwoj
spoleczno-gospodarczy kraju, poziom zycia obywateli oraz miejsce, jakie
panstwo zajmuje na arenie mi¢dzynarodowej. Niejasne 1 niespojne prawo
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utrudnia funkcjonowanie przedsi¢biorstw, obniza zaufanie inwestorow
do kraju, tym samym negatywnie wplywajac na jego rozwoj.

Jesli wiadze panstwowe zamierzaja prowadzi¢ spojna, skuteczna
i efektywna polityke publiczna, to coraz wazniejszym staje si¢ stosowanie
podejscia do stanowienia prawa, w ktorym wnoszone projekty regulacyjne
oparte sg o udokumentowane dowody. Taka filozofia stanowienia prawa
okreslana jest w literaturze przedmiotu jako ,,polityka oparta na dowo-
dach” (ang, evidence-based policy). Decydenci polityczni rozpatrujac projekt
ustawy powinni posiadac najlepsza mozliwa wiedze¢ ukazujaca potencjalne
skutki wejscia w zycie ustawy. Analiza taka powinna by¢ sporzadzona na
podstawie wiarygodnych danych i udokumentowanych dowodoéw.

Organizacje miedzynarodowe, w tym Bank Swiatowy, Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej 1 Rozwoju (OECD, ang, Organisation for Eco-
nomic Co-operation and Development) oraz Unia Europejska, dostrzegaja klu-
czowe znaczenie wplywu dobrych regulacji na rozwoj panstwa. Instytu-
cje te podejmujg rézne inicjatywy, ktorych celem jest promocja dobrych
praktyk. Ponadto wydaja rekomendacje panstwom cztonkowskim, w jaki
sposob poprawi¢ jakos¢ stanowionego prawa. Organizacje te przykladaja
duza wage do rozpowszechniania wiedzy nt. procedury Impact Assessment,
tj. narzedzia analitycznego, ktore pomaga okresli¢ potencjalny wplyw
projektowanej ustawy (ex ante) oraz jej rzeczywisty wplyw po pewnym
okresie jej obowiazywania (ex pos?).

Polska zobowiazala si¢ do realizacji zalecen dotyczacych poprawy jako-
$ci stanowienia prawa. Jednym z instrumentéw realizacji tych wytycznych
byto wprowadzenie do procesu przygotowywania rzadowych projektéw
aktéw prawnych Oceny Skutkéw Regulacji (OSR). Z polskich doswiadczen
wynika, ze OSR ex anfe moze stanowi¢ cenny instrument analityczny. Na
przestrzeni lat stosowania tego narzedzia przez administracje panstwowa
zgromadzone zostalo juz dos¢ duze doswiadczenie na temat warunkow,
jakie musza zostac spelnione, aby zastosowanie tej procedury przyczynito
si¢ do ustanowienia dobrej ustawy. Jednakze dotychczasowe doswiadczenia
zwiazane ze stosowaniem procedury OSR ex post sq ograniczone, co wynika
ze zbyt malej ilosci sporzadzonych przez administracje tego typu analiz.
Nie wiadomo, czy zalecenia metodologiczne KPRM oraz objasnienia do
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wzoru formularza OSR ex post daja podstawe, aby prawidlowo 1 rzetelnie
udokumentowac skutki rzeczywiste obowigzujacego prawa.

Autorzy niniejszego artykulu dostrzegajac luke w tym obszarze wie-
dzy, zagadnieniu, ktére ma istotne znaczenie dla sprawnego zarzadzania
panstwem, dlatego podjeli probe zdiagnozowania uzytecznosci zaleca-
nego podejscia metodologicznego zawartego w Wytycznych KPRM przy
sporzadzaniu OSR ex post. Jednoczesnie autorzy postawili sobie naste-
pujace pytanie badawcze: Czy metodologia, ktora jest zaproponowana
w Wytycznych KPRM, prowadzi do uzyskania prawidlowego obrazu rze-
czywistych skutkéw ustawy?

Z uwagi na fakt, Zze nie sporzadzono dotychczas dostatecznie duzej
ilosci OSR ex post do obowigzujacych ustaw, aby dane zebrane z tych doku-
mentoéw mogly stanowi¢ wiarygodna podstawe do wyciagnigcia wniosku
odnosnie do postanowionego pytania badawczego ta droga, konieczne
bylo zastosowanie podejscia badawczego okreslanego jako studium przy-
padku. Sprawdzenie na wybranej obwiazujacej ustawie, jaki obraz rzeczy-
wistych skutkéw regulacji mozna uzyskac stosujac metodologie rzadowa,
a jaki mozna uzyskac, jezeli zastosuje si¢ podejscie zalecane przez organi-
zacje migdzynarodowe.

Jako obowigzujaca regulacje do przeprowadzenia studium przypadku,
wybrano ustawe, ktora zdaniem autoréw powinna generowac istotne
skutki w wielu obszarach. Wydaje sig, ze to kryterium spelnia wstawa 3 dnia
9 marca 2017 1. 0 zwiqzkn metropolitalnym w wojewddztwie Slaskin.

Niniejsza praca sklada si¢ z nastgpujacych trzech czesci:

1. W czgdci pierwszej (punkt 2) przedstawiona zostala idea stanowienia
prawa w oparciu o dowody, oméwione zostalo narzedzie analityczne
Impact Assessment (OSR), charakterystyka doswiadczen miedzynaro-
dowych i krajowych zwigzanych ze stosowaniem tego instrumentu.

2. W czesci drugiej (punkt 3) zaprezentowano wyniki zastosowania
metody studium przypadku do #stawy 3 dnia 9 marca 2017 r. o zwiqzkn
metropolitalnym w wojewddztwie slaskim w celu uzyskania odpowiedzi na
postawione pytanie badawcze.

3. W czesci trzeciej (punkt 4) zostaly omdéwione wnioski 1 zalecenia
majace walory aplikacyjne.
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2. Uwarunkowania zastosowania OSR ex post

2.1. Otoczenie regulacyjne

Regulacje prawne sa instrumentami realizacji celow polityki publicznej
1 stuza rozwiazywaniu problemoéw spoleczno-gospodarczych. Istotne jest,
aby byly projektowane w taki sposob, ktory uwzglednia ich wplyw eko-
nomiczny, spoleczny i srodowiskowy. Uwzglednienie perspektywy zrow-
nowazonego rozwoju stanowi duze wyzwanie dla badan ewaluacyjnych'.

Od poczatku transformacii ustrojowej dynamicznie wzrasta produk-
cja prawa w Polsce, czego wskaznikiem jest liczba stron maszynopisu
nowych aktéw prawnych (ustaw, rozporzadzen i uméw miedzynarodo-
wych) (wykres nr 1) W 2023 roku wyprodukowano az 34,4 tys. stron
prawa.’ Stanowi to niewatpliwe wyzwanie z punktu widzenia jakosci oto-
czenia regulacyjnego, w tym procesu legislacyjnego.

Wykres nr 1: Liczba stron aktéw prawnych (ustaw, rozporzadzenl 1 uméw

migdzynarodowych) opublikowanych w Dzienniku Ustaw w latach 1989-2023

Zrédlo: opr. wh na podstawie danych z G. Thornton, Barometr prawa; analiza stabilnosci ofocze-
nia prawnego w polskiej gospodarce — edyga 10, marzec 2024 ., https://grantthornton.pl/wp-content/
uploads/2024/03/Barometr-prawa-2024.pdf, 27.09.2024.

