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Analiza skutków regulacji prawnych w obszarze prawa

geologiczno-górniczego

Streszczenie: Rozstrzygniêcia legislacyjne (ustawy, rozporz¹dzenia) przyjmowane przez upowa¿nione organa pañ-

stwa (sejm, rada ministrów, ministrowie) tworz¹ nowe ramy prawne lub zmieniaj¹ dotychczasowe. Wp³yw takiej

dzia³alnoœci jest szczególnie istotny w przypadku regulacji reglamentacyjnych, szczególnie tam, gdzie chodzi

o dopuszczaln¹ w œwietle Konstytucji reglamentacjê dzia³alnoœci gospodarczej, a wiêc tak¿e w obszarze geologii

i górnictwa. Znaczenie to ma charakter przes¹dzaj¹cy o powodzeniu lub braku powodzenia w realizacji

projektów inwestycyjnych (poszukiwawczych, eksploatacyjnych), zmianie stanu zatrudnienia, perspektyw

rozwojowych, tak przedsiêbiorców, poszczególnych regionów, jak i kraju jako ca³oœci. Konsekwencje gos-

podarczo-spo³eczne przyjmowanych aktów prawnych s¹ na tyle istotne, ¿e ich poznanie ex ante mo¿e sk³oniæ

organ legislacyjny do zmian lub odrzucenia proponowanych przez rz¹d rozwi¹zañ. Analiza ex ante powinna byæ

zatem przeprowadzona niezwykle starannie, wszechstronnie zinterpretowana i w miarê precyzyjnie okreœlaj¹ca

kierunki i dynamikê zmian. Powinna byæ przeprowadzona w szczególnoœci z uwzglêdnieniem specyfiki szcze-

gólnych bran¿ i rynków. Analiza ta okreœlana jest mianem oceny skutków regulacji (OSR). OSR w obszarze

prawa geologicznego i górniczego ma szczególnie wa¿ne znaczenie, a zdaniem autorów wykonywana jest

niewystarczaj¹co szeroko i kompetentnie. Niniejszy artyku³ prezentuje na wstêpie historiê wprowadzenia OSR

do praktyki legislacyjnej, jej podstawy prawne i metodologiê, a nastêpnie – wybrane przyk³ady OSR w od-

niesieniu do szczegó³owych zmian w prawie geologicznym i górniczym. Na zakoñczenie przedstawiona jest

krytyczna analiza OSR nowego prawa geologicznego i górniczego, wraz z wnioskami niezbêdnych zmian w tym

wzglêdzie.

S³owa kluczowe: prawo geologiczne i górnicze, ocena skutków regulacji, racjonalna gospodarka z³o¿em

Impact analysis of legal regulation in geological and mining sector

Abstract: Legislative activity (e.g. bills, ordinances) undertaken by authorized organs of government (lower house of

the parliament, the cabinet, ministers) result in creating new legal frameworks, or changing the existing ones.

The impact of this activity is particularly significant in relation to regulation of economic activity (executed in
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accordance with the constitution), as in the case of the geological and mining sector. It plays a crucial role in

determining the success, or failure, of various investment activities (minerals prospecting and exploration),

changing the employment rate, income of the public sector, perspectives of development for entrepreneurs,

regions and the country itself. Since the socio-economic consequences of new legislative acts are so

significant, that the results of an ex ante analysis might persuade the legislative organ to change or even reject

the solutions proposed by the government. The ex ante analysis should therefore be conducted with exemplary

diligence, provide an interpretation of the wider context and determine the direction and dynamics of the

changes with greatest possible precision. What is more, it should be conducted with consideration to the

specificity of particular sectors and markets. Such analysis is termed the Assessment of the Impact of Legal

Regulations (Polish acronym: OSR). OSR is especially important in the geological and mining sector; however,

in the opinion of this paper’s authors, it is usually executed incompetently and with an insufficiently broad scope.

This study opens with the overview of the history of introduction of OSR into the legislative practice, its legal

basis and methodology, and – later on – to present the chosen examples of OSR in relation to particular

changes in the geological and mining law. The paper closes with a critical analysis of the discussed OSR,

presenting conclusions concerning the necessary changes.

