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Streszczenie

Streszczenie

Sejm RP kazdego roku uchwala kilkaset ustaw, zmieniajacych prawa i
obowiazki obywateli, uwarunkowania dziatania podmiotow gospodarczych oraz
instytucji i wywotujacych roznego rodzaju skutki dla funkcjonowania gospodarki.

Otoczenie instytucjonalne jest zatem jednym z glownych czynnikow,
determinujacych funkcjonowanie kazdego rynku i traktowane powinno by¢ jako
jedna ze zmiennych, warunkujacych przebieg procesu gospodarczego. Jej
uwzglednienie w analizach i badaniach ekonomicznych jest utrudnione, ze wzgledu
na niemierzalny charakter tego czynnika'. Dodatkowo sytuacje komplikuje duza
zmienno$¢ prawa i1 nakladanie si¢ na siebie roznych potencjalnych skutkow
poszczegbdlnych regulacii.

W  prezentowanym materiale przedstawiona zostala, opracowana w
Instytucie Ekonomicznym NBP, metodyka oceny oddziatywania tworzonego prawa
na rozne obszary zycia spoteczno-gospodarczego. Szczegdtowo omowione zostaty
zasady 1 przyjete kryteria oceny, ktorym przyporzadkowane zostaly czastkowe
wskazniki oceny. Metodyka ta daje mozliwos¢ wyliczenia syntetycznego wskaznika
oddziatywania na gospodarka kazdej ustawy, niezaleznie od tego jakiej dziedziny
zycia spotecznego czy gospodarczego dotyczy. RoOwnoczesdnie jej zastosowanie daje
mozliwo$¢ weryfikacji oceny tej samej ustawy po pewnym okresie jej
funkcjonowania.

W opracowaniu zawarto takze przyktadowe oceny czastkowe (wraz z ich
uzasadnieniem) wybranych ustaw przy zastosowaniu powyzszej metodyki. Ponadto
przedstawiono krotka charakterystyke innych badan legislacji prowadzonych w
Polsce i1 niektorych krajach (Niemcy, Stowacja, Stany Zjednoczone).

Klasyfikacja JEL: KOO, Y2
Stowa kluczowe: proces legislacyjny, ekonomia instytucjonalna, ekonomiczna

analiza prawa

' Por. Mikroekonomia i ekonomia instytucjonalna, M. Piotrowska (red.), Prace Naukowe

Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Ekonomia, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 28-32.
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Wprowadzenie

Wprowadzenie

Zmieniajace si¢ uwarunkowania wewngtrzne 1 zewnetrzne funkcjonowania
gospodarki wymuszaja wprowadzanie ciaglych zmian istniejacych zasad
dziatalnos$ci roznego rodzaju podmiotdw oraz wzajemnych stosunkéw migdzy tymi
podmiotami.

Przepisy 1 normy prawne sa instytucjami tworzonymi celowo przez panstwo
(przez cztowieka) i warunkuja przebieg procesu gospodarczego. Struktury
instytucjonalne w réznych formach wplywaja na zachowania ludzi i podmiotéw
gospodarczych. Poglad ten miat wielu zwolennikow wsrod ekonomistow
reprezentujacych klasyczny instytucjonalizm na przetomie XIX 1 XX w., a
nastepnie przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej2 (NED).

Jeden ze znaczacych przedstawiciel NEI Douglas C. North, definiuje
instytucje jako wymyslone przez ludzi ograniczenia, ktore strukturalizujq ludzkie
interakcje. Sktadajq sie z ograniczen formalnych (prawo, konstytucja), ograniczen
nieformalnych (norm zachowania, konwencji) i z charakterystycznych sposobow
zabezpieczenia. Razem okresla to strukture bodzcow w spoleczenstwach, w
szczegdlnosci w gospodarkach’. D. C. North uwaza wrecz, ze sukces lub kleska
wzrostu gospodarczego poszczegdlnych krajow jest wynikiem dziatania lub
brakiem dzialania odpowiednich instytucji, z ktorych jedne sprzyjaja, a inne sa
bariera tego wzrostu. J.R. Commons instytucje postrzegat jako sfere stosunkow
miedzyludzkich organizowanych przez roznego typu reguly i zasady spoteczne, ktore
pozwalajq na lepsze lub gorsze rozwiqzywanie problemow Zycia zbiorowego, a F. A.
von Hayek jako stany rownowagi ludzkich zachowan i wzajemnych wspotzaleznosci

(interakcji)*. Niezaleznie jednak od tego, jaka przyjmiemy definicje instytucii,

2 W ekonomii, instytucjonalizm zaczal si¢ ksztaltowa¢ pod koniec XIX wieku, a nastgpnie
ewaluowat (tzw. stary i nowy instytucjonalizm). Por. North D.C., Institutions, Institutional Change
and Economic Performance, Cambridge University Press, Cambridge (UK) 1990; Williamson O.E.,
The New Institutional Economics, Journal of Economic Literature, 2000 No. 38; Instytucjonalne
podejscie w analizie procesow spoteczno-gospodarczych i politycznych w Polsce, E. Okon-
Horodynska (red.), Akademia Ekonomiczna w Katowicach, Katowice 1996.

3 Por. Morawski W., Socjologia ekonomiczna: problemy, teoria, empiria, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2001, s. 59

*Por. Marciniszyn M., Instytucje rynku pracy: Polska na tle krajéw Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Przedsigbiorczosci i Zarzadzania, Warszawa 2005, s. 17
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Wprowadzenie

istnieje zgodno$¢ co do tego, ze maja one istotne znaczenie dla rozwoju
gospodarczego i spotecznego.

Reguty prawne, jako instytucje formalne, tworza ramy zapewniajace
stabilno$¢ oraz przejrzysto$¢ rozwiazan i relacji w réznych dziedzinach zycia.
Istotne jest takze ich realizowanie oraz egzekwowanie przez administracjg.

Inne analizy spotykane w literaturze rowniez wskazuja na istnienie silnej
zaleznosci pomigdzy jakoscia prawa a wynikami gospodarki. Tworzone prawo
moze ogranicza¢é mozliwosci rozwoju gospodarki lub stwarza¢ warunki dla jej
rozwoju poprzez likwidacja zbgdnych regulacji i procedur.

W tym miejscu nalezy si¢ odnies¢ do ekonomicznej analizy prawa (Law &
Economics), dyscypliny zajmujacej si¢ badaniem prawa za pomoca narzedzi
ekonomicznych.5 Jest ona jedna z najszybciej rozwijajacych = sig
interdyscyplinarnych nauk spotecznych. Zapoczatkowana zostata w pierwszej
polowie XX w. na Uniwersytecie Chicagowskim. Podstawowym zalozeniem jest
analiza zalezno$ci pomigdzy prawem a normami spotecznymi. Z kolei szkota New
Haven przyjmuje, ze niesprawno$ci rynkowe powinny by¢ usuwane za pomoca
regulacji opartych na analizie korzysci 1 kosztéw (modele ekonomiczne). Natomiast
szkota Virginii opiera si¢ na teorii wyboru publicznego (bada proces ksztattowania
instytucji w sferze polityki®). Podkresla znaczenie mechanizméw rynkowych w
tworzeniu prawa i wyraza sceptycyzm wobec modeli ekonomicznych.’

Analiza ekonomiczna stosowana jest coraz czg$ciej nie tylko do badania
prawa ale i innych nauk spotecznych. Na podstawie szczegdélowych analiz i
interpretacji mozna oceni¢ efektywno$¢ tworzonego prawa pod wzgladem

ekonomicznym 1 skuteczno$¢ regulacji przed jej wprowadzeniem w zycie (ex ante).

> Stosowane sa rozne definicje ekonomicznej analizy prawa. Jedne odnosza si¢ do konsekwencji
zachowan ludzi na skutek sankcji ustanowionych przez prawo (m.in. R. Cooter i T. Ulen,
Ekonomiczna analiza prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011), inne (np. H. Kerkmeester)
okreslaja ekonomiczng analiz¢ prawa za pomoca teorii racjonalnego wyboru, a wigc maksymalizacji
funkcji celu podmiotow gospodarczych (koszty transakcyjne — twierdzenie Coase’a). Niektorzy
autorzy uznaja ekonomiczng analiz¢ prawa, jako czg$¢ nowego instytucjonalizmu (m.in. Schaefer H.
B.) inni, jako cz¢§¢ nowej ekonomii politycznej (m.in. J.M. Buchanan).

% Teoria wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowania sfery
publicznej, Wilkin J. (red.), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa, 2005 s. 11

7 Butawa P., Szmit K., Ekonomiczna analiza prawa LEX a Wolters Kluwer Business, Warszawa,
20125.95,96
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Trudne jest jednak, a czgsto niemozliwe, wykorzystanie narzedzi analizy
ekonomicznej (zastosowania metod ilosciowych) do tych badan.

