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Otoczenie instytucjonalne ewaluaciji ex post

Rozstrzygniecie, jakie instytucje powinny prowadzi¢ badania postlegislacyjne jest kwestia
podstawowa 1 wstepna do dalszych rozwazan. Do tej pory podejmowane w tej dziedzinie byly
rézne proby. Przez pewien czas istotng role w zakresie badan nad jakoscia prawa petnila Rada
Legislacyjna. Funkcjonuja jednostki analityczne przy poszczegdlnych instytucjach publicznych
(przede wszystkim: Sejm, Senat, Trybunal Konstytucyjny, Sad Najwyzszy, Rzadowe Centrum
Legislacji, komorki analityczne w ministerstwach). Istnieja wreszcie rzadowe i pozarzadowe
instytuty badawcze, instytucje akademickie i organizacje pozarzadowe. Jest wiec znaczaca liczba
kompetentnych podmiotéw, ktére moglyby wykonywaé w sposéb staly badania postlegislacyjne.

Istotne znaczenie ma skoordynowanie dzialan poszczegdlnych podmiotow 1 ustalenie instytucii

wiodacej.

Wydaje sig, ze kluczem do skutecznego funkcjonowania systemu analiz postlegislacyjnych jest
zgrane funkcjonowanie trzech rodzajow podmiotéw: (1) administracji publicznej opartej
na wiedzy, (2) wysokiej jakosci zaplecza eksperckiego wywodzacego si¢ ze Swiata akademickiego
oraz instytutow badawczych oraz (3) instytucji pozarzadowych bedacych emanacja spoleczenistwa
obywatelskiego. Wydaje si¢ tez wartym rozwazenia postulat dotyczacy powolanie nowej instytucji
(,, Instytut Monitorowania Prawa”) lub wyposazenie podmiotu juz istniejacego w nowe
kompetencje oraz odpowiednie instrumentarium prawne i finansowe. Warta rozwazenia jest tez
kwestia powolania instytucji zajmujacej si¢ monitorowaniem i ewaluacja prawa w oparciu
o przepisy o instytutach badawczych, co daloby szersze mozliwosci pozyskiwania funduszy
na dziatalno§¢ instytutu. Niezaleznie od przyjetej formuly organizacyjnej omawianej wyzej
instytucji w zakresie jej dzialania bylby m.in.: zbieranie i porzadkowanie wiedzy wynikajacej
z badan postlegislacyjnych, ustanawianie standardéw takich badan, formulowania zalozen
1 wskazéwek metodologicznych (kierowanych do szerokiego grona odbiorcow: prawodawcodw,

administracji rzadowej 1 samorzadowej, instytutéw badawczych itd.), organizowanie debaty



publicznej nad wnioskami wynikajacymi z badan prawa ex-post. Istotne jest tu bowiem patrzenie
na jako$¢ regulacji systemowo, a nie tylko poprzez specyfike poszczegdlnych resortéw, ktora

Z natury rzeczy jest ograniczajaca.

Dobrym przyktadem instytucji gromadzacej wiedz¢ ewaluacyjna moze tu by¢ dzialalnos§é
Krajowej Jednostki Oceny funkcjonujacej w ramach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, ktéra

gromadzi wiedz¢ i koordynuje badania w zakresie ewaluacji programoéw dofinansowanych

z funduszy europejskich.

Kwestia adresatéw i odbiorcow wynikéw badan postlegislacyjnych

Nawet najlepsze opracowania i analizy beda mialy wylacznie warto§¢ poznawcza 1 niewiele
wniosg do polepszenia jakosci prawa 1 procesu legislacyjnego bez wyraznego okreslenia adresatéw
1 przygotowania produktow, ktére beda odpowiadaly na ich potrzeby. Naturalni odbiorcy badan
postlegislacyjnych to: parlament, administracja rzadowa i samorzadowa, partnerzy spoleczni,
w pewnym zakresie wladza sadownicza, instytucje ochrony prawa (Rzecznik Praw Obywatelskich,

Rzecznik Praw Dziecka), organizacje obywatelskie.