Key words: geological and mining law, Assessment of the Impact of Legal Regulations, reasonable deposit

development

Wprowadzenie

Rozstrzygniêcia legislacyjne (ustawy, rozporz¹dzenia) przyjmowane przez upowa¿nione
organa pañstwa (sejm, rada ministrów, ministrowie) tworz¹ dla ró¿nego typu aktywnoœci
ró¿nych podmiotów nowe ramy prawne lub zmieniaj¹ dotychczasowe. Szczególnie tam,
gdzie chodzi o dopuszczaln¹ w œwietle Konstytucji reglamentacjê dzia³alnoœci gospodarczej
(a tak siê dzieje w obszarze geologii i górnictwa), przyjmowane regulacje reglamentacyjne
maj¹ bardzo istotne znaczenie dla funkcjonowania ró¿nych aspektów ¿ycia, zw³aszcza
w jego wymiarze gospodarczym. Znaczenie to ma charakter przes¹dzaj¹cy o powodzeniu lub
braku powodzenia w realizacji projektów inwestycyjnych (poszukiwawczych, eksploata-
cyjnych), zmianie stanu zatrudnienia, perspektyw rozwojowych, tak przedsiêbiorców, po-
szczególnych regionów, jak i kraju jako ca³oœci. Konsekwencje gospodarczo-spo³eczne
przyjmowanych aktów prawnych s¹ na tyle istotne, ¿e ich poznanie ex ante mo¿e sk³oniæ
organ legislacyjny do zmian lub odrzucenia proponowanych przez rz¹d rozwi¹zañ. Analiza
ex ante powinna byæ zatem przeprowadzona niezwykle starannie, wszechstronnie zin-
terpretowana i w miarê precyzyjnie okreœlaj¹ca kierunki i dynamikê zmian. Powinna byæ
przeprowadzona w szczególnoœci z uwzglêdnieniem specyfiki szczególnych bran¿ i rynków.

Analiza ta okreœlana jest mianem oceny skutków regulacji (OSR). OSR w obszarze prawa
geologicznego i górniczego ma szczególnie wa¿ne znaczenie, a zdaniem autorów wyko-
nywana jest niewystarczaj¹co szeroko i kompetentnie.

1. OSR na œwiecie

Ocena skutków regulacji (OSR) ma ju¿ stosunkowo d³ug¹, bo kilkudziesiêcioletni¹
tradycjê. Pierwszy sformalizowany system OSR powsta³ w 1981 roku w USA, choæ ju¿ od
1974 roku wszystkie projekty federalnych aktów prawnych musia³y posiadaæ przepro-
wadzon¹ ocenê wp³ywu proponowanych rozwi¹zañ na inflacjê (Renda 2006; Rogowski,
Springer 2007). Zgodnie z zaleceniami OECD rz¹dy wiêkszoœci krajów UE przyjê³y stra-
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tegiê reformy regulacyjnej, która stanowi podstawê do poprawiania jakoœci prawa. W Wiel-
kiej Brytanii trzon strategii stanowi Bia³a Ksiêga “Modernising Government” z 1999 r. oraz
„Zasady Dobrej Regulacji” sformu³owane przez Better Regulation Task Force w 1998 r.
W Wielkiej Brytanii minister sk³adaj¹cy projekt w parlamencie musi podpisaæ oœwiadczenie,
¿e korzyœci z proponowanych przepisów uzasadniaj¹ wynikaj¹ce z nich koszty. Zwiêksza to
osobist¹ odpowiedzialnoœæ cz³onków gabinetu za stanowione prawo. Od 2003 r. National
Audit Office w Wielkiej Brytanii przedstawia co roku zbiorcz¹ ocenê jakoœci ministerialnych
OSR. Ocena ta obejmuje szczegó³ow¹ analizê oko³o 10% wszystkich wykonanych OSR
i koncentruje siê na wskazaniu najlepszych i najgorszych praktyk w wybranych resortach
w szeœciu obszarach:

(i) zakres i cel regulacji,
(ii) konsultacje,
(iii) analiza kosztów i korzyœci,
(iv) analiza wp³ywu na konkurencjê i inne przekrojowe cele polityki publicznej,
(v) analiza stosowania regulacji,
(vi) ocena implementacji regulacji.
Podobne raporty na zlecenie premiera przygotowuje Better Regulation Commission,

której cz³onkami s¹ osoby ze œrodowisk gospodarczych i naukowych.
W Stanach Zjednoczonych strategiê rz¹du federalnego okreœli³ dekret prezydenta z 1993 r.,