Ocena tworzonego prawa i jego wptywu na gospodarkg dokonywana jest w
wielu krajach. W wigkszosci przypadkow sa to analizy wybranych zagadnien badz
konkretnych ustaw, uznanych za szczeg6élnie wazne dla obywateli lub gospodarki.
W niniejszym opracowaniu przedstawiono przyktady badan z Niemiec, Stowacji
oraz Stanéw Zjednoczonych.

W Polsce takze prowadzone sa badania prawa o charakterze zaréwno
ilosciowym jak 1 jakoSciowym, ale koncentruja si¢ one na okreslonych problemach,
dotyczacych np. obciazen administracyjnych oraz kosztow ponoszonych przez
przedsigbiorcow, w zwiazku z wypelnianiem przez nich obowiazkow
informacyjnych, wynikajacych z regulacji prawnych natozonych przez panstwo lub
oddziatywania poszczegolnych ustaw na rozwdj przedsigbiorczosci i gospodarki.

Celem opracowania jest proba wyznaczenia czynnikdw warunkujacych
oddzialywanie prawa na procesy spoleczno-gospodarcze oraz zaprezentowanie
metody ich pomiaru. Opracowanie tej metodyki wymagalo przyjgcia pewnych
zatozen 1 kryteridw oraz skali ocen i wag. Dzigki temu mozliwa jest wieloaspektowa
ocena kazdej uchwalonej ustawy. Waznym elementem bylo okreslenie nie tylko
zakresu zmian, jakie wprowadza ustawa, ale takze kregu odbiorcow, do ktérych jest
adresowana, a wigc obywateli, réznych grup spotecznych i zawodowych, instytucji
publicznych i pozarzadowych oraz przedsigbiorcow i1 firm. Z punktu widzenia
oddzialywania prawa na gospodarke najistotniejsze byto zidentyfikowanie obszaréw
gospodarki, ktore maja istotny wptyw na jej wtasciwe funkcjonowanie 1 sprzyjaja
wzrostowi gospodarczemu. Wyr6zniono trzy obszary takiego oddziatywania: rynek

pracy, konkurencyjno$¢ i rozw6j gospodarki oraz otoczenie instytucjonalne biznesu.
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Przeglad badan legislacji w Polsce i na Swiecie

1. Przeglad badan legislacji w Polsce i na Swiecie

Wigkszos¢ opracowan dotyczacych stanowienia prawa, zar6wno w Polsce
jak 1 na $wiecie, odnosi si¢ do samego procesu legislacji. Wynika to z faktu, ze
kazde panstwo ma inng praktyke tworzenia prawa.

W wielu krajach zachodnich®, m.in. w Wielkiej Brytanii czy Stanach
Zjednoczonych, prace nad nowym aktem prawnym poprzedza analiza scenariusza
bazowego, zawierajacego podstawowe zmienne, istotne z punktu widzenia materii
projektu ustawy. Rozpatrywanych jest kilka wariantéw zmian danej regulacji wraz z
jej konsekwencjami w przysztosci, z uwzglednieniem uwarunkowan zewngtrznych.
Wymagane jest takze uzasadnienie szacowanych kosztow i1 korzysci, bedacych
efektem wprowadzenia w zycie proponowanej regulacji. W niektorych krajach
dokonywana jest wprawdzie ocena skutkow nowych aktéw prawnych, ale czgsto nie
sa one brane pod uwageg przez parlamentarzystow przy uchwalaniu ostatecznej
wersji ustawy’. W szeregu panstw opracowywane sa strategie poprawy mechanizmu
stanowienia prawa (better policy making). Potwierdzeniem znaczenia tego
zagadnienia dla funkcjonowania gospodarki jest fakt, ze Organizacja Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) opracowala rekomendacje, dotyczace procesu
tworzenia prawa, do ktorych stosuje si¢ coraz wiecej panstw'’.

W Polsce poglebiona analiza i ocena skutkow regulacji poprzedzone sa

prace nad projektami ustaw przedktadanymi przez rzad''. Rzad opracowuje

¥ Zubek R., Jak i dlaczego reformowaé ocene skutkéw regulacji w Polsce, opracowanie

przygotowane na  zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich, styczen 2007,
http://www .rpo.gov.pl/pliki/12180262910.pdf

® Ocena skutkéw regulacji w Swietle doswiadczer wybranych krajéw Unii Europejskiej. Raporty ze
stazy zagranicznych, M. Sakowicz (red.), Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2010,
http://www ksap.gov.pl/ksap/file/publikacje/ocenaregulacji.pdf.

19 Recommendation of the Council on Improving the Quality of Government Regulation, 9 marca
1995 r., C(95)21/FINAL, Organisation for Economic Co-operation and Development, Regulatory
Impact Analysis. Best practices in OECD Countries, Organisation for Economic Co-operation and
Development, Paris 1997; OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance,
Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for Policy
Makers, Organisation for Economic Co-operation and Development, 2005,
http://www.oecd.org/dataoecd/24/6/34976533 pdf; Regulatory Impact Analysis: A Tool for Policy
Coherence, OECD Reviews of Regulatory Reform, Organisation for Economic Co-operation and
Development, Paris 2009.

" Por. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, Dz.U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908; Uchwata Nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca
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Przeglad badan legislacji w Polsce i na Swiecie

zatozenia do ustawy, ktére po uzgodnieniach migdzyresortowych i konsultacjach
spotecznych (z odpowiednimi organizacjami) sa podstawa do opracowania projektu
ustawy. Do niego dotaczane jest uzasadnienie zmiany prawa oraz ocena skutkow
regulacji (OSR). Po przyjeciu projektu przez rzad nastgpuja prace nad ustawa w
parlamencie. OSR jednak rzadko zawiera pelna analiz¢ potencjalnych kosztow i
korzysci, wraz z ich szacunkiem liczbowym. Generalnie projektodawcy skupiaja si¢
jedynie na okresleniu skutkow dla finanséw publicznych, zwiazanych m.in. z
kosztami administracyjnymi. Wymog formalny opracowania skutkow regulacji nie
dotyczy projektéw poselskich, komisyjnych, senackich, obywatelskich i

przedstawionych przez Prezydenta RP.

1.1. Badanie prawa w Niemczech, Slowacji i USA

Proces stanowienia prawa oraz jego skutki spoteczno-gospodarcze sa
przedmiotem analizy w szeregu panstw. Ponizej przedstawiono trzy najciekawsze
przyktady takich analiz opracowywanych w: Niemczech, na Stowacji oraz w
Stanach Zjednoczonych.

W Niemczech w 2007 r. zostaly opublikowane wyniki jednorazowego

projektu  Gesetzes-Check'? przez Inicjatywe Nowej Spotecznej Gospodarki

Rynkowej (Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft — INSM)"°. Grupa ekspertow
dokonata analizy wszystkich (ok. 700) ustaw uchwalonych przez Bundestag w

okresie jesie 2005 r. — lato 2007 r. pod katem m.in. zrozumialosci jezyka'®,

2002 r. ,,Regulamin prac Rady Ministrow” (M.P. z 2002 r., Nr 13, poz. 221). Szerzej na temat
funkcjonowania oceny skutkéw regulacji w Polsce: Ocena skutkow regulacji — poradnik OSR,
doswiadczenia, perspektywy, W. Szpringer i W. Rogowski (red.), Studia Ekonomiczne,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2007.

12 http://www.insm-gesetzescheck.de/; Karpen U., Breutz 1., Niinke A., Die Gesetzgebung der
Groflen Koalition in der ersten Hilfte der Legislaturperiode des 16. Deutschen Bundestages (2005 -
2007), Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, November 2007, http://www.insm-
gesetzescheck.de/files/pdf/kurzfassung.pdf.

" Organizacja dziala jako spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia. Zostata zalozona w grudniu
2009 r. przez Zwiazek Pracodawcow Przemyslu Metalowego 1 Elektromaszynowego
(Arbeitgeberverbdande der Metall- und Elektroindustrie). Jesienia 2010 r. zmienita nazwg (die
berolino.pr) na obecna.

' Takze m.in. zrozumiate odwotania do innych ustaw/rozporzadzen, oczyszczanie obowiazujacych
aktow prawnych ze zbyt skomplikowanych norm.
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Przeglad badan legislacji w Polsce i na Swiecie

trwalosci i charakteru proponowanych rozwiazan'’, generowania obciazen
administracyjnych i nowych norm prawnych. Na zlecenie INSM, poczawszy od
2005 r. Instytut Gospodarki Niemieckiej z Kolonii (Institut der deutschen Wirtschaft
Koln — IW Koéln), we wspodtpracy z tygodnikiem gospodarczym WirtschaftsWoche,
ocenia w cyklu miesiecznym'® (Deutschland-Check) przede wszystkim wybrane
decyzje rzadu federalnego Niemiec'’. Analiza dotyczy ich potencjalnego wptywu na
poprawe sytuacji spoteczno-gospodarczej (por. Zatacznik). Ponadto monitorowany
jest stan realizacji programu gospodarczego rzadu.