Istotne sa tu w szczegdlnosdci dwie kwestie: (1) diagnoza i okreslenie potrzeb odbiorcéw badan
postlegislacyjnych oraz (2) nadanie odpowiedniej wagi analizom prawa ex-post, tak by wnioski
z nich wynikajace byly po pierwsze wskazéwka dla podejmowanych inicjatyw 1 planéw
legislacyjnych, a po drugie stanowily skuteczna zapore przed nieprzemyslanymi inicjatywami
i inflacja ztego prawa. Co do pierwszej kwestii to logiczna wydaje si¢ propozycja przeprowadzenia
solidnej diagnozy potrzeb uwzgledniajacej m.in. okreslenie jakiego rodzaju badania sa najbardziej
oczekiwane, doprecyzowaniu zakresu badania konkretnych aktow prawnych, dziedzin prawa,
spojnosci systemu oraz okreslenie cyklicznos$ci badan itd. Co do drugiej kwestii to wazne jest, by
przy projektowaniu ewentualnych zmian systemowych majacych na stale wprowadzi¢ do polskiej
praktyki legislacyjnej mechanizm ewaluacji prawa ex post, pamigtaCc o przygotowaniu
odpowiednich regulacji, ktére bedq wymuszaly na instytucjach planujacych i realizujacych
inicjatywy legislacyjne uwzglednianie wnioskéw wynikajacych z badan  postlegislacyjnych,
co najmniej poprzez odpowiednie odniesienie si¢ do nich w uzasadnieniach do projektowanych

aktow prawnych.

Istotne jest tez wpisywanie mechanizméw ewaluacji w projektowane akty prawne, tak
by wymusza¢ na projektodawcach sformulowanie poprawnych metodologicznie celow,
oczekiwanych rezultatéw i wskaznikéw pomiaru (co po czesci powinny juz zawieraC poprawnie
opracowane OSR-y) oraz wymusza¢ przeprowadzenie w okreslonym terminie oceny

funkcjonowania wprowadzanych przepiséw.

Opracowania przygotowywane w ramach badan postlegislacyjnych powinny — rzecz oczywista —



mie¢ walor jawnos$ci. Dzigki temu beda uzytecznym narzedziem monitoringu spolecznego

dotyczacego celowosci 1 adekwatnosci wprowadzonych zmian prawnych.

Ocena ex post jako miernik jako$ci i stabilno$ci procesu stanowienia prawa.

Przyjmowane przez Pafstwo rozwiazania legislacyjne lub pozalegislacyjne powinny realizowaé
maksimum celéw gospodarczych, srodowiskowych i spolecznych przy minimalnym mozliwym
obciazeniu podmiotéw gospodarczych i spoleczenstwa. Podejmowanie dziatania regulacyjnego
jest uzasadnione w sytuacji, gdy przyjecie aktu prawnego pozwala zapobiec niedoskonalosci
rynku, zostaje wybrana najmniej kosztowna forma regulacji oraz korzysci netto przewyzszaja
koszty. W tym kontekscie kluczowe znaczenie ma poprawne skonstruowanie polityki regulacji
i skuteczne stosowanie w jej ramach instrumentoéw programowych 1 analitycznych, takich jak
Ocena Skutkéw Regulacji. Ocena Skutkow Regulacji, w skrocie OSR, w bardziej ogdélnym
znaczeniu okredlana réwniez jako Ocena Wplywu, oznacza analityczne przedstawienie

prognozowanych skutkéw podejmowanych dziatan. Ocena Skutkéw Regulacji stanowi podstawe

polityki opartej na dowodach.

Ocena ex post - $rodek do tworzenia polityki opartej na dowodach, monitorujacy

funkcjonowanie obowigzujacego prawa.

Prawidlowo funkcjonujacy system OSR pozwala na identyfikacj¢ najwazniejszych szans
1 zagrozen, jakie niesie ze soba nowa regulacja. OSR dokonywana na odpowiednio wczesnym

etapie prac wspomaga podejmowanie decyzji legislacyjnych i zapobiega wprowadzaniu
kosztownych regulacji. Zatozenia do projektow aktéw normatywnych, przygotowane na bazie
prawidlowo przeprowadzonej OSR, przyczyniaja si¢ do sprawnego wdrozenia i funkcjonowania

prawa.