' P. Bryta, Challenges for the adoption of the sustainable development perspective in Polish evaluation studies, ,,Pro-
blemy Ekorozwoju” 2013, nr 1, s. 139-148.

2 G. Thotnton, Barometr prawa; analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskie gospodarce — edyga 10, matzec
2024 1., https:/ /grantthornton.pl/wp-content/uploads/2024/03 /Baromett-prawa-2024.pdf, 27.09.2024.

3 Tamze.
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Jako$¢ otoczenia regulacyjnego jest jednym z kluczowych elementow
nowoczesnego panstwa prawa i ma istotne znaczenie dla prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej. Niejasne 1 niespdjne prawo utrudnia funk-
cjonowanie przedsi¢biorstw oraz obniza zaufanie inwestoréw w kraju.
Rozwéj gospodarczy moze by¢ szybszy, jezeli prawo naktada na pod-
mioty gospodarcze tylko niezbedne dla realizacji interesu publicznego
obowiazki.

Jesli rzady zamierzaja opracowac spojna, skuteczna i efektywna poli-
tyke publiczna, coraz wazniejszym staje si¢ fakt, aby decydenci polityczni
posiadali w swojej dyspozycji najlepsze dostgpne analizy i oparte na nich
dowody. W tym celu wymyslono termin ,,polityka oparta na dowodach”
(ang. evidence-based policy), aby podkredli¢ naukowy fundament wiedzy
wykorzystywanej w procesach decyzyjnych. Rantala et al. opowiadaja si¢
za traktowaniem oceny skutkéw regulacji jako wnioskowania opartego na
dowodach (ang. evidential reasoning).

Procedura Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) prowadzi do uspraw-
nienia dialogu migdzy organami publicznymi a interesariuszami, co pod-
nosi jako$¢ uchwalanego prawa’. Wymoég OSR jest narzedziem nie tylko
doskonalenia prawa, lecz takze demokratyzacji procedur®. W literaturze
przedmiotu postuluje si¢ potrzebe wzrostu swiadomosci roli 1 korzysci
OSR ex ante i ex post na poziomie politycznym'.

Organizacje miedzynarodowe, w tym Bank Swiatowy, Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej 1 Rozwoju (OECD, ang. Organisation for Eco-
nomic Co-operation and Development) oraz Unia BEuropejska, dostrzegly te
zaleznos$¢ i rekomendowaly panstwom czlonkowskim poprawe jakosci
regulacji. Organizacje te przykladaja duza wage do rozpowszechniania

* K. Rantala, N. Alasuutati, ]. Kuorikoski, The logic of regulatory impact assessment: From evidence to eviden-
tial reasoning, ,Regulation and Governance” 2024, nr 2, s. 534-550.

5 R. Zaba-Nieroda, R. Sliwa, Ocena skutkdw regulaci jako element procesu regulacyjnego, ,Rocznik Admini-
stracji Publicznej” 2017, nr 3, s. 364-379.

¢ J. Szymanek, Ocena Skutkiw Regulagi jako mechanizm doskonalenia prawodawstwa, ,,Przeglad Legislacyj-

ny” 2021, nr 2, s. 11-33.

P. Kovac, Between theoretical principles and practice in Slovene regulatory impact assessment procedures, ,,Review
of Central and East European Law” 2017, vol. 42, no. 2-3, s. 215-250.
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wiedzy nt. wplywu regulacji na dzialalnos¢ gospodarczg i w konsekwen-
¢ji na tempo rozwoju gospodarczego.

Przykladowo Bank Swiatowy w wydawanym corocznie opraco-
waniu Doing Business przedstawia dobre praktyki, a takze odpowiednie
zestawienia ukazujace rankingi krajow pod wzgledem jakosci regulacii.
W najnowszym z tej serii dokumencie® Polska biorac pod uwage ten
obszar zostala sklasyfikowana na pozycji 40. sposréd 190 porownywa-
nych panstw.

Polityka regulacyjna jest jednym z obszaréw aktywnosci OECD, gdyz
przepisy prawa wplywaja na przebieg proceséw gospodarczych, aktyw-
nos¢ przedsigbiorcow i zycie obywateli. Od 2009 r. w ramach OECD
funkcjonuje Komitet ds. Polityki Regulacyjnej (ang. Regulatory Policy Com-
mittee), ktory wspiera kraje czlonkowskie tej organizacji w opracowywa-
niu i ulepszaniu polityk lepszego stanowienia prawa, tak aby rzady realizu-
jac swoje cele polityczne, w tym poprzez inicjatywy legislacyjne, dzialaly
sprawnie 1 skutecznie, opierajac swoje wybory na dowodach. W ramach
Komitetu ds. Polityki Regulacyjnej panstwa czlonkowskie dziela si¢
doswiadczeniami z przyjetych rozwiazan.

2.2. Ocena Wptywu (/mpact Assessment) jako narzedzie pomagajace stanowi¢ dobre
prawo

Ocena Wplywu (ang. impact assesssment), nazywana réwniez Ocena
Skutkéw Regulaciji, a takze analiza oddzialywania regulacji (ang. regu-
latory impact assessment), moze by¢ uzytecznym instrumentem w proce-
sie legislacyjnym. Jednakze wigkszo$¢ ocen wplywu dostarcza raczej
ograniczonego pogladu na temat jakosci legislacji, gdyz oceniaja
prawo wylacznie przez pryzmat mozliwosci realizacji celow polityki’.

§  Bank Swiatowy, https://documents1.wotldbank.org/curated/en/688761571934946384 /pdf/
Doing-Business-2020-Comparing-Business-Regulation-in-190-Economies, 22.07.2024.

D. Van der Meulen, The use of impact assessments and the quality of legislation, ,,Theory and Practice of

Legislation” 2013, nr 2, s. 305-325.
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Uproszczenie prawa wymaga bardziej konsekwentnego wdrazania
procedur OSR™.

Pomimo duzego doswiadczenia w zakresie stosowania oceny skut-
kow regulacji w krajach rozwini¢tych, akcentuje si¢ potrzebg jej dosko-
nalenia i wlasciwego wykorzystania w procesie decyzyjnym. Przykltadowo
Kurowski i Szymaniec postulujg uzupelnienie metodyki OSR o aspekty
kapitatu spotecznego'".

OECD rekomenduje panistwom stosowanie polityki opartej na
dowodach (evidence-based policy), dostarczajacej informacji o potencjalnych
korzysciach 1 kosztach jakie moga powsta¢ w wyniku przyjecia danego
aktu prawnego'”.

Stosowanie OSR szybko rozprzestrzenilo si¢ w krajach czlonkow-
skich OECD, szczegolnie w ciagu ostatnich dwudziestu lat (wykres nr 2),
w zwigzku z czym wymagania dotyczace OSR sa obecnie niemal uniwer-
salne. Wedlug badania wskaznikéw regulacyjnych OECD przeprowadzo-
nego w 2014 r. 32 z 35 krajéw czlonkowskich OECD przyjeto obecnie
formalny wymoég OSRP. Jednakze praktyka patlamentarna w zakresie
OSR ex post jest zréznicowana nawet w rozwinietych krajach Europy
Zachodniej'.