Na Slowacji oceny nowego prawa dokonuje organizacja pozarzadowa —
Instytut Reform Ekonomicznych i Socjalnych (Institat pre ekonomické a socidlne

reformy - INEKO)'®. W latach 2000-2008 r. publikowal on krotkie, kwartalne

opracowania oraz roczne opracowanie zbiorcze, zawierajace oceng uchwalonych
dzialan legislacyjnych (przyjeto do$é szeroki ich katalog'’), wplywajacych na
procesy spoteczno-gospodarcze. Ocena dokonywana byla przez zespdt sktadajacy
si¢ z kilkudziesigciu o0sob, wsréd ktérych znajduja sig: uznani eksperci i
dziennikarze ekonomiczni oraz przedstawiciele $rodowiska akademickiego,
organizacji przedsigbiorcow, zwiazkéw zawodowych i organizacji pozarzadowych.
Opiera si¢ ona na dwoch kryteriach: aprobaty przyjetych dziatan, jako rozwiazania
danego problemu oraz ich znaczenia dla zycia spofeczno-gospodarczego™ (por.
Zatacznik).

Mercatus Center (George Mason University) prowadzi od stycznia 2008 r.

projekt analizy jakos$ci ocen skutkow regulacji administracji federalnej (Regulatory

"5 Ocena czy dana regulacja bedzie musiata w krotkim czasie zosta¢ poprawiona, takze jaki jest
charakter dokonywanych zmian (ustawy normujace po raz pierwszy dane zagadnienie, nowelizacje,
ustawy doprecyzowujace i porzadkujace, ustawy obowiazujace czasowo).

' Deutschland-Check, Institut der deutschen Wirtschaft Koln, Initiative Neue Soziale
Marktwirtschaft, WirtschaftsWoche; http://www.deutschland-check.de/.

' Réwniez decyzje Bundestagu, a takze propozycje zglaszane na forum unijnym, a dotyczace
funkcjonowania Unii Europejskiej.

'® The HESO Project — Evaluation of Economic and Social Measures, Institute for Economic and
Social Reforms, http://www .ineko.sk/static/heso_en/index.php.

' Przedmiot analizy obejmuje obok ustaw takze decyzje rzadu Stowacji (np. rozporzadzenia, decyzje
prywatyzacyjne, strategie rzadu, dokumenty programowe) oraz instytucji panstwowych (np.
Narodowego Banku Stowacji w odniesieniu do stop procentowych, Urzedu Antymonopolowego i
innych regulatoréw rynkowych), a takze Komisji Europejskiej.

2 Economic and Social Measures in Slovakia 2008, D. Zachar (red.), The HESO Project, Institute for
Economic and Social Reforms, Bratislava, August 2009; http://www.ineko. sk/file_download/
464/Slovakia-2008-web.pdf.
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Report Card)*'. Stosowane sa trzy gtéwne kryteria — otwarto$é™, jako$é analizy™
oraz przydatno§¢**. Ocena dokonywana jest na podstawie formularza sktadajacego
si¢ z ok. 12 pytan gldwnych oraz 22 szczegotowych. Zespot projektu liczy 6
cztonkéw. Dana regulacja jest oceniana przez dwodch z nich, w przypadku duzych

rozbieznos$ci ostateczna ocena jest uzgadniana.

1.2. Badania prawa w Polsce

Krajowa Izba Gospodarcza (KIG) od 2006 r. (z ponad roczng przerwa™)

publikuje kwartalny Barometr przyjaznosci legislacyjnej Sejmu dla gospodarki i
przedsiebiorczosci. Dokonywana jest ocena ustaw pod wzgledem ich waznosci 1
kierunku oddzialywania na przedsigbiorczo$¢ 1 gospodarkg. Przyjgta zostata skala
ocen od -5 do +5. Usrednione oceny ustaw daja syntetyczny wskaznik waznosci i
kierunku oddziatywania ustawy (WWK). KIG oblicza takze kilka indeksow,
okreslajacych przyjazno$¢ partii politycznych dla ustawy (zbiorcze indeksy
przyjazno$ci gospodarczej — ZPG; indeks wykorzystania potencjalu — IWP oraz
indeks porownania sejmowego — IPS). Wszystkie te wskazniki wyliczane sa na
podstawie wynikow glosowan w Sejmie 1 uwzgledniaja glosy poparcia oraz
sprzeciwu poszczegélnych partii wobec poszczeg6lnych projektow ustaw™.

Forum Obywatelskiego Rozwoju (FOR) publikuje Monitoring inicjatyw

ustawodawczych rzqdu i Sejmu, w ktérym prezentowane s3 opinie autorow
dotyczace wybranych ustaw, uznanych przez ekspertow za wazne lub interesujace.

Szczegotowo analizowane sa ustawy lub wybrane ich aspekty. Sa one

*!' Regulatory Report Card, Mercatus Center, George Mason University, Arlington (VA);

http://mercatus.org/reportcard, Regulatory Report Card Methodology, Mercatus Center, George
Mason University, Arlington (VA); http://mercatus.org/reportcards/methodology.

22 Yatwo$é odszukania projektu regulacji i oceny skutkéw regulacji na stronie internetowej,
weryfikowalno$¢ danych i wykorzystanych modeli, wiarygodno$¢ zatozen, przejrzysto$¢ i
zrozumialo$¢ tekstu.

2 W zakresie m.in. identyfikacji probleméw w stanie dotychczasowym i pozadanych skutkéw nowej
regulacji, przedstawienia réznych scenariuszy rozwiazania danej kwestii, analizie kosztow i korzysci.
* M.in. przyjecie i uzasadnienie wyboru wskaznikow stuzacych do pomiaru skutkéw regulacji,
uzasadnienie przyjgtego scenariusza rozwigzania problemu.

» KIG nie publikowata Barometréw w 2010 r. oraz za I kwartal 2011 r., por. http://www.kig.pl/
badanie.html.

*® Barometr przyjaznosci legislacyjnej Sejmu dla gospodarki i przedsiebiorczosci. Ocena VI kadencji
Sejmu, Krajowa Izba Gospodarcza, Warszawa, pazdziernik 2011 r.
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odzwierciedleniem pozytywnych lub negatywnych opinii ekspertow na temat
proponowanych rozwiazan prawnych”’.

Ernst&Young opracowuje Barometr legislacyjny, w ktorym monitoruje

wykonania plandéw prac legislacyjnych Rady Ministréw. Barometr zawiera gtdéwnie
dane statystyczne, dotyczace prac rzadu takie jak: liczba projektow ustaw,
zaawansowanie prac nad opracowywaniem projektéw, aktywnos$¢ legislacyjna
resortow, podmioty i osoby odpowiedzialne za przebieg prac nad projektem.
Prezentowane sa ponadto analizy wybranych projektow ustaw uznanych za wazne
przedsiewzigcia legislacyjne™.

W marcu 2012 r. opublikowane zostalo obszerne opracowanie Uczelni
Vistula zatytutowane Rola grup interesow w procesie stanowienia prawa w
Polsce®. Jest to ekspercka analiza wybranych ustaw uchwalonych w okresie 1989-
2011. Kazdej z 1366 analizowanych ustaw przypisano realizacj¢ interesu
publicznego albo grup nacisku. W publikacji znajduje si¢ szczegdlowa analiza
mechanizmu wptywu grup interesOw na stanowienie prawa w Polsce. Dokonano
ponadto oceny efektow 1 skali zjawiska, jakim jest lobbing. Publikacja zawiera
takze przyklady analizy wybranych ustaw, ktore koncentruja sia gtownie na ocenie
przejrzystosci procesu stanowienia prawa w Polsce oraz stopnia, w jakim istniejace
obecnie przepisy (w tym tzw. ustawa lobbingowa) zabezpieczaja ten proces przed
wplywami grup interesdw. Raport zawiera ponadto rekomendacje dotyczace migdzy
innymi zmian w sposobie stanowienia prawa, ulatwiajacych przeprowadzanie

reform 1 zwigkszajacych przejrzystos¢ prawa.

" por. Jarzynski W., Dobre propozycje zmian w zaméwieniach publicznych, Komunikat nr 7 (FOR
popiera) z 24 lutego 2012 r, Fundacja Obywatelskiego Rozwoju, http://www for.
org.pl/pl/a/2082 FOR-popiera-nr-7-Dobre-propozycje-zmian-w-zamowieniach-publicznych; ~ Kube
M., Ustawa o zbiorkach publicznych, Komunikat nr 8 (FOR ostrzega) z 28 lutego 2012 r.,
http://www for.org.pl/pl/a/2084 FOR-ostrzega-nr-8-Ustawa-o-zbiorkach-publicznych.

8 Por. Barometr legislacyjny: Analiza wykonania programu prac legislacyjnych Rady Ministrow na
1 pétrocze 2011 r., Sprawne panstwo, Program Ernst& Y oung, Warszawa 2011.

* Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce, kierownik projektu K. Rybinski,
Uczelnia Vistula, Warszawa, marzec 2012 r.