Podstawowym zalozeniem zmiany w systemie stanowienia prawa jest przeprowadzanie OSR
przed opracowaniem projektu aktu normatywnego. Warto réwniez podkreslié, ze OSR jest
instrumentem pomocnym przy podejmowaniu decyzji politycznych, lecz nie zastgpuje tych
decyzji. OSR nie moze stuzyé jako uzasadnienie ex-post decyzji. Ocena Skutkéw Regulacji nie
stanowi takze substytutu uzasadnienia dla danego aktu normatywnego. W ramach Reformy
Regulacji Ministerstwo Gospodarki podejmuje konkretne dzialania majace na celu usprawnienie
systemu stanowienia prawa i upowszechnienie stosowania Ocen Skutkéw Regulacji. Ministerstwo
Gospodarki jako pierwsze wprowadzito w wewnetrznej procedurze tworzenia aktow
normatywnych obowiazek akceptacji OSR przez czlonka kierownictwa resortu oraz przyjecia
zalozen wraz z OSR przez kierownictwo resortu. Wprowadzono takze wewnetrzne OSR-y ex-
post, w ramach ktoérych Ministerstwo Gospodarki dokonuje okresowego, systematycznego

1 kompleksowego przegladu obowiazujacych regulacji w obszarze dzialania resortu.



Model oceny regulacji ex post rozwinal si¢ w USA, ale réwniez Europa ma na tym polu pewne
doswiadczenia. Analiza ex post przeprowadzana jest np. w Holandii 1 Wielkiej Brytanii. W tej
ostatniej do OSR dolaczany jest informacja dotyczaca metod ewaluacji efektywnosci
projektowanych regulacji. Podejscie to doradza Rada do Spraw Obciazenn Administracyjnych —
Actal (Duteh Advisory Board on Administrative Burden), ktéra pomaga ministerstwom w Holandii przy
tworzeniu nowych regulacji, promujac tzw. podejscie klastrowe (ang. cluster approach) polegajace
na konstruowaniu nowego prawa w Scistym powiazaniu z analiza juz funkcjonujacych regulacji
w celu uniknigcia tworzenia prawa wyizolowanego od istniejacego otoczenia regulacyjnego.'
Ponadto sunset clanses uwaza si¢ jako jedna z recept na niska jako§¢ prawa unijnego. W Opinii
w sprawie lepszego stanowienia prawa z wrzesnia 2006 r. Komitet Ekonomiczno-Spoteczny Unii
Europejskiej postuluje, by uchwalane akty prawa wspélnotowego byly zaopatrzone w klauzulg
rewizyjna, ktora obligowataby KE do zbadania potrzeby zmiany prawa po uplywie wyznaczonego
okresu czasu, np. trzy lata. W procesie oceny obowiazujacego prawodawstwa mialyby tez byc
zaangazowane organy 1 stuzby panstw czlonkowskich, a takze obywatele panstw UE. Obecnie
w wickszos$ci analizowanych krajéw OSR jest skonstruowany tak, ze po uchwaleniu ustawy jej
rzeczywiste skutki nie s3 monitorowane. Wyjatkiem w tym obszarze jest Litwa, gdzie funkcjonuje
specjalny organ dokonujacy przegladu istniejacych regulacji — Komisja ds. podniesienia jakosci

dziatania administracji publicznej, zwana takze Komisjq Sunset.

Ocena ex post jako platforma dialogu spolecznego i tworzenia spoteczenstwa

obywatelskiego.