" B. Du Marais, Simplifier le droit: Du mythe de Sisyphe a Phorticulture juridigne, ,Revue Francaise d’Admi-
nistration Publique” 2016, nr 1, s. 183-204.

" L. Kurowski, P. Szymaniec, Lega/ regulations impact on social capital. The case of Poland, ,,Slovak Journal
of Political Sciences” 2020, nr 2, s. 227-254.

12

M. Falek, P. Ptak, Ocena skutkdw regulagi jako narzedzie do tworzenia dobrego prawa 3 nwzglednienien nwa-
runkowari sektora publicznego, |w| Doskonalenie i standaryzacia procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane
w ramach projekin LEGIS, Krajowa Szkola Administracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej, Warszawa 2019, s. 40.

3 OECD, Promoting inclusive growth through better regulation: The role of regulatory impact assessment, OECD
Publishing, Paris 2016, s. 10; OECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en, 22.07.2024.

" F De Vrieze, Legislative ex-post impact assessments in Europe: applying a new assessment framework for compa-

rative institutional analysis on Post-Legislative Scrutiny by national parliaments in Enrope, ,,Journal of Legislative
Studies” 2023, s. 1-21.
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Wykres nr 2: Stosowanie Oceny Skutkéw Regulacji w krajach OECD
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Zrédto: OECD, OECD Reguiatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Patis 2015, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264238770-en, 22.07.2024

Uwaga: Wykres odzwierciedla tendencje w liczbie jurysdykeji OECD, w ktérych obowiazuje formalny
wymég analizy wplywu regulacji (poza prostym wplywem fiskalnym na budzet)®.

2.3. Zastosowanie Oceny Wptywu w Polsce

Polska przystepujac w 1996 1. do OECD zobowigzala si¢ do realiza-
cji zalecen dotyczacych poprawy jakosci stanowienia prawa (zapewnie-
nie wysokiej jakosci prawodawstwa, opieranie regulacji na rzeczywistych
potrzebach spotecznych, rezygnacja z prawa zbednego lub nadmiernie
regulujacego dzialalno$¢ gospodarcza oraz wlaczenie zobowigzan mie-
dzynarodowych do prawa krajowego). Jednym z instrumentow realizacji
tych wytycznych bytlo wprowadzenie do procesu przygotowywania 1za-
dowych projektéw aktéw prawnych Oceny Skutkéw Regulacji. Nastapito
to w 2001 r., w drodze nowelizacji obowigzujacego owczesnie Regula-
minu Rady Ministrow. Oceniajac z dluzszej perspektywy czasowej mozna
stwierdzi¢, ze Regulamin Rady Ministréw z 2001 r. byl innowacyjny pod
wieloma wzgledami. Stanowil bowiem swoisty zaczyn systematycznego

5 OECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Paris 2015, ttp://dx.doi.ot-
¢/10.1787/9789264238770-cn, 22.07.2024.
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rozwoju procesu oceny wplywu w Polsce, doprowadzajac do daleko ida-
cych zmian widocznych w kolejnych latach.

Poprawnie przeprowadzona ocena wplywu pozwala na okreslenie
celowosci interwencji pafistwa oraz analize¢ kosztow i korzysci'®. Proces
ten obrazuje ponizszy rysunek nr 1.

Rysunek nr 1: Proces OSR.
77 OCENA Wpt i,

y
OSR ex ante -5.
Projekt akt
5 rolekt sk o
‘_T Uzasadnienie ‘Q\
Ly PPAN
Fdm yn3d0

Zrédto: Rzadowe Centrum Legislacji, Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu i konsultacji
publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego, https://rcl.gov.pl/legislacja/wytyczne-do-
-przeprowadzania-oceny-wplywu-oraz-konsultacji-publicznych-w-ramach-rzadowego-procesu-legi-
slacyjnego, 22.07.2024, s. 38.

Podczas oceny ex post oceniane sa rzeczywiste skutki danej regula-
cji, co moze prowadzi¢ do nowelizacji danego aktu prawnego lub do
przyjecia nowej regulaciji'’. Niniejszy artykul odnosi si¢ wlasnie do tego
aspektu — oceny skutkow regulacii ex post, ktora stanowl znaczaca pomoc
rzadom w ocenie istniejacych przepisow.

1 Rzadowe Centrum Legislacji, Wytyezne do przeprowadzania oceny wpdywn i konsultacii publicznych w ra-
mach rzqdowego procesu legislacyjnego, https:/ /rcl.gov.pl/legislacja/wytyczne-do-przeprowadzania-oceny-
-wplywu-oraz-konsultacji-publicznych-w-ramach-rzadowego-procesu-legislacyjnego, 22.07.2024.

17

Najwyzsza 1zba Kontroli, Dokonywane. .., s. 11-12.
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Z polskich doswiadczen wynika, ze OSR moze stanowi¢ cenny instru-
ment analityczny. Jednakze pomimo wielu podjetych dzialan w ostatnich
latach z przegladu opinii wyrazonych w specjalistycznych publikacjach
wynika, ze nie tylko jakos¢ stanowienia prawa w Polsce pozostawia
wiele do zyczenia, ale réwniez zasadne jest rozwazanie mozliwosci udo-
skonalenia wdrozonego systemu oceny wplywu. Potwierdzaja to liczne
publikacje, w tym OECD, Banku Swiatowego, NIK'® oraz niezaleznych
ckspertow. Przedmiotowe opinie dotycza rowniez OSR ex post, a wigc
dokumentu przedstawiajacego wyniki oceny wplywu na etapie obowia-
zywania aktu prawnego. Pomimo istnienia ram prawnych dla OSR, nie
jest ona postrzegana jako skuteczne narzedzie do rozwiagzywania proble-
mo6w publicznych”. Coraz czesciej wykazuje si¢ nie tylko na nieefektyw-
nos¢ oceny skutkow regulacii (tj. fakt, iz generuje ona wigcej kosztow
niz zyskow, a niska jakos$¢ regulacji oraz inflacja prawa konsekwentnie
postepuja niezaleznie od tego, czy OSR jest realizowana, czy nie), ale row-
niez jej ograniczone znaczenie w praktyce, tj. sytuacje, w ktorej (nie tylko
w Polsce) jest ona narzedziem raczej agitacyjnym, instrumentalnie wyko-
rzystywanym przez rzadzacych lub grupy interesu, zamiast odbiciem eks-
perckiej i obiektywnej wiedzy™.

Regulamin prac Rady Ministréw przewiduje sporzadzanie OSR ex post
obowiazujacej ustawy. Zasady zostaly okreslone w § 152 Regulaminu®'.

Kontrola Najwyzszej Izby Kontroli** przeprowadzona w 2017 r.
informuje o sporadycznym planowaniu przeprowadzenia OSR ex post

8 Tamze, s. 14.

Y M. Sakowicz, Rola oceny skutkdw regulagi w dobie kryysu ekonomicznego. Doswiadezenia polskiej admini-

stragji, [w:| Administraga publiczna wobec wyzwaii kryysn ekonomicznego i jego konsekwengi spotecznych, red.
W. Mikulowski, A. Jezierska, Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2014, s. 58-70.