Narodowy Bank Polski



Metodyka badania oddziatywania ustaw na gospodarke

2. Metodyka badania oddzialywania ustaw na gospodarke

Syntetyczna charakterystyka oceny legislacji przedstawiona w poprzednim
rozdziale wskazuje, ze prowadzone badania odnosza si¢ do projektow ustaw na
etapie prac przygotowawczych, przed ich uchwaleniem. Natomiast ocena juz
uchwalonego prawa ukierunkowana jest badZ na analiz¢ wybranych problemow,
badz konkretnych ustaw lub tez dotyczy samego procesu legislacji i przebiegu prac
nad nowo tworzonymi ustawami.

W Biurze Finansoéw Publicznych, Instytucji 1 Regulacji Instytutu
Ekonomicznego NBP (BFP IE) opracowana zostala metodyka analizy nowo
uchwalonych aktéw prawnych™. Podstawa zaproponowanej metodyki oceny
legislacji byto zalozenie, ze kazda uchwalona ustawa spetnia okreslone zadanie, jest
wazna dla wigkszego lub mniejszego krggu adresatow, ustala zasady i formy
postgpowan i wzajemne relacje migdzy obywatelami, przedsigbiorcami i
instytucjami. W konsekwencji przepisy prawa zawarte w ustawach, poprzez wptyw

na zachowania obywateli 1 wszystkich podmiotow, oddziatuja na cala gospodarke.

2.1. Zarys przyjetej metodyki

1. Ustalenie trzech kryteriow oceny ustaw 1 przyporzadkowanie im

wskaznikow czastkowych.

2. Zastosowanie zroznicowanej skali ocen w zalezno$ci od kryterium.

3. Przyjecie wag obiektywizujacych skalg ocen.

4. Obliczenie syntetycznego wskaznika oddzialywania ustawy na gospodarke.
Ustawy oceniane sa punktowo w oparciu o przyjete kryteria niezaleznie przez
ekspertow, a ocena koncowa ustawy w przypadku rozbiezno$ci jest uzgadniana
miedzy nimi. Proponowana metodyka moze by¢ stosowana do oceny skutkéw
aktow prawnych (w krotkim, srednim lub dtugim okresie) zarowno ex ante, jak i ex

post. W tym drugim przypadku wymaga to jednak przyjecia dodatkowych zalozen.

% Z wylaczeniem ustawy budzetowej, ktéra stanowi plan finansowy panstwa i nie moze zawieraé
przepisow zmieniajacych inne ustawy (por. art. 109 ust. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240; z pdzZniejszymi zmianami).
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Zagadnienie to, na obecnym etapie prac nad badaniem oddzialywania ustaw na
zycie spoteczno-gospodarcze, wykracza poza temat niniejszego opracowania, w
ktérym koncentrujemy si¢ na analizie potencjalnych (ex ante) skutkow wybranych

aktéw prawnych w $rednim okresie (por. rozdziat 4).

2.2. Opis Kkryteriow oceny

Badanie oddziatywania ustaw na gospodarke wedlug proponowanej
metodyki opiera si¢ na trzech kryteriach, wedlug ktorych mozna oceni¢ zakres
merytoryczny wprowadzonych zmian, liczbg¢ podmiotow, ktore beda stosowaly
przepisy zawarte w ustawie oraz obszar gospodarki podlegajacy regulacji.

I. Charakter ustawy (Ch) — kryterium to okre$la zakres zmian

merytorycznych, jakie wnosza ustawy w dotychczasowych regulacjach
(danego obszaru, zagadnienia lub problemu) zycia gospodarczego Iub
spotecznego. Wysoko$¢ ocen przyznawanych w ramach tego kryterium

31 . .
, a Nni€ znaczenia

zalezy wylacznie od merytorycznego zakresu zmian
obszardéw gospodarki podlegajacych regulacji. W przyjetej metodyce osobno
bowiem jest oceniana skala dokonywanych zmian legislacyjnych, osobno
za$ ich znaczenie. Istotna kwestia w ramach tego kryterium byto
rozstrzygnigcie sposobu oceny ustaw wprowadzajacych zmiany o réznym
zakresie w wielu obszarach merytorycznych. W tym przypadku kazdy z nich
podlega osobnej analizie, a ocena charakteru calej ustawy przyjmuje wartos¢
najwyzej ocenionej w ten sposob zmiany.
Wyrdznione zostaly cztery stopnie merytorycznego zakresu zmian, a
mianowicie:

e porzadkujace i doprecyzowujace przepisy,

e wprowadzajace malo znaczace zmiany merytoryczne,

e wprowadzajace zauwazalne zmiany merytoryczne,

e wprowadzajace znaczace zmiany merytoryczne.

’! Ustawy nie beda analizowane pod katem zmian w tekscie danej ustawy, lecz pod wzgledem zmian
regulacyjnych, jakie za sobg niosa te ustawy dla konkretnego obszaru merytorycznego.

Narodowy Bank Polski



Metodyka badania oddziatywania ustaw na gospodarke

Czterem stopniom zakresu zmian (Ch) przyporzadkowane zostaty cztery

stopnie oceny w skali od 0 do 3 (patrz tabela 1).

II. Zasigg ustawy (Z) — o ocenie wedlug tego kryterium decydowac bedzie

liczba (krag, grupa) adresatow ustawy. Zasigeg oddziatywania przyjetych
zmian prawnych ulatwi oszacowanie potencjalnych efektow (kosztow lub
korzysci) jej wdrozenia. Celem zobiektywizowania stopnia oceny badanej
ustawy wyodrebnione zostaly trzy wskazniki szczegdtowe, odnoszace si¢ do
trzech grup adresatow:

e instytucji publicznych (administracja rzadowa 1 samorzadowa oraz
np. ZUS, KRUS i zarzadzane przez nie fundusze, panstwowe
fundusze celowe, agencje wykonawcze itd.; Z;,),

e przedsigbiorcéw (dotyczy podmiotéw niezaleznie od wielkosci,
formy wtasnosci i rodzaju dziatalnosci; Z,),

e obywateli (w tym grupy spoteczne i zawodowe; Z,).

W przypadku, gdy ustawa bedzie dotyczyta (bezposrednio lub posrednio)
wigcej niz jednej z wymienionych grup adresatow, wskaznik czastkowy
zasiggu bedzie $rednig ocen przyznanych poszczeg6lnym grupom. Dla tego

kryterium (Z, Z;y, Z,, Z,) przyjgto takze skalg ocen od 0 do 3 (patrz tabela 1).

III. Obszar gospodarki oddzialywania ustawy (O)

W ramach tego kryterium wyodrgbniono trzy obszary i odpowiadajace im
trzy wskazniki szczegblowe — wazne z punktu widzenia funkcjonowania
gospodarki a mianowicie:

e rynek pracy (O,,) — oceniane s3 zmiany regulacji dotyczace migdzy
innymi zatrudnienia i bezrobocia, form zatrudnienia, czasu pracy
wynagrodzen, kosztow pracy, ksztalcenia, a takze pomocy spolecznej
1 zabezpieczenia spotecznego. Obszar ten wybrano z uwagi na jego
nierozerwalne powiazanie z dochodami i poziomem zycia obywateli,

z koniunktura we wszystkich branzach 1 stanem catej gospodarki;
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e konkurencyjnosc¢ i rozwdj gospodarki (Oy,) — ocenie podlega¢ bedzie
wpltyw regulacji na poprawe (pogorszenie) konkurencji polskiej
gospodarki wobec innych krajéw, poprzez migdzy innymi:
wyrownywanie  szans  funkcjonowania  réznych  kategorii
przedsigbiorstw, wspieranie udzialu w wymianie mig¢dzynarodowe;j,
ulatwienia w pozyskiwaniu kapitalu 1 dostgpie do nowych
technologii. Wskaznik konkurencyjnos$¢ i rozwdj pokazuje zarowno
zmiany atrakcyjno$ci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w
Polsce, jak tez korzysci, jakie wzrost konkurencyjnosci moze
przynies¢ podmiotom i gospodarce;

e otoczenie instytucjonalne biznesu (Oj;) — wskaznik ten jest ocena
zmian instytucjonalnych, ograniczajacych migdzy innymi bariery
administracyjne 1 sprawozdawcze, ulatwiajacych rozpoczynanie i
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, zmniejszajacych obciazenia
podatkowe i parapodatkowe. Wybor tego obszaru do oceny wynika z
przeswiadczenia autoroOw, ze otoczenie instytucjonalne biznesu jest
czynnikiem warunkujacym prawidlowe i przejrzyste funkcjonowanie
catej gospodarki, obywateli, administracji na réznych szczeblach i
wszystkich podmiotoéw na rynku.