Wprowadzenie jasnych regul zasiggania opinii oraz uporzadkowanie stanu prawnego w tym
zakresie przyczyni si¢ do poprawy jakosci procesu konsultacji spotecznych. Szerokie konsultacje
aktu prawnego, czy tez innego dokumentu rzadowego, przez partnerow spolecznych powinny
by¢ zawsze podstawg poprawnej regulacji, ktora bedzie potem respektowana i akceptowana przez
beneficjentéw prawa. W celu dalszego zwickszenia wplywu partneréow spotecznych na ksztalt
rozwigzan regulacyjnych Ministerstwo Gospodarki, pracuje nad internetowym systemem
konsultacji: konsultacje on-line. Projektowane rozwigzanie jest odzwierciedleniem postulatow
przedsigbiorcow. Glownym celem projektu jest uzyskanie pelnej przejrzystosci w procesie
konsultacji i prezentacji nowo tworzonych regulacji. Celem posrednim tego narzedzia jest
stworzenie platformy wymiany mysli, do$wiadczen, analiz, propozycji, rekomendacji przy
tworzeniu danej regulacji, jak i ich przechowywania 1 odpowiedniego archiwizowania.

Projektowany system ma w perspektywie dlugofalowej umozliwi¢ przeglad historycznych wersji

U Actal przejawia swoja aktywno$¢ rowniez przy tworzeniu prawa wspolnotowego, dziatajac na rzecz zmniejszania
obcigzeft administracyjnych. Komisja pracuje wedlug rocznego planu definiujacego jej priorytety i akceptowanego
przez Ministra Finanséw i Ministra Spraw Wewnetrznych (http://www.actal.nl/pagina/Publications/759/en/),
dostep: 10.05.2011.


http://www.actal.nl/pagina/Publications/759/en/

danego aktu prawnego wraz z postulatami i uwagami przedsiebiorcéw, jak 1 uwidocznié¢ proces
ewolucji danej regulacji. Wykorzystywane w ten sposéb narzedzie ma szanse¢ stac si¢ pelna baza
wiedzy na temat aktu prawnego 1 umozliwi¢ legislatorom sprawniejsze wyszukiwanie

ewentualnych barier i obciazen gospodarczych w juz istniejacych aktach prawnych.

Wykorzystanie doswiadczen i metodologii zwigzanych z ewaluacja polityk publicznych

dla potrzeb ewaluacji prawa ex-post

Oczywiscie kluczowym mechanizmem metodologicznym do wykorzystanie przy ocenie prawa ex-
post jest wykorzystanie instrumentarium Oceny Skutkéw Regulacji i Oceny Kosztéow Regulacii.
Wydaje si¢ jednak, ze warto tez zwrdci¢ uwage na mozliwosci wynikajace z doswiadczen
i dorobku praktykowanej przez wiele krajow ewaluacji polityk publicznych. Dziedzina ta ma juz
wypracowane bardzo bogate podstawy teoretyczne 1 metodologiczne i - co wazne — zostaly one
juz zweryfikowane w praktycznym stosowaniu. Wydaje sig, ze jej specyfika wprost odpowiada
potrzebom ewaluacji prawa ex post. Stad wydaje si¢ logicznym postulat wykorzystania
doswiadczen oraz instrumentarium metodologicznego wynikajacych z praktykowania ewaluacji
polityk publicznych. Tym bardziej, ze odczuwanym problemem polskich badan nad prawem jest
stosunkowo niskie wykorzystywanie podejscia interdyscyplinarnego. Czgstym zjawiskiem jest
skupienie si¢ na waskich aspektach prawnych bez koniecznego kontekstu spolecznego
i ekonomicznego. A mechanizmy wynikajace z ewaluacji polityk publicznych wymuszaja wlasnie
podejscie interdyscyplinarne i taczenie kompetencii prawnych, socjologicznych i ekonomicznych
oraz wykorzystywanie instrumentarium badawczego (ilosciowego i jakosciowego) ze wszystkich

tych dziedzin.

Ewaluacja polityk publicznych jest $cisle oparta na koncepcji polityki opartej na dowodach oraz
ma funkcje poznawcza, rozwojowa, funkcje rozliczenia i egzekwowania odpowiedzialnosci. Istota
takiej ewaluacji polega na koncentracji na efektach, pozwala uruchomi¢ proces uczenia si¢
instytucji publicznych oraz budowanie wiedzy o zwiazkach przyczynowych miedzy interwencjami

legislacyjnymi 1 efektami.
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