2 M. Jabtoniski, K. Kozminski, Ocena skutkow regulagi. Miscellanea, Scholar, Warszawa 2024; M. Gajew-
ski, M. Jablonski, K. Kopczynski [Lin.|, Ocena skutkow regulacgi. Doswiadezenia zagranicne i polskie - wnioski
7 postulaty. Raport Centrum Oceny Skutkdw Regulagi Uniwersytetu Warszawskiego, Uniwersytet Warszawski,
Warszawa 2024; K. Kozminski, Ograniczenie handlu w niedziele: priewidywanie skutkow regulacii c3y wrikenie
z fusow?, ,Studia luridica” 2018, nr 78, s. 212-231; M. Pckala, Ex-post analysis as an integral part of the
legislative decision-mafking process, ,,Studia Turidica” 2024, nr 102, s. 176-199.

21

Uchwala Rady Ministtow — Regulamin pracy Rady Ministrow, Warszawa, dnia 14 marca 2022 r. Poz.
348, Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 marca 2022 r.

* Najwyzsza Izba Kontroli, Dokonywanie. .., s. 55.
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ustaw. NIK zaleca, aby rozwazy¢ przeprowadzanie OSR ex post w sto-
sunku do wszystkich ustaw.

W podobnym tonie wypowiedziata si¢ OECD, ktora dostrzegla fakt,
ze po zmianach w Regulaminie Rady Ministréw oceny OSR ex post moga
by¢ dodatkowo wymagane na wniosek Szefa Centrum Analiz Strategicz-
nych, Rzecznika MSP oraz Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji. Jed-
nakze jej analiza prowadzi do wniosku, ze bardzo niewiele ocen ex post
przeprowadzono zgodnie z tymi najnowszymi procedurami i generalnie
ocena ta sporzadzana jest incydentalnie. Stad rekomendacja OECD, aby
z biegiem czasu oceny ex post mozna bylo przeprowadza¢ bardziej sys-
tematycznie 1 wykraczaé¢ poza obciazenia administracyjne, skupiajac si¢
bardziej na catkowitych skutkach spotecznych, gospodarczych i srodowi-
skowych regulacji. OECD zauwazyla réwniez, ze wymogi polityki regu-
lacyjnej wobec wladzy wykonawczej, obejmujace konsultacje spoteczne,
nie dotycza ustaw inicjowanych przez parlament, ktore stanowily srednio
21% wszystkich ustaw uchwalanych w latach 2017-2020. Oznacza to, ze
$rednio co piata uchwalona ustawa nie byla poprzedzona obowigzkiem
sporzadzenia OSR?.

Z kolei Klub Jagiellonski wskazuje, ze zasadniczym elementem
reformy proponowanej jako dodatkowy element Krajowego Planu
Odbudowy 1 Zwigkszania Odpornosci (KPO) powinien by¢ program
wzmacniajacy system badan postlegislacyjnych — oceny skutkow regula-
cjl ex post — co stanowi luke w obecnym cyklu legislacyjnym. Oceny ex
post sa nieregularne i maja minimalny wplyw*. OSR ex anfe ma charakter
prognozy skutkoéw wdrazanego prawa, zatem rodzi si¢ pytanie, czy nie
warto po pewnym czasie od wprowadzenia stosownej regulacji dokonac
ponownej oceny, zwanej OSR ex post™.

Zdaniem F.. Hardta gléwnym problemem w dzialaniu systemu
OSR w Polsce jest to, ze jednostki odpowiedzialne za analizowanie

# OECD, “Poland” in Better Regulation Practices across the Enropean Union, OECD Publishing, Patis
2022.

* https:/ /klubjagicllonski.pl/2021/04 /24 / ze-strodkow-kpo-powinnismy-poprawic-jakosc-prawa-w-
-polsce/, 22.07.2024.

» W. Brzek, Ocena skutkdw regulagi (OSR) jako element rzadowego procesu legislacyjnego, ,Journal of Modern
Science” 2013, nr 1, s. 241-258.
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oddzialywania regulacji sa czesto tymi samymi, ktére regulacje te pro-
jektuja, co negatywnie wplywa na obicktywno$¢ tego rodzaju ocen™.
Wedlug A. Mtynarskiej-Sobaczewskiej oceny ex post sporzadzane sa
w odniesieniu do nielicznych aktéw prawnych, a inicjacja tego procesu
zalezy od organu politycznego, w efekcie czego wynik analizy moze by¢
uzalezniony od woli organu zainteresowanego osiagni¢ciem okreslonej
konkluzji. Cho¢ proces jest sparametryzowany poprzez formularz oceny,
nie zostal zapewniony jej ekspercki charakter, a analizy skutkow regulacji
nie podlegajq weryfikacji. Powoduje to ich powierzchownosc¢ i zdawko-
wos¢. Konkluzje powinny by¢ formulowane przez autorow niezaleznych
od aktoréw procesu prawodawczego®’. Okres pandemii poglebil pro-
blemy ze stosowaniem OSR w Polsce, obnazajac powierzchownosc¢ tych
dokumentéw i fasadowosé towarzyszacych im procedur®. Konkludujac,
OSR ex post w Polsce stosowana jest incydentalnie, co wynika z faktu, ze
nie jest obowigzkowsa procedura w przeciwienstwie do OSR ex ante.

2.4. Zalecenia metodologiczne - Wytyczne KPRM oraz objasnienia do wzoru
formularza OSR ex post

Ocena skutecznosci regulacji po ich wejsciu w zycie ma fundamen-
talng wartos¢. Rzeczywiscie, dopiero po wdrozeniu mozna w petni oceni¢
skutki przepisow, w tym bezposrednie i posrednie, oraz wystgpowanie ich
niezamierzonych konsekwencji. Przepisy moga rowniez stac si¢ nieaktu-
alne na skutek zmiany preferencji spotecznych lub postepu technologicz-
nego. W zwigzku z tym konieczne sa regularne przeglady, aby zapewnic,
ze regulacje sa nadal potrzebne, istotne i adekwatne do zatozonego celu®.

L. Hardt, Mechanizmy tworgenia polityki gospodarczej 1w Polsce na pryykiadzie systemn oceny skutkow regula-
i — analiza i propogyge mian, (w:| Oblicza kryzysn. Analiza zarzadzania krygysowego 3 perspektywy ekonomicz-
nej i polityeznej, red. M. Cichocki, T. Grosse, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2016, s. 91-128.
7 A. Mlynarska-Sobaczewska, Migdzy oczekiwaniami a efektami. Analiza skutkow regulagi ex post jako
instrument w procesie legislacyinym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 5, s. 73-92.

# K. Jonski, W. Rogowski, Evidence-Based Policymaking during the COVID-19 Crisis: Regulatory Impact
Assessments and the Polish COVID-19 Restrictions, ,,European Journal of Risk Regulation” 2023, nr 1,
s. 65-77.