Przyjeto, ze kazdy z tych obszarow jest jednakowo istotny dla catej
gospodarki 1 nie begdzie zréznicowania ocen w zalezno$ci od obszaru.
Wspoblzalezno$¢ migdzy wyrdznionymi, jako kryteria oceny, obszarami
sprawiaja, ze jedna zmiana systemowa moze stanowi¢ impuls do zmian w
kilku réznych obszarach. Odnosi si¢ to w szczegodlnosci do otoczenia
instytucjonalnego biznesu oraz konkurencyjnosci. Przyktadowo poprawa,
uproszczenie czy doprecyzowanie przepisow regulujacych prowadzenie
biznesu w dowolnej branzy wiaze si¢ ze zmiana otoczenia instytucjonalnego
biznesu, moze wptywaé jednoczesnie na poprawe konkurencyjnosci tej
branzy, a w efekcie moze skutkowac¢ zwigkszeniem zatrudnienia. W takim
przypadku ocena wszystkich obszarow bedzie wigksza od 0, nie musi jednak

przyjmowac dla kazdego z nich tej samej wartoSci. Laczna ocena zmian
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wedlug tego kryterium bedzie $rednia ocen wszystkich obszarow
oddziatywania ustawy.

W przypadku, gdy wprowadzone zmiany negatywnie wptywaja na ktorys z
obszaréw, mozliwa jest ocena ujemna. Dlatego w ramach tego kryterium —

(O) — oceny moga przyjmowac wartosci od -3 do +3.

Mozliwe jest oczywiscie przyjecie innych obszaréw gospodarki lub bardziej
szczegotowe ich wyodrgbnienie. Autorzy metodyki uznali jednak, Ze obszary: rynek
pracy, otoczenie instytucjonalne biznesu oraz na konkurencyjno$¢ i rozwoj, to
czynniki ,,zagregowane” o podstawowym znaczeniu w kazdej dziedzinie zycia

spoteczno-gospodarczego, determinujace funkcjonowanie i rozw9j catej gospodarki.
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3. Konstrukcja wskaznika oceny ustawy

Oceny przyznawane przez kazda osobg, uczestniczaca w ewaluacji ustawy
sa podstawa do wyliczenia usrednionych wskaznikow czastkowych, a nastgpnie
syntetycznego wskaznika oceny oddzialtywania ustawy na gospodarke — WG (patrz

tabela 1).

3.1. Wskazniki czastkowe

Przyporzadkowane poszczegdlnym  kryteriom  wskazniki  czastkowe
odzwierciedlaja inny aspekt oceny oddziatywania ustawy na gospodarke i maja
rézne znaczenie dla gospodarki. Dlatego mimo tej samej warto$ci bezwzglednej ich
znaczenie dla calo$ciowej oceny ustawy ma rdzny stopien waznosci. W celu
zobiektywizowania skali ocen przyporzadkowane zostaly poszczegdlnym
wskaznikom stale wagi. Przed przyjeciem do oceny tylko wag statych okreslonych
subiektywnie, dokonywano takze ocen wedlug wag empirycznych ustalonych za
pomoca metody PCA (metoda gléwnych sktadowych — principal component
analysis)**. Po dokonaniu szeregu prob okazato sig, ze uzyskano zblizone wyniki
ocen, co zadecydowalo o zastosowaniu tylko wag statych. Ponadto ich przyjecie
daje mozliwos¢ porownywania aktow prawnych uchwalonych w poszczegdlnych
okresach, a takze zrewidowania ocen tych samych ustaw po pewnym czasie ich
obowiazywania.

Najnizsza wagg przyj¢to dla wskaznika czastkowego charakter regulacji —
0,1; dla wskaznika zasigg regulacji — 0,15; przy czym dla szczegdtowych
wskaznikoéw (instytucje publiczne, przedsigbiorcy, obywatele) po 0,05. Najwyzsza
waga — 0,75 — przyporzadkowana zostata do wskaznika czastkowego — obszary
gospodarki, w tym dla wyodrgbnionych w ramach niego wskaznikow
szczegotowych (rynek pracy, konkurencyjno$¢ 1 rozwdj oraz otoczenie

instytucjonalne biznesu) po 0,25.

> Metoda w oparciu o wektor wartoéci charakterystycznych skaluje zmienne, ktorych wariancje sa
ze sobg wzajemnie powiazane, dlatego tez PCA moze by¢ wykorzystane do wybrania zmiennych,
ktoére w najwigkszym stopniu wpltywaja na warto$¢ szacowanego indeksu, nadajac estymowanym
parametrom interpretacj¢ kontrybucji do warto$ci wskaznika. Ze wzgledu na charakterystyki miar
wchodzacych w sktad indeksu w badaniu zastosowano algorytm PVA w oparciu o macierz korelacji.
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3.2. Syntetyczny wskaznik oceny ustawy WG

Syntetyczny wskaznik oceny ustawy jest suma wazonych wskaznikow czastkowych i
bedzie przyjmowaé wartosci od -3 do+3. Im wyzsza bedzie warto$¢ (dodatnia lub ujemna)
tego wskaznika, tym wigksze bedzie oddziatywanie danej ustawy na gospodarke. Konstrukcje
wskaznika syntetycznego przedstawia tabela nr 2.

Tabela 2. Algorytm obliczenia syntetycznego wskaznika oceny ustawy WG

WELHALS Wskaznik
oddzialywania cras tkzow Wskaznik czqstkowy- zasieg Wskaznik czqstkowy obszary
ustawy na «“ v ustawy oddzialywania ustawy
charakter ustawy
gospodarke
Wskaznik syntetyczny Wskazniki szczegolowe WskaZniki szczegoltowe
Z o
Zip Zp Zo Orp Okr 0ib
Wskaznik czqstkowy - _ § @
Ch L9 s 2 Q s @3
g5 2 E g g% £E¢
5= 2 2 2 s 3 S g g
172 = _E' q:) s = e 2
s a S S =8 =z - sz
5 : : Z
WG E &
Z,+Z,+Z,) 0,+0, +0,
WG =a20,1-Ch+ «0,15- +0,75-
/
a przyjmuje warto$¢ 1 gdy wskaznik czastkowy O uzyska wartos¢ > 0
a przyjmuje warto$¢ -1 gdy wskaznik czastkowy O uzyska wartos¢ < 07

Zrodlo: Opracowanie wilasne.

Przyjete w metodyce jednakowe kryteria oceny poszczegdlnych ustaw stwarzaja
mozliwo$¢ zobiektywizowanej, wieloaspektowej ich oceny, pordwnywania i weryfikacji ocen
tej samej ustawy po kolejnych zmianach lub po uplywie okreslonych odcinkow czasu jej
obowiazywania, a takze stworzenie rankingu aktow prawnych uchwalonych w danym okresie
pod wzgledem ich wptywu na zycie spoteczno-gospodarcze.

Wysoko$¢ ocen oddzialywania aktow prawnych na gospodarkg bedzie zalezala od
przyjetego okresu, w ktorym mozemy oczekiwaé potencjalnych efektow kazdej z ocenianych

ustaw. Inna moze by¢ ona w krotkim, a inna w dlugim okresie.

? Jedynie wskazniki O, O, Oy, (faczna waga 0,75) moga przyjmowaé wartosci ujemne. Przyjecie o miato na
celu zapewnienie, ze wskaznik WG bedzie przyjmowat warto$ci z symetrycznego przedziatu [-3; 3], zamiast
[-2,75; 3].
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4. Przykladowe oceny aktéw prawnych

Ponizej przedstawione zostana przyktadowe oceny wybranych aktow prawnych wraz z
uzasadnieniem przyznanych ocen czastkowych, ktore maja odzwierciedlaé oczekiwane,
potencjalne skutki w $rednim okresie, bedace efektem funkcjonowania konkretnych ustaw.
Jako przyktady wybrano ustawy, ktore stanowia ilustracje¢ sposobu dokonywania oceny pod
wzgledem zakresu wprowadzanych zmian, zasiggu oddziatlywania ustawy, badz obszaru
gospodarki, na ktéry regulacja bedzie miala wpltyw (oceny czastkowe) zgodnie z
zaproponowang metodyka. Przytoczone przyktady maja uzasadni¢ ponadto, ze wysokie oceny

czastkowe wedtug jednego z kryteriow, nie decyduja o wysokiej cato§ciowej ocenie ustawy

(na co maja wpltyw przyjgte wagi).
Przyklad 1: Charakter ustawy (Ch)

Ustawa o zmianie ustawy o utrzymaniu porzqdku w gminach oraz niektorych innych
ustaw™* (tzw. ustawa $mieciowa), wysoko oceniona pod wzgledem zakresu wprowadzonych
zmian.