który wskazuje kryteria jakoœciowe, jakie powinny spe³niaæ wszystkie regulacje prawne.
W Holandii projekt reformy regulacyjnej stanowi czêœæ wiêkszego wdra¿anego od 1994
roku programu rz¹dowego w sprawie konkurencji, deregulacji i jakoœci legislacji. W USA
Office of Information and Regulatory Affairs (który stanowi czêœæ Office of Management
and Budget) przygotowuje co roku raport dla Kongresu USA w sprawie kosztów i korzyœci
wynikaj¹cych z regulacji federalnych. Kluczowym elementem raportu jest przedstawienie
w formie liczbowej bilansu kosztów i korzyœci regulacyjnych. Raport OMB z 2003 r.
szacuje, ¿e w okresie 1992–2002 roczne koszty regulacji mieœci³y siê w przedziale 38–44,
a korzyœci w przedziale 135–218 miliardów dolarów. Wskazane te¿ s¹ najlepsze praktyki
w zakresie konstrukcji norm postêpowania. W Wielkiej Brytanii wymogi informacyjne
wzrastaj¹ w miarê postêpu prac nad projektem. OSR przedstawia siê na trzech etapach
procesu legislacyjnego. Wstêpna OSR – przedstawiana do akceptacji ministrowi przed
konsultacjami – skupia siê na czytelnym przedstawieniu celów regulacji oraz oszacowaniu
kosztów niepodejmowania ¿adnych dzia³añ regulacyjnych. Dodatkowo zawiera ona robocz¹
prezentacjê mo¿liwych rozwi¹zañ regulacyjnych wraz ze wstêpn¹ analiz¹ kosztów i ko-
rzyœci. Czêœciowa OSR – przygotowywana po przyjêciu przez ministra resortowego, a przed
akceptacj¹ przez gabinet lub odpowiedni komitet – zawiera pog³êbion¹ analizê kosztów
i korzyœci, przygotowan¹ na podstawie specjalnie zebranych materia³ów i dalszych niefor-
malnych konsultacji. Po kierunkowym przyjêciu projekt wraz z czêœciow¹ OSR przekazy-
wany jest do konsultacji z partnerami spo³ecznymi i organizacjami gospodarczymi. Pe³na
OSR – przygotowywana przed ostatecznym przed³o¿eniem projektu gabinetowi – zawiera
wnioski z przeprowadzonych konsultacji i rekomenduje ministrom konkretne rozwi¹zanie
regulacyjne. W Komisji Europejskiej proces wykonywania OSR jest œciœle zintegrowany
z cyklem planowania prac legislacyjnych oraz z konsultacjami wewnêtrznymi i zewnêtrz-
nymi. Wstêpny OSR powinien zostaæ wykonany na etapie zg³aszania projektów regulacji do
rocznej strategii politycznej i/lub rocznego programu prac Komisji. Przyjmuj¹c strategiê
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(luty ka¿dego roku) oraz program prac (listopad ka¿dego roku), Komisja rekomenduje
wykonanie rozszerzonej OSR dla wybranych projektów regulacji. Rozszerzony OSR sta-
nowi jeden z podstawowych dokumentów przekazywanych do konsultacji miêdzydepar-
tamentalnych wewn¹trz Komisji oraz konsultacji z podmiotami zewnêtrznymi. Wyniki OSR
prezentowane s¹ wed³ug standardowego szablonu. W Stanach Zjednoczonych kluczowym
elementem oceny skutków regulacji jest analiza scenariusza bazowego, czyli najbardziej
prawdopodobnego rozk³adu zmiennych spo³ecznych i gospodarczych w przypadku nie
podejmowania dzia³añ regulacyjnych. Wytyczne metodologiczne Office of Management
and Budget z 2003 r. zawieraj¹ nastêpuj¹c¹ rekomendacjê: „Nale¿y sformu³owaæ scenariusz
bazowy. Korzyœci i koszty nale¿y oceniaæ w porównaniu z wyraŸnie opisanym scenariuszem
alternatywnym. Najczêœciej stosowanym scenariuszem bazowym jest opcja powstrzymania
siê od dzia³ania regulacyjnego”. W Wielkiej Brytanii najnowszy raport National Audit
Office „Evaluation of Regulatory Impact Assessments 2005–2006” zwraca uwagê, ¿e OSR
powinna stanowiæ skuteczny instrument do prowadzenia bie¿¹cej oceny koniecznoœci dzia-
³añ regulacyjnych. Raport NAO wskazuje na stworzone przez Ministerstwo Przemys³u
i Handlu miêdzyresortowe zespo³y robocze, których rol¹ jest krytyczna ocena koniecznoœci
wszystkich nowych regulacji w piêciu obszarach: handel detaliczny, przemys³ motoryza-
cyjny, przemys³ chemiczny, biotechnologia i budownictwo.