» OECD, OECD Regulatory Policy Outlook, OECD Publishing, Paris 2015, s. 120.
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Aby zapewni¢ skutecznosc 1 efektywno$¢ przepisoéw, konieczna jest
ocena istniejacych polityk w drodze oceny skutkow regulacji ex post.
W pewnych okolicznosciach formalne procesy analizy skutkow ex post
mogga by¢ bardziej skuteczne niz analiza ex ante w dostarczaniu informacii
w toczgcej si¢ debacie politycznej. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce na
przyklad wowczas, gdy opracowano regulacje pod presja ich szybkiego
wprowadzenia. Dlatego tez konieczne jest systematyczne programowanie
przegladu przepisow, aby zapewni¢ przeprowadzenie oceny ex posr”.

OSR ex post pozwala na ocen¢ dotychczasowego dzialania regulacji
oraz wypracowanie wnioskow i rekomendacji ewentualnych zmian®'. Ist-
nieje specjalny wzor formularza w celu ujednolicenia sposobu prezentacji
wynikéw procesu oceny wplywu™.

3. Studium przypadku OSR ex post

3.1. Zastosowanie zalecen Wytycznych KPRM przy sporzadzaniu OSR ex post ustawy
z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym w wojewédztwie slaskim

Na podstawie ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropoli-
talnym w wojewodztwie §laskim gminy polozone na obszarze spéjnym
pod wzgledem przestrzennym, charakteryzujace si¢ istnieniem silnych
powiazan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyj-
nych, utworzyly zwiazek metropolitalny (Goérnoslasko-Zaglebiowska
Metropoli¢). Na potrzeby niniejszego artykulu ograniczono si¢ do spo-
rzadzenia oceny wplywu przedmiotowej ustawy tylko w zakresie finan-
sow publicznych. Ocena Skutkéw Regulacji stanowi skuteczne narzedzie
wspierajace proces stanowienia dobrego prawa wykorzystywanego w celu
ograniczenia ryzyk towarzyszacych projektowaniu regulacji, ktore przy
relatywnie niewielkich korzysciach moga powodowa¢ m.in. niepropot-
cjonalnie duze obciazenie dla finanséw publicznych, prowadzac niejed-
nokrotnie do naruszenia ograniczenia budzetowego.

N OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD Publishing, Paris
2012, s. 26.

' Rzadowe Centrum Legislacji, Wytyczne..., s. 97.

2 https://www.gov.pl/web/ptemier/ocena-wplywu-w-rzadowym-procesie-legislacyjnym,
22.07.2024.
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Cho¢ ustawa o finansach publicznych nie dotyczy bezposrednio pro-
cesu oceny wplywu, to jednak ma dla niego istotne implikacje. Relatyw-
nie restrykcyjne podejscie do okreslenia oczekiwanych wydatkéw sektora
finanséw publicznych w poszczegdlnych regulacjach moze skutkowac
czegsto zanizeniem wielkodci potencjalnych kosztow regulacji, co moze
prowadzi¢ do odwrotnego efektu w stosunku do zaktadanego — rezygna-
cji z zasady oparcia procesu legislacyjnego na dowodach™.

Dbalos¢ o stan finanséw publicznych przy projektowaniu poszcze-
golnych regulacji znalazl swéj wyraz rowniez w wytycznych do prze-
prowadzania oceny wplywu, czego przejawem bylo odwolanie si¢ do
koniecznosci dokladnego oszacowania skutkow regulacji w zwiazku
z potrzebami wynikajacymi ze stabilizujacej reguly wydatkowej usankcjo-
nowanej w art. 112aa ustawy o finansach publicznych 1 wykorzystywanie
tych informacji w procesie budzetowym.

Szacowanie korzysci 1 kosztéw wplywu danej regulacji na sektor
finanséw publicznych jest istotne, gdyz optymalna polityka fiskalna
powinna by¢ zréwnowazona™.

W Polsce zaangazowanie Ministra Finanséw w proces rozwoju sytemu
oceny wplywu nalezy okresli¢ zdecydowanie pozytywnie ze wzgledu na
uwarunkowania sektora finanséw publicznych.

Reasumujac, powyzsze dzialania nie tylko usprawnily i ujednoli-
city proces sporzadzania OSR, ale umozliwily uzyskac¢ pozytywny efekt
w postaci rzetelnie skwantyfikowanych skutkow projektow aktéw norma-
tywnych dla sektora finanséw publicznych.

Tabela 1 demonstruje dane dotyczace zmniejszonych dochodow
budzetu panstwa na skutek transferu do zwiazku metropolitalnego.
W relacji do dochodow ogoétem budzetu panstwa relacja ta wyniosta
mniej niz 0,1%, co stanowito niewielki ubytek dochodéw ogétem na sku-
tek przyjetej regulacii.

% P. Prokopowicz, G. Zmuda, M. Kr6l, Ustawodawstwo i ramy instytugonalne procesu oceny mptywu w Polsce,

[w:] Ocena Wplywn oparta na dowodach. Model dla Polski, red. G. Gérniak, Akademia Leona Kozminskie-
go, Warszawa 2015, s. 42.

¥ Zob. np. L. Janikowski, Czy Polsce jest potrzebna rada fiskalna?, ,,Zeszyt mBank-CaSE” 2018, nr 157,
s. 8.
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Tabela 1. Zmniejszone dochody budzetu pafistwa na skutek transferu

podatku PIT do Gérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii.

srednia wartos¢

2017 2018 2019 2020 2021 2022
dlalat 2018-2022
Dochody budzetu paristwa ogotem ltys. 2] 350414 702| 380048 140] 400535255 419795700 494 843 500] 504 820801
Transfer podatku PIT do Metropolii Gornoslaskiej v 0 348605 375790 363541 406287) 346894
Imniejszone dochody budietu panstwa [%] 0% 0,09% 0,09% 0,09% 0,08% 0,07% 0,08%

Zr6dto: Dane ,,Sprawozdania z wykonania budzetu panistwa”, obliczenia wlasne.

W latach 2018-2022, a wigc w pierwszych pieciu latach funkcjo-
nowania Zwiazku Metropolitalnego jego dochody wyrazone udzia-
tem we wplywach w podatku dochodowym o0séb fizycznych (PIT)
stanowily 0,5-0,6% tego podatku ogdétem. W pierwszych trzech latach

funkcjonowania Zwigzku relacja ta byla o 15% wyzsza w stosunku

do zakladanej, a w kolejnych zacze¢la zbiega¢ do zatozonych wartosci

(wykres nr 3).

Wykres nr 3: Planowany OSR ex ante udzial w dochodach PIT
Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii i rzeczywisty w latach 2018-2022.

0,7%

0,6% -|

0,5% -

0,4% -|
0,3% -|
0,2% -|

0,1% - T
2018

2019

= Planowany udziat w dochodach z PIT

Zrédto: Dane ,,Sprawozdania z wykonania budzetu panistwa”, obliczenia wlasne.

2020

2021

2022

- Rzeczywisty udziat w dochodach z PIT

Powstaja jednak pytania: czy takie zademonstrowanie wplywu regu-

lacji na finanse publiczne przedstawia go kompleksowo? Innymi stowy,

czy na tej podstawie mozna wyciagnaé pelne i ostateczne wnioski? Czy
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metodologia zastosowana w OSR ex post jest wystarczajaca, aby doprowa-
dzi¢ do uzyskania poprawnych wynikow?