Ustawa zdejmuje z wilascicieli nieruchomosci i1 naklada na gminy obowiazek zbiorki i

zagospodarowania odpadoéw komunalnych na swoim terenie. Gmina odpowiedzialna jest za
budowe, utrzymanie i eksploatacj¢ instalacji do przetwarzania tych odpadow i osiagnigcie
okreslonego poziomu odzysku i recyklingu. Odpowiada takze za zorganizowanie i
nadzorowanie systemu gospodarowania odpadami (zezwolenia, przetargi, nadzor, kontrola,
obowiazki sprawozdawcze). Ten akt prawny kompleksowo reguluje gospodarke odpadami,
dlatego pod wzglgdem zmian merytorycznych (charakteru) otrzymata oceng 3.
Regulacje zawarte w ustawie dotycza zarowno obywateli (zniesienie za odptatnoscia
obowiazku organizacji odbioru odpadow), jak rowniez instytucji publicznych (gmin) oraz
przedsiebiorcow, wykonujacych dzialalnos¢ w tym zakresie. Dlatego pod wzgladem zasiagu
dla wszystkich trzech grup adresatow $rednia ocena wyniosta 1%.

Ustawa nie ma natomiast wptywu na obszary gospodarki podlegajace ocenie. Nie
powinna mie¢ szczegdlnego znaczenia dla rynku pracy, poniewaz znaczaco nie wptynie na
wzrost lub spadek zatrudnienia. Ustawa moze wplywa¢ zaréwno pozytywnie, jak i
negatywnie przynajmniej na dwa z tych obszaréw —otoczenie biznesu i konkurencyjno$¢ i

rozwdj — dlatego wptyw na te obszary oceniono na 0.

37 dnia 1 lipca 2011 r., Dz.U.z 2011 r.,Nr 152, poz. 897.
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Calosciowa ocena analizowanej ustawy (WG) wyniosta 0,6, co bylo efektem oceny

neutralnej tych rozwiazan dla gospodarki (O, wskaznik czastkowy o najwyzszej wadze).

Rysunek 1. Wskazniki czastkowe oceny Rysunek 2. Struktura wskaznika WG
oddzialywania tzw. ustawy $mieciowej na tzw. ustawy smieciowej
gospodarke

WG =0,6

Charakter ustawy
3.0

WG 55% 45%

Otoczenie instyt.

biznesu Zasigg - instyt. publ.

P RS P —
0% 25% 50% 75% 100%

Konskurencyjnos¢ i

rozw Zasigg - przedsigb.

Charakter (wskaznik wazony)

Zasieg (wskaznik wazony)

Oddzialywanie na obszary gospodarki

Rynek pracy asigg - obywatele ! ;
(wskaznik wazony)

Zrédto: Opracowanie whasne. Zrédto: Opracowanie wiasne.

Przyklad 2: Zasieg ustawy (Z)

Ustawa o szczegolnych zasadach sprzedazy konsumenckiej oraz o zmianie Kodeksu
cywilnego35 (tzw. ustawa konsumencka).

Regulacja zawarta w ustawie daje konsumentowi gwarancjg, ze zakupiony produkt lub
ustuga nawet w przypadku brakow formalnych w dokumencie gwarancji (np. braku adresu
gwaranta, czasu ochrony gwarancyjnej), podlega reklamacji lub zwrotowi. Ustawa ta
wzmacnia pozycje klienta, poprzez doprecyzowanie zasad gwarancji. Jednocze$nie moze
wptynaé na zwigkszenie kosztow, jakie musza zosta¢ poniesione na dokonanie naprawy lub
wymiang towaru, u tych przedsigbiorcéw (producentéw i sprzedawcow produktow i ustug),
ktorzy dotychczas unikali wypetienia obowiazkéw gwarancyjnych. Biorac pod uwage zasieg
oddzialywania tej ustawy, a wigc krag potencjalnych jej adresatow, zostala oceniona na 2, tj.
stosunkowo wysoko wedhug przyjetej skali (od 0 do 3). Argumenty przemawiajace za taka

ocena sa nastepujace:

% 7 dnia 16 grudnia 2010 r., Dz.U. z 2011 r., Nr 34, poz. 169.
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e dotyczy wszystkich obywateli, jako potencjalnych klientow — ocena szczegdtowa dla

tej grupy adresatow: 3;

e dotyczy potencjalnie wszystkich producentow i sprzedawcoéw towardéw i ustug — ocena

szczegdtowa dla tej grupy adresatow: 3

e nie dotyczy instytucji publicznych — ocena szczegotowa dla tej grupy adresatow: 0.
Srednia ocena dla wszystkich grup wynosi 2 (przy obliczaniu wskaznika syntetycznego ocena
jest wazona wedlug przyjetej wagi 0,15).

Syntetyczny wskaznik oddzialywania tej ustawy na gospodarke nie jest wysoki (0,9 w
skali od -3 do +3), poniewaz poza duzym zasiggiem ustawy pozostate wskazniki uzyskaty
niskie oceny. Ustawa generalnie doprecyzowuje przepisy, dlatego charakter zmian zostat
oceniony na 1. Oceniono, ze oddzialywanie na wybrane obszary gospodarki bedzie
nieznaczne. Wskazniki czastkowe w przypadku otoczenia instytucjonalnego biznesu
(producenci, handel i ustugi) oraz konkurencyjnosci i rozwoju (rowne traktowanie wszystkich
podmiotéw — wytracenie argumentow dla nierespektujacy zasad gwarancji) ksztattuja si¢ na

poziomie +1, za$ dla rynku pracy: 0.

Rysunek 3. Wskazniki czastkowe oceny Rysunek 4. Struktura wskaznika WG
oddzialywania tzw. ustawy konsumenckiej na tzw.ustawy konsumenckiej
gospodarke

WG =09

Charakter ustawy | | |

WG 11% 33% 56%

Otoczenie instyt.

biznesu Zasigg - instyt. publ.

PO TSR P Mr—
0% 25% 50% 75%  100%

Konskurencyjnos¢ i

7 acion - .
rozwbj Zasigg - przedsigb.

Charakter (wskaznik wazony)
Zasigg (wskaznik wazony)

Rynek pracy asieg - obywatele Oddziatywanie na obszary gospodarki
(wskaznik wazony)

Zrédto: Opracowanie whasne. Zrodlo: Opracowanie whasne.
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Przyklad 3: Obszary oddzialywania ustawy (O)

Ustawa o efektywnosci energetycznej™® jest najwyzej oceniona ustawa analizowana w
niniejszym opracowaniu. Wszystkie oceny czastkowe przyznane wedtug przyjetych kryteriow
sa wyzsze od 0, a taczna ocena oddziatywania ustawy na gospodarke oceniona zostata na 1,4.

Ustawa tworzy catkowicie nowy system promujacy oszczedzanie energii, oparty na
nowych instrumentach tzw. biatych certyfikatach. Podmioty, ktére zaoszczgdza okreslona
ilos¢ energii (dzigki m.in. modernizacjom i termomodernizacjom sieci cieptowniczych,
odzyskiwaniu energii i ograniczaniu jej strat w trakcie przesylu), maja prawo handlowaé
certyfikatami na gieldzie.

Biorac pod uwage zakres merytoryczny wprowadzanych zmian (charakteru regulacji)
ustawa uzyskata najwyzsza oceng wedlug przyjetej skali, tj. 3.

Zasigg ustawy — liczba adresatow, ktorych obejma przyjgte regulacje oceniony zostat
na 2, jednakowo dla wszystkich grup adresatow. Przepisy zawarte w ustawie bgda bowiem
dotyczyly zaré6wno producentéw jak i dystrybutorow i odbiorcow energii. Oddziatywanie
ustawy na wybrane obszary gospodarki (III kryterium oceny) we wszystkich trzech obszarach
(rynek pracy, konkurencyjno$¢ i rozwo6j oraz otoczenie instytucjonalne biznesu) oceniony
zostal na +1. Wprowadzone przepisy w niewielkim stopniu wptyna na zmiang otoczenia
instytucjonalnego funkcjonowania firm branzy energetycznej (produkujacych energi¢ i
zajmujacych sia jej przesylem). Przyjete rozwiazania w omawianej ustawie moga miec
nieznaczny wptyw na wzrost zatrudnienia w firmach produkujacych sprzet AGD o lepszych
parametrach, wykonujacych prace modernizacyjne sieci cieptowniczych, budynkow i
instalacji w celu poprawy ich stanu technicznego i ograniczenia absorbowania energii. Prace
modernizacyjne firm z branzy energetycznej beda wymagaty wprawdzie wczesniej pewnych
naktadow, ale osiagane na skutek modernizacji oszczedno$ci energii oraz mozliwo$é
handlowania zaoszczedzona energia moze wplynaé na ograniczenie kosztow i poprawe

konkurencyjnosci tych firm, a w efekcie catej gospodarki.

36715 kwietnia 2011 r., Dz.U. z 2011 r., Nr 94, poz. 551.
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Rysunek 5. Wskazniki  czastkowe oceny Rysunek 6. Struktura wskaznika WG

oddziatywania ustawy o efektywnosci energetycznej ustawy o efektywnosci energetyczne;j
na gospodarke

WG =14

Charakter ustawy
3

Otoczgnie instyt. Zasieg - instyt. publ. WG 22% 22% 56%
biznesu
N
0% 25% 50% 75%  100%
Konskurenc’}{jnoéc' i Zasiog - przedsich.
ToEv] Charakter (wskaznik wazony)
Zasigg (wskaznik wazony)
Rynek pracy Zasieg - obywatele Oddzialywanie na obszary gospodarki

(wskaznik wazony)

Zrédto: Opracowanie whasne Zrodto: Opracowanie whasne.