2. Zarys historii stosowania OSR w Polsce

W polskiej praktyce legislacyjnej przygotowywania dokumentów rz¹dowych OSR wpro-
wadzono w 2001 roku jako nastêpstwo starañ Polski o cz³onkowstwo w OECD (Polska sta³a
siê cz³onkiem w 1996 roku). W trakcie tego procesu sformu³owano pod adresem naszego
kraju zalecenie C (95)21 Rady OECD z 9.3.1995 r. w sprawie poprawy jakoœci regulacji. Na
podstawie ustawy o Radzie Ministrów (Ustawa 1996) wydano w 2002 roku rozporz¹dzenie
Prezesa Rady Ministrów w sprawie zasad techniki prawodawczej (Rozporz¹dzenie 2002)
oraz uchwalono regulamin prac Rady Ministrów (Uchwa³a 2002) okreœlaj¹c zasady wy-
konywania OSR. Regulamin prac RM okreœla (§10 ust.6) zakres zawartoœci dokumentu
Ocena skutków regulacji, który w sposób skrótowy (syntetyczny) zawiera³ wyniki oceny
zgodnie z §9 ust.1 Regulaminu, w pierwotnym brzmieniu. Po tym wstêpnym okresie
wprowadzania OSR zagadnienie efektywnoœci stosowania metodologii OSR by³o przed-
miotem szeregu wnikliwych analiz (Osiecka-Chojnacka 2008; Zubek 2007).

Wed³ug ekspertów OECD osi¹gniêcie maksymalnych korzyœci z OSR wi¹zaæ nale¿y ze
stosowaniem nastêpuj¹cych zaleceñ (Osiecka-Chojnacka 2008):

— zwiêkszenie politycznego zaanga¿owania w proces dokonywania OSR,
— przemyœlane i precyzyjne okreœlenie odpowiedzialnoœci za poszczególne elementy

systemu OSR,
— prowadzenie szkoleñ dla autorów regulacji,
— stosowanie spójnych, ale elastycznych metod analitycznych,
— opracowanie i stosowanie zasad zbierania danych,
— ukierunkowanie dzia³añ analitycznych,
— jak najwczeœniejsze powi¹zanie OSR z procesem podejmowania decyzji politycz-

nych,
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— przekazanie wyników OSR,
— zapewnienie spo³eczeñstwu pe³nego udzia³u w procesie przygotowania analizy,
— stosowanie OSR w odniesieniu do ju¿ istniej¹cych przepisów.
Powy¿szy katalog zaleceñ dobrze obrazuje ró¿norodnoœæ uwarunkowañ wdra¿ania sys-

temu OSR oraz z³o¿onoœæ tego procesu. O niepowodzeniu mo¿e przes¹dziæ zatem wiele
czynników zwi¹zanych np. z metodologi¹ analiz, zbieraniem danych, rozwi¹zaniami insty-
tucjonalnymi, organizacyjnymi czy przygotowaniem kadr.

Nale¿y braæ pod uwagê fakt, ¿e procedura OSR mo¿e wzbudzaæ opór, gdy¿ jest swego
rodzaju zabezpieczeniem przed wdra¿aniem nieprzemyœlanych czy zorientowanych na par-
tykularne interesy rozwi¹zañ prawnych. Ogranicza bezpoœredni wp³yw grup interesów,
polityków czy administracji na kszta³t decyzji legislacyjnych. OSR utrudnia promowanie
dzia³añ doraŸnych i ignorowanie kosztów regulacji ponoszonych przez podmioty rozpro-
szone, nieobecne w debacie publicznej. Pozwala te¿ uwzglêdniæ koszty od³o¿one w czasie.

Osiecka-Chojnacka (2008) wskazuje, ¿e w 2006 r. przyjêto „Program reformy regulacji”
przedstawiony jako „pierwszy kompleksowy plan dzia³añ w zakresie poprawy jakoœci prawa
w Polsce”. Zawiera on projekty dzia³añ na rzecz modyfikacji i wzmocnienia systemu OSR.
Najwa¿niejsze z tych dzia³añ to:

— zmiany instytucjonalne w nadzorze nad