3.2. Zastosowanie metodologii instytucji miedzynarodowych przy sporzadzaniu
OSR ex post ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie Slaskim

Aby uzyska¢ odpowiedZ na pytania postawione w czg¢sci poprzedza-
jacej podjeta zostala proba sporzadzenia OSR ex post w oparciu o meto-
dologie stosowane do ewaluacji przez Bank Swiatowy®>, ONZ*, Miedzy-
narodowg Organizacj¢ Pracy”, a takze Komisj¢ Europejska™.

Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym w woje-
wodztwie §laskim oddzialuje na procesy zwigzane z urbanizacja, w szcze-
go6lnosci na zagadnienia zwiazane z ksztaltowaniem si¢ obszaru metro-
politalnego. W tym kontekscie nalezy dostrzec, ze metropolizacja jest
nieodzownym elementem wspolczesnego modelu rozwoju.

OECD definiuje obszary metropolitalne jako funkcjonalne obszary
miejskie, liczace co najmniej 500 tys. mieszkancoéw. W literaturze przed-
miotu nie ma zgodnosci, co do optymalnej struktury zarzadzania obsza-
rami metropolitalnymi. Harmonizacja proceséw rozwoju miasta cen-
tralnego 1 jego obszaru funkcjonalnego pozwala na uzyskanie przewag
kooperacyjnych i efektéw mnoznikowych”. Smetkowski i in. przedstawili
formy integracji metropolitalnej*.

Poréwnywanie miast jest trudnym zadaniem. Z reguly krajowe defini-
cje miast opieraja si¢ na granicach administracyjnych lub prawnych, ktére

» Bank Swiatowy, https://www.worldbank.org/en/programs/sief-trust-fund/publication/impact-
-evaluation-in-practice, 22.07.2024.

% Organizacja Narodéw Zjednoczonych, https://unsdgun.org/resources/theory-change-undaf-

-companion-guidance, 22.07.2024.
¥ Miedzynarodowa Organizacja Pracy, https://wwwilo.org/employment/areas/youth-employ-
ment/WCMS_627307 /lang--en/index.htm, 22.07.2024.

% Komisja Europejska, https://commission.curopa.cu/law/law-making-process/planning-and-pro-
posing-law/better-regulation/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en, 22.07.2024.

¥ Zob. T. Kaczmarek, Zarzqdzanie obsgarami metropolitalnymi — gagranicne doswiadezenia i ich polskie impli-
kacje, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznani 2018.

10 Zob. tez M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne w Polsce: problemy rozaojo-
we i delimitaga. ,,Raporty i analizy EUROREG” 2009, nr 1.
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niekoniecznie odzwierciedlajq zakres funkcjonalny i gospodarczy miast.
Generalnie funkcjonuja dwie gléwne, rézne, ale uzupelniajace si¢ kon-
cepcje opisujace zasicg miast. Pierwsza obejmuje przestrzen zajmowang
przez obszar o duzej gestosci zaludnienia, przy minimalnej wielkosci
zaludnienia. Druga koncepcja uwzglednia zakres funkcjonalny 1 gospo-
darczy miast, wykraczajac poza gestos$¢ i wielkos¢ populacji. Koncepcja
ta obejmuje takze inne obszary o mniejszej gestosci zaludnienia otacza-
jace miasto, ale Scisle z nim powiazane ekonomicznie i funkcjonalnie. T¢
druga koncepcje nazywa si¢ ,,funkcjonalnym obszarem miejskim”, obszar
miejski sktada si¢ z miasta i jego otaczajacych, mniej zaludnionych jedno-
stek lokalnych, ktore sa cze¢dcig miejskiego rynku pracy (,,strefa dojazdow
do pracy”).*!

Unia Europejska 1 OECD wspodlnie opracowaly metodologie defi-
niowania funkcjonalnych obszaréw miejskich. Funkcjonalne obszary
miejskie sg lepiej niz obszary administracyjne przystosowane do uchwy-
cenia ekonomii aglomeracji i obejmuja pelny zakres miejskiego rynku
pracy.*

Bank Swiatowy w publikacji ,,[mpact Evaluation in Practice

rakteryzowal id¢ ewaluacji, podejscie metodologiczne oraz szereg tech-

4, scha-

nik do wykorzystania w zaleznosci od rozwigzywanego zagadnienia.
Trzonem tej metodologii jest zastosowanie teorii zmiany. Poprawne
jej zastosowanie umozliwia opracowanie modelu logicznego interwen-
cji. Teorie zmiany mozna zdefiniowac jako ,,celowy model tego, w jaki
sposéb inicjatywa — taka jak polityka, strategia, program lub projekt —
przyczynia si¢ poprzez lafncuch wezesnych i posrednich wynikéw do

zamierzonego rezultatu”*.

' OECD, Regional Development Working Papers 2019/ 11; The EU-OECD definition of a functional urban
area, OECD Publishing, Paris 2019.

2 OECD, Redefining “Urban” A New Way to Measure Metropolitan Areas, OECD Publishing, Paris 2012.
 World Bank Group, Impact Evaluation in Practise, second edition, 2016.

- O. Serrat, Theories of change, Georgetown University, 2017, https://www.researchgate.net/publica-
tion/318013211_Theories_of_Change, 22.07.2024.
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Zastosowanie metodologii Banku Swiatowego do ewaluacji ustawy
pozwala na dokonanie oceny procesu transformacji zasobéw, ktére na
podstawie przepisow ustawy udostepnione sa podmiotowi — Goérno-
Slasko-Zaglebiowska Metropolia — w celu generowania pozadanych
przez ustawodawce skutkow (rys. 2). Jednakze takie ujecie metodo-
logiczne ewaluacji ustawy, koncentrujace si¢ na przede wszystkim na
procesie, wydaje sig, ze nie ukazuje wyraznie koniecznosci dokonania
oceny wplywu regulacji takze na podmioty, ktérych dana ustawa doty-
czy. Dlatego metodologi¢ w oparciu o ktéra dokonuje si¢ ewaluacji
ustawy powinien takze cechowad strukturalizm tj. podejscie wyraza-
jace si¢ w tym, ze do zrozumienia zjawisk spoleczno-gospodarczych
potrzebne jest uchwycenie takze struktury, w ktorej one wystepuja,
najlepiej przy pomocy modelu, ktory klarownie wyjasnia ich role
w §rodowisku. U podstaw takiego podejscia powinno leze¢ takze
zalozenie, ze poza cz¢sto plynnymi i zmiennymi przejawami rzeczy-
wistosci spotecznej moze istnie¢ struktura, stanowiaca ich fundament.
Naszym zdaniem dopiero takie podejscie dobrze ukazuje zasadnos¢
zalecen rekomendowanych w wytycznych przy sporzadzaniu OSR ex
post, ze ewaluacja ustawy musi prezentowac jej wplyw na sektor finan-
sow publicznych, a takze wplyw na inne sektory (przedsigbiorstw,
gospodarstw domowych).