MATERIALY | STUDIA — Zeszyt 276

23



24

Podsumowanie

Podsumowanie

Intencja autoréw opracowania bylo zaprezentowanie uniwersalnej, a zarazem prostej
metodyki oceny oddziatywania na gospodarke uchwalanych aktow prawnych. Jej
uniwersalnos¢ polega gtownie na tym, ze pozwala ona na oceng kazdej ustawy uchwalonej
przez parlament wedlug tych samych kryteriow oraz tych samych zasad. Ponadto dzigki
przejrzystej konstrukcji wskaznika moze by¢ stosowana przez innych badaczy lub osoby i
instytucje zwigzane z procesem stanowienia prawa.

Metodyka ta moze by¢ zastosowana do analizy potencjalnych skutkow regulacji ex
ante, zarowno w krotkim, $srednim, jak i dlugim okresie. Moze by¢ takze wykorzystana (po
przyjeciu dodatkowych zalozen) do oceny efektow oddziatywania ustawy po dowolnym
okresie jej obowiazywania (ex post). Jednocze$nie stwarza mozliwo$¢ analizy wielu aspektow

skomplikowanego procesu legislacji.
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Zatgcznik

Zalacznik

Badanie IW Ko6ln

Instytut Niemieckiej Gospodarki w Kolonii (Institut der deutschen Wirtschaft Koln,
IW Koln) na zlecenie Inicjatywy Nowej Spotecznej Gospodarki Rynkowej (Initiative Neue
Soziale Marktwirtschaft) oraz tygodnika gospodarczego WirtschaftsWoche od 2005 r.
dokonuje oceny przede wszystkim wybranych decyzji oraz projektow ustaw r1zadu
federalnego Niemiec w danym miesigcu (projekt ,,Deutschland Check” — DC). Przedmiotem
zainteresowania jest réwniez proces legislacyjny w Bundestagu, a takze propozycje
dyskutowane na forum unijnym, a dotyczace funkcjonowania Unii Europejskiej. Analizowane
obszary dotycza polityk: rynku pracy, podatkowej, spotecznej oraz modernizacji struktur
panstwowych (governance). Obok oceny decyzji rzadu federalnego, badanie DC obejmuje
takze prezentacje¢ wskaznikdbw wzrostu gospodarczego 1 sytuacji na rynku pracy,

przygotowywanych przez IW Koln®’.

Podstawowym kryterium jest wplyw na poprawg sytuacji gospodarczej. Analizowana
regulacja oceniana jest w skali punktowej od O do 5%, Kazdorazowo przyznana punktacja
uzupelniana jest o jej uzasadnienie. Badanie jest ponadto uzupeilniane wynikami ankiet
przeprowadzanych wséréd obywateli, przedsigbiorcow lub nauczycieli akademickich,
dotyczacych waznych tematéw gospodarczych dyskutowanych na arenie publicznej (np.
innowacyjnos¢ gospodarki, determinanty wzrostu gospodarczego). Przyktady wykorzystania

metodyki IW Koln przedstawia ponizsza tabela.

37 Por. http://www.deutschland-check .de/methodik-der-studie html.

¥ Ten sposob oceny funkcjonuje od lutego 2010 r. Poprzednio (por. Reformpolitik in Deutschland —
November/Dezember 2005, Institut der deutschen Wirtschaft Koln, 4. Januar 2006; http://2005-
2009.deutschland-check.de/files/pdf/1_INSM-WiWo-Politikanalyse%20des%20IW-Koeln.pdf) stosowany byt
wskaznik w ujeciu procentowym, ktory miat na celu zobrazowanie, w jakim stopniu podejmowane przez wladze
decyzje przyczyniaja si¢ do pelnego zatrudnienia i wzrostu gospodarczego (100% oznaczalo petne osiagnigcie
zdefiniowanych przez IW Koln celow, warto$ci ujemne — pogorszenie sytuacji spoteczno-gospodarczej w
poréwnaniu ze stanem wyjsciowym). Dla poszczegdlnych obszarow analizowanych w badaniu, tj. polityk: rynku
pracy, podatkowej, spotecznej oraz modernizacji struktur panstwowych (governance) stosowane bylo od 9 do 14
szczegbtowych kryteriow. Przyktadowo w obszarze polityki podatkowej uwzgledniano, jak dana regulacja
wplywa na poziom obcigzenia podatkowego przedsigbiorstw i 0sob fizycznych (podatki dochodowe i posrednie),
czy czyni system podatkowy bardziej przejrzystym i jak wplywa na konsolidacj¢ finansow publicznych.

Narodowy Bank Polski



Zatgcznik

Tabela 3. Przyktady ocen regulacji dokonywanych przez IW Kdln

Dziatanie

Ocena
IW Koln

Uzasadnienie oceny

1

(0-5 pkt)
2

3

Zgoda Bundestagu na rozszerzenie Europejskiego
Instrumentu  Stabilnosci  Finansowej (European
Financial Stability Facility — EFSF; dziatanie
ocenione w pazdzierniku 2011 r.).

Wzmocnienie EFSF ogranicza ryzyka dla stabilnosci
rynku finansowego.

Projekt ustawy przewidujacej mozliwo$¢ odliczenia
od podatku dochodowego kosztow (lub zastosowania
przyspieszone;j amortyzacji) w zakresie
termomodernizacji budynkéw (dziatanie ocenione w
lutym 2012 r.).

W ocenie IW Koln jest to wihasciwy instrument
wprowadzania zachgt do inwestycji, zmniejszajacych
zuzycie energii. Mieszkalnictwo jest  obszarem
gospodarki o duzym potencjale redukcji emisji dwutlenku
wegla.

Wprowadzenie zmian podatkowych przyczyni si¢ do
ograniczenia kosztow zewngtrznych, zwigzanych z
globalnym ociepleniem.

IW Koln proponuje rozwazenie rozszerzenia katalogu
beneficjentow. Zgodnie z projektem ustawy ulatwienia
podatkowe przewidziane begda tylko dla osob, ktore
inwestycje sfinansuja ze $rodkow wiasnych.

Niecheg¢ krajow zwiazkowych, obawiajacych si¢ ubytku
wplywow budzetowych.

Projekt ustawy zakladajacej waloryzacje progow
podatkowych (dziatanie ocenione w listopadzie 2011

r.).

Decyzja rzadu federalnego  Niemiec  oceniona
pozytywnie, przy czym nie przewiduje ona trwalego
mechanizmu waloryzacji progow podatkowych. Gdyby
zostalo  zapowiedziane jego wprowadzenie ocena
wyniostaby 5 punktow.

Projekt ustawy o dzialaniach wspierajacych wzrost
gospodarczy (Gesetz zur Beschleunigung des
Wirtschaftswachstums; dziatanie ocenione w lutym
2010r.)

Najwazniejsze propozycje dotyczyly zwigkszenia
kwoty ulgi podatkowej na dziecko
(Kinderfreibetrag)/ zasitku rodzinnego (Kindergeld)
oraz wprowadzenia ulatwien w prawie podatkowym
(W tym m.in. obnizenie stawki VAT na ushigi
noclegowe z 19% do 7%).

Wigkszo$¢ dziatan (ok. 55%) zapisanych w projekcie
ustawy nie dotyczy pobudzenia wzrostu gospodarczego,
lecz polityki spotecznej. Kwestia dyskusyjna jest, w
jakim stopniu wydatki te przeloza si¢ na wzrost
konsumpcji.

Zmniejszenie stawki VAT na uslugi zwigzane z
noclegiem w ocenie IW KolIn stanowi nowa dotacje. Krok
ten w warunkach konsolidacji fiskalnej nie powinien by¢
podejmowany.

W przeprowadzonej wsrdd ok. 700 przedsigbiorcow
ankiecie, jedynie 7% uznalo, ze proponowane regulacje
beda mialy pozytywny wplyw na prowadzona przez nich
dziatalno$¢, dla 49% sa one obojgtne, a dla 36% skutki sa
trudne do oceny.

Proponowane dzialania moga odsuna¢ w czasie
zapowiadang kompleksowa reforme systemu
podatkowego.

Decyzja rzadu federalnego o szybszym niz
pierwotnie  zakladano  zamknigcia  elektrowni
jadrowych (w zwiazku z awarig elektrowni w
Fukushimie, dziatanie ocenione w czerwcu 2011 r.).

Brak analizy kosztow i korzysci propozycji.

Rezygnacja z energii atomowej begdzie bardzo kosztowna.
Konieczne bedzie zwigkszenie drozszej produkcji energii
ze zrédet konwencjonalnych i odnawialnych i/lub
importu energii z zagranicy. Oznacza to zwigkszenie cen,
pogorszenie konkurencyjno$ci branz energochfonnych
oraz sytuacji finansowej koncernow energetycznych, a
takze nizsze dochody podatkowe.