Wydaje si¢, ze przy dokonywaniu ewaluacji ustawy ukazujacej jej
oddzialywanie w wymiarze strukturalnym warto zastosowac analiz¢ sys-
temowa. Jest ona szczegolnie przydatna do badania ztozonych procesow
w zmiennym otoczeniu. W tym celu nalezy odwzorowac rzeczywistosc,
ze wzgledu na jej pewne szczegdlne cechy, przy pomocy modelu, ktory
ma okreslone granice, zdefiniowane najwazniejsze z perspektywy wypel-
nianej funkeji cz¢sci sktadowe, a takze ukazane sa jego powiazania z oto-
czeniem w ktorym funkcjonuje. Uzytecznym narzedziem do przedstawie-
nia systemu jest koncepcja ,,czarnej skrzynki” stosowana w cybernetyce.
Na ponizszym schemacie (rys. 3) zaprezentowano zastosowanie takiego
podejscia do badanej ustawy.
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Zastosowanie metodologii Banku Swiatowego oraz analizy systemo-
wej pozwala uzyskaé szerszy kontekst odnosnie do potencjalnych skutkéw
wynikajacych z funkcjonowania tej regulacji. Powyzszy model wskazuje, ze
ustawa powinna przyczyni¢ si¢ do podniesienia zdolnosci metropolii do
generowania PKB oraz korzystnie oddzialywa¢ na jakos$¢ zycia obywateli
zamieszkujacych na tym obszarze Polski. Ponadto konsekwencja podejmo-
wanych dzialan w zakresie poprawy $rodowiska naturalnego oraz mozli-
wos¢ pozyskania dobrze platnej pracy powinna przejawiac si¢ we wzroscie
potencjatu ludnosciowego Goérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii.

4. Wnioski i rekomendacje

4.1. Wnioski wynikajace z zastosowania studium przypadku

Aplikujac zalecenia zawarte w Wytycznych KPRM oraz metodolo-
gle stosowane przez organizacje miedzynarodowe, w szczegolnosci Bank
Swiatowy, przy sporzadzeniu OSR ex posz nasuwaja si¢ nastepujace wnioski:

e ze wzgledu na czas po jakim powinny si¢ ujawni¢ pozadane skutki
oraz dostepnos¢ danych statystycznych umozliwiajacych ich policze-
nie, sporzadzenie wlasciwej OSR ex post mozliwe jest w przypadku
ustawy wywolujacej ztozone skutki dopiero po stosunkowo dlugim
okresie jej obowiazywania. Wydaje sig, ze okres 5 lat jej obowigzywa-
nia stanowi niezbedne minimum;

» zalecenia zawarte w Wytycznych KPRM i objasnieniach do formula-
rza OSR ex post sa zbyt ogblne 1 nie spetniajg wymogow w przypadku
koniecznosci sporzadzenia ewaluacji ustaw powodujacych zlozone
zmiany spoleczno-gospodarcze;

e istnieje réwniez ryzyko, ze zastosowanie metodologii zalecanej
w Wytycznych KPRM do sporzadzenia OSR ex post nie doprowadzi
do przedstawienia wplywu rzeczywistego oraz uzyskania komplekso-
wego wplywu regulaciji na finanse publiczne;

e zastosowanie metodologii Banku Swiatowego oraz analizy systemo-
wej pozwala uzyskac szerszy kontekst odnosnie do rzeczywistych
skutkéw wynikajacych z funkcjonowania zlozonej i majacej wplyw
na wiele obszaréw regulacii.
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Wilasciwie przeprowadzona ewaluacja ustawy przy zastosowaniu
podejscia, ktore ukazuje wplyw ustawy zaréwno w ujeciu procesowym,
jak 1 strukturalnym, umozliwia uzyskanie pelniejszego obrazu odnosnie
do skutkéw, w tym odpowiedzi na ponizsze pytania:

v Jaki jest wplyw ustawy na PKB generowany przez Gornoslasko-
-Zagle¢biowska Metropolig?

v Jaki jest wplyw ustawy na potencjal ludnosciowy Goérnoslasko-
-Zagle¢biowskiej Metropolii?

v' Czy poprawa stanu $rodowiska naturalnego ulegla przyspieszeniu?

v’ Jaki jest wplyw ustawy na budzet pafistwa?

v Jaki jest wplyw ustawy na stan finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore weszly w sklad Gornoslasko-Zaglebiowskiej
Metropolii?

v' Czy ustawa spowodowala naplyw netto kapitalu do Gérnoslasko-
-Zaglebiowskiej Metropolii?

v Czy jako$¢ zycia jej mieszkancéw ulegla poprawie?

4.2. Rekomendacje

Dopiero po wejsciu w zycie przepisow ustawy 1 po pewnym okresie
ich obowiazywania administracja rzadowa moze podjac probe stwierdze-
nia, jakie sa rzeczywiste skutki wynikajace z wprowadzenia przedmioto-
wej ustawy, jak ona wplywa na poszczegolne sektory gospodarki, budzet
panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego, spoteczenistwo i poszcze-
golne jego grupy, w tym te szczegdlnie wrazliwe, ktére powinny podlegac
ochronie. Trzeba dostrzegac¢ i uwzglednia¢ immanentna ceche wspol-
czesnego systemu spoleczno-gospodarczego, ktéra przejawia si¢ tym, ze
poszczegdlne skladowe elementy tego ztozonego systemu ulegaja ciaglej
zmianie. Dynamika tych zmian powoduje, ze wiele cech gospodarki lub
spoleczenistwa, ktore mialo kluczowe znaczenie dla przyjecia ksztaltu
przepisu na etapie jego procedowania, moze 1 czesto z biegiem czasu
ulega zmianie. Taka sytuacja powoduje, ze regulacje, ktére sa odpowied-
nio dobrane do osiagniecia okreslonego celu, mogg z czasem stac si¢ nie-
wlasciwe, a nawet powodowac negatywne skutki uboczne, ktore powinny
by¢ usunicte poprzez nowelizacje przepisow. Aby mie¢ pewnosé, ze
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obowigzujace ustawy pozostana adekwatne, powinno si¢ regularnie doko-
nywac przegladu zbioru istniejacych przepiséw. Do realizacji tego zada-
nia, jak zademonstrowano na schemacie cyklu legislacyjnego (Rysunek
nr 1: Proces OSR), stuzy Ocena Skutkow Regulacii ex post.

Na kanwie powyzszego mozna postawi¢ pytanie: Jak wobec tego
powinno si¢ dokonywaé OSR ex post? W §wietle przegladu literatury oraz
praktycznego stosowania OSR ex post, naszym zdaniem nalezy:

¢ Dopracowa¢ metodologie sporzadzania OSR ex post, w tym
przygotowaé zestaw poradnikéw ilustrujacych, jak poszcze-
golne narzedzia analityczne powinno si¢ stosowa¢ w praktyce.

Przeglady ex post musza wykraczaé¢ poza rutynows ,,kalkulacje kosz-

tow” 1 ujmowaé zagadnienie maksymalnie szeroko, skupia¢ si¢ na

tym, czy osiggni¢to podstawowe cele okreslone w ustawie, czy prawo
zostato wdrozone sprawnie i skutecznie®, a takze zapewnic, aby ewa-
luacje uwzglednialy wszelkie ujawnione skutki uboczne regulacji®.