Pozytywna ocena IW Koln zapowiedzi wprowadzenia
rekompensat ~ wyzszych cen pradu dla branz
energochtonnych.

Decyzja rzadu federalnego o wycofaniu si¢ z
elementéw e-administracji: elektronicznej
dokumentacji ptacowej (elektronischer
Einkommensnachweis — ELENA; dziatanie ocenione
w sierpniu 2011 r.).

ELENA miala na celu zastapienie od 2012 r.
dokumentéw w formie papierowej przesytanych
przez pracodawcow do Federalnej Agencji Pracy
(Bundesagentur fiir Arbeit)/ systemu ubezpieczen
spotecznych. Decyzja o wycofaniu sig z projektu
wynikata z zastrzezeniami do bezpieczenstwa
przechowywanych danych.

Rezygnacja  zahamuje rozw¢j e-administracji, i
rozpowszechnienie bezpiecznego podpisu
elektronicznego, a  takze zwigkszy  obciazenia
biurokratyczne. Przedsigbiorstwa poniosly istotne koszty
na dostosowanie do ELENY.

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie opracowan ,,Deutschland Check” za lata 2010-2012; http://www.deutschland-

check.de/
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Badanie INEKO

Na Stowacji oceng stanowionego prawa dokonuje organizacja pozarzadowa — Instytut
Reform Ekonomicznych i Socjalnych (Institait pre ekonomické a socidlne reformy -
INEKO)*. W latach 2000-2008 w ramach projektu HESO™ publikowane byty oceny dziatan
legislacyjnych, dotyczacych zycia spoleczno-gospodarczego, dokonywane przez grono
kilkudziesigciu ekspertow ekonomicznych. Przedmiot analizy obejmowat obok ustaw takze
decyzje rzadu Stowacji (np. rozporzadzenia, decyzje prywatyzacyjne, strategie rzadu,
dokumenty programowe) oraz instytucji panstwowych (np. Narodowego Banku Stowacji w
odniesieniu do stop procentowych, Urzedu Antymonopolowego i innych regulatorow rynku),
a takze Komisji Europejskiej.

Przy ocenie wybranych regulacji byly brane dwa kryteria. Pierwsze z nich to ocena, w
jakim stopniu ekspert aprobowal analizowane rozwiazanie. Wskaznik ,,jakos¢ dziatania”
przyjmowal wartosci od -3 — zdecydowana dezaprobata, do +3 — zdecydowana akceptacja
proponowanych rozwiazan. Drugie kryterium to znaczenie nowych regulacji dla zycia
spoleczno-gospodarczego, tj. istotnos¢ i konieczno$¢ podjgcia zmian danym obszarze.
Wskaznik ,,znaczenie dziatania dla gospodarki i spoteczenstwa” przyjmowal wartosci od 0%
do 100%. Laczna ocena INEKO stanowita iloczyn powyzszych wskaznikow czastkowych
(skala od -300 do +300). Byla ona podstawa kwartalnych i rocznych rankingow
poszczegblnych dziatan. W wybranych przypadkach opisany byl mechanizm i oczekiwane
skutki danego dzialania wraz z opiniami ekspertow. W ponizszej tabeli zestawiono przyktady
zastosowania metodyki INEKO.

Tabela 4. Przyklady ocen dziatan spoteczno-gospodarczych dokonywanych przez INEKO

4 = R éé
e SQL(Q=EAE =S
3 q SENLEZ5TQES ..
Dziatanie 838g|25 o S &= Komentarz / uzasadnienie oceny
CEJF|SFv|EER
v NI
1 2:3%4 3 4 5
Przystapienie = do  Unii  Europejskiej Pozytywny wplyw na rozw¢j gospodarczy. W
(ratyfikacja przez Parlament Stowacji w III | 219,3 | 2,31 94,9 | niektérych obszarach nie zostaly wynegocjowane
kw. 2003 r.). najkorzystniejsze dla Stowacji warunki.
Wejscie Stowacji do strefy Schengen Zmiany korzystne dla obywateli i przedsigbiorcow
(dziatanie przyjete w II pot. 2007 r.). (realizacja zasady swobodnego przeptywu o0sob).
prey) P 2139 2,74 78,0 Mozliwa utrata czgsci turystow z krajow bylego
ZSRR, w zwigzku z wprowadzeniem wiz.
Prywatyzacja spotki gazowej SPP Ograniczenie wptywu politykow na dziatanie spotki.
(Slovensky plynarensky priemysel) as. | 173,1 | 2,02 85,6 | Proces prywatyzacji spoiki byt przejrzysty, a
(dziatanie przyjete w T kw. 2002 r.). osiagnigta cena satysfakcjonujaca.

* http://www.ineko.sk/static/heso_en/index.php.
“ Hodnotenie ekonomickych a socialnych opatreni — Ocena dziatan gospodarczych i spotecznych.
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czerwiec 2009 r.(dziatanie przyjete w IV kw.
2008 r.).

é = L% éé
=22 EA[E S
Dzi . SEQRESTIRES .
ziatanie E9s|254|8 8= Komentarz / uzasadnienie oceny
CEF|=SFv|EER
v NI
1 2:3%4 3 4 5
Wprowadzenie euro na Stowacji od 2009 r. Obok korzysci (m.in. eliminacja ryzyka kursowego,
(dziatanie przyjete w IT kw. 2008 r.) kosztéw transakcyjnych), eksperci wskazywali m.in.
165,6 191 86,9 | na. utratg mozliwosci prowadzenia przez Stowacje
wlasnej polityki pienig¢znej, mozliwy wzrost inflacji
po wprowadzeniu euro.
Wprowadzenie liniowego podatku PIT (19%; Sztandarowa reforma gospodarcza. Uproszczenie
dziatanie przyjete w IV kw. 2003 r.). systemu podatkowego i zmniejszenie obciazen
142,6 | 1,69 84,4 | podatkami dochodowymi powinno przyczynié¢ si¢ do
zwigkszenia atrakcyjnosci inwestycyjnej Stowacji
oraz sity nabywczej obywateli.
Reforma finansow publicznych z 2004 r. Dziatania zmierzajace do zwigkszenia dyscypliny
(dziatanie przyjete w III kw. 2004 1.). finanséw publicznych; Obostrzenia w  zakresie
zaciggania pozyczek 1 udzielania gwarancji;
137.1 2,09 65,5 Wprowadzenie  budzetowania  wieloletniego i
zadaniowego; Zmiany w klasyfikacji budzetowej;
Zakres sektora finanséw publicznych ustalany
zgodnie z metodologia ESA’95.
Obnizenie  stop  procentowych  przez
Narodowy Bank Stowacji w IV kw. 2008 r. 68,2 1,59 428 | Brak komentarza.
Wycofanie z obiegu monet 10 i 20
halerzowych (dzialanie przyjete w IV kw. | 67,7 2,13 31,7 | Brak komentarza.
2003 r.).
Zamknigcie 25 odcinkéw dla pasazerskiego L L
hu kolei dzialani ot Ik 39 0.89 44 4 Dziatanie racjonalizacyjne, potrzebne kompleksowa
g:)COSu )0 cjowego (dziatanie przyjete w I kw. 3 ’ ’ reforma publicznego transportu kolejowego.
r.).
Odmowa Prezydenta Stowacji powotania Zarzut politycznego charakteru decyzji.
kandydata na stanowisko Zastgpcy Prezesa
Narodowego Banku Stowacji (I potowa 2006 48,5 | -140 | 347
r.).
Pozyczka rzadowa dla miasta Koszyce 69.0 161 48 Brak zachet dla jednostek samorzadu terytorialnego
(dziatanie przyjete w I kw. 2000 1.) “07 b g do prowadzenia rozwaznej polityki budzetowe;.
Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca Kwestia ustalania podstawy opodatkowania powinna
harmonizacii podstawy opodatkowania CIT _ zosta¢ utrzymana w gestii poszczeglnych panstw
(z kofica 20]05I;)_ yop -79,0 1,38 57.2 cztonkowskich. Negatywne konsekwencje dla
) rozwoju nowych krajow cztonkowskich UE.
Decyzja organow regionalnych i centralnych
o rozbudowie wysypiska $mieci W
miejscowosci Pezinok, pomimo sprzeciwu | -96,4 | -2,28 | 42,2 | Brak komentarza.
wladz lokalnych. (dziatanie przyjete w III
kw. 2008 1.).
Mozliwo$¢ wystapienia z OFE na wniosek Osiagnigeie krotkich korzysci dla budzetu panstwa,
ubezpieczonego w okresie listopad 2008 r. — kosztem stabilnosci finanséw publicznych w diugim
P $ P 97,5 -1,84 529 okresie.

*) - dla gospodarki i spoteczenstwa

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie opracowan INEKO za lata 2000-2008; http://www ineko.sk/2id=72.
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