Zastosowanie metody studium przypadku do ustawy regulujacej funk-

cjonowanie Metropolit Gérnoslaskiej ukazalo, ze konieczne jest podjecie

prac w celu poprawy metodologii sporzadzania Oceny Skutkow Regulacii.
¢ Odpowiednio zorganizowa¢ komoérki odpowiedzialne w admini-
stracji za ewaluacj¢. Na podstawie obserwacji proceséw legislacyj-
nych mozna z duzym prawdopodobienistwem wnioskowa¢, ze udzial
regulaciji bardzo ztozonych, ktorych ewaluacja bytaby kosztowna i cza-
sochlonna, jest stosunkowo nieduzy. W zbiorze uchwalanych ustaw
przewazaja regulacje, ktorych ewaluacja jest relatywnie prosta.

Majac to na uwadze dobre zorganizowanie struktur administracji

rzadowej odpowiedzialnych za sporzadzanie ewaluacji obowiazuja-

cych ustaw, uwzgledniajace powyzszy aspekt, moze przyczynic si¢ do
zmniejszenia m. in. dostrzeganego mankamentu oceny ex post polega-
jacego na by¢ moze zbyt szybko dokonywanej ocenie®’.

> OECD, Better Regulation Practices Across the Enropean Union, ,, OECD Publishing Paris” 2019, s. 112.

% Key Findings and Conference Proceedings, The 9th OECD Conference on Measuring Regulatory
Performance, held in Lisbon on 20-21 June 2017, Closing the regulatory cycle: effective ex post evaluation for
improved policy ontcomes.

Y7 ]. Szymanek, Ocena skutkdw regulagii w procesie tworgenia prawa, ,INFOS: zagadnienia spoleczno-go-
spodarcze” 2021, nr 5, s. 4.
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e Zapewni¢, aby osoby sporzadzajace OSR ex post do ustaw

wywoltujacych istotne skutki dla gospodarki, budzetu panstwa
czy spofeczenstwa sporzadzali urzednicy cechujacy si¢ wyso-
kimi kwalifikacjami.
Sporzadzone studium przypadku do ustawy regulujacej funkcjono-
wanie Metropolii Gornoslaskiej ukazuje, Zze przedmiotowa ustawa
moze wywolywac zlozone, wielowymiarowe skutki, ktorych doko-
nanie ewaluacji wigze si¢ z duza pracochlonnoscia i wymaga zaan-
gazowania oséb o wysokich kwalifikacjach. Te cechy powoduja, ze
sporzadzenie OSR ex post w przypadku takiej ustawy to proces kosz-
towny. Jednakze prawidlowo sporzadzona ewaluacja moze okazac si¢
dokumentem wartosciowym, gdyz rzetelnie i kompleksowo sporza-
dzona ewaluacja ustawy moze ukaza¢ sposéb poprawy regulacji, aby
uzyska¢ wymierne korzysci w przypadku implementacji podobnych
rozwiazan dla innych obszaréw metropolitalnych w Polsce.

¢ OSR ex ante powinien zawiera¢ informacj¢ ukazujaca logike
zmiany, moze by¢ to np. odpowiednio sporzadzony schemat czy
opis. Podstawe dobrze sporzadzonej OSR ex post stanowi OSR ex ante.
Istotne jest odwolanie si¢ do teorii zarzadzania, gdyz aktualnie koncep-
cja OSR ex post wynika raczej z monitoringu (kontroli) skutkow.

5. Podsumowanie

Jakos¢ otoczenia regulacyjnego jest kluczowym aspektem nowocze-
snego panstwa prawa i ma istotne znaczenie dla prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej. Niniejszy artykul odnosi si¢ do aspektow praktycznych zwia-
zanych ze sporzadzaniem Oceny Skutkéw Regulacji ex post do obowiazu-
jacej ustawy. Celem tego artykulu bylo wywolanie dyskusji odnosnie do
metodologii, w oparciu o ktora sporzadza si¢ OSR ex post. Naszym zdaniem
jednym z istotnych czynnikéw wplywajacych na jakosé ewaluacji obowia-
zujacych przepiséw stanowig rekomendacje i zalecenia dotyczace podej-
$cia metodologicznego. Uwazamy, ze sporzadzone studium przypadku do
ustawy wykazalo, 12 zalecenia zawarte w Wytycznych i objasnieniach do
formularza OSR ex post sa zbyt ogélne 1 nie spelniaja odpowiednich wymo-
gow w przypadku koniecznosci sporzadzenia ewaluacji ustawy powodujacej
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zlozone zmiany spoleczno-gospodarcze. Dlatego dostrzegamy koniecz-
no$¢ dalszych prac nad metodologia sporzadzania ewaluaciji, budowania
bazy wiedzy w postaci poradnikéw jak w praktyce zastosowaé wypraco-
wane narzedzia analityczne przy wykonywaniu OSR ex post.

Streszczenie

Niniejszy artykul odnosi si¢ do oceny skutkéw regulacji (OSR) ex post,
ktéra stanowi niewymierng pomoc rzadom w ocenie istniejacych juz przepiséw.
Jednakze, aby OSR ex post zostata dobrze sporzadzona, warunkiem koniecz-
nym jest funkcjonowanie pewnych rozwiazan instytucjonalnych. Celem tego
artykulu jest wskazanie niektorych barier, ktore aktualnie uniemozliwiaja spo-
rzadzanie warto$ciowych OSR ex post, a w szczegdlnosci brak odpowiedniego
poradnika metodycznego w ktérym opisana bylaby metodologia odpowied-
nio dostosowana do uwarunkowan krajowych. Zalecenia zawarte w wytycz-
nych 1 objasnieniach do formularza OSR ex post sa zbyt ogolne i nie spelniajq
wymogéw w przypadku koniecznosci sporzadzenia ewaluacji ustaw powo-
dujacych zlozone zmiany spoleczno-gospodarcze. W artykule zastosowano
metod¢ studium przypadku do ustawy o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie $laskim i na jego podstawie wyciggnicto wnioski w celu poprawy
jakosci systemu oceny ex post oraz dokonywania ewaluacji.

Stowa kluczowe: ocena skutkéw regulacii ex post, model logiczny inter-
wencji, efektywnos¢ polityk publicznych, ewaluacja, studium przypadku.

Ex-post Regulatory Impact Assessment as a tool for improving
the effectiveness of public policies on the example of the Act
on the Metropolitan Union in the Silesian Voivodship

Summary

This article refers to the regulatory impact assessment (RIA) ex post,
which provides immeasurable assistance to governments in the assess-
ment of existing regulations. However, in order to prepare RIA ex post
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properly, the functioning of certain institutional solutions is necessary.
The aim of this article is to identify some of the barriers that currently
prevent the preparation of valuable ex post RIAs, in particular the lack of
an appropriate methodological guide that would describe a methodology
appropriately adapted to national conditions. The recommendations con-
tained in the guidelines and explanations to the ex post RIA form are too
general and do not meet the requirements when it comes to the need to
prepare an evaluation of laws causing complex socio-economic changes.
In the article a case study method is applied to the Act on the Metropoli-
tan Union in the Silesian Voivodeship and, on this basis, appropriate con-
clusions are drawn in order to improve the quality of the ex-post impact
assessment system and evaluation.

Keywords: ex post regulatory impact assessment, logical model of inter-
vention, effectiveness of public policies, evaluation, case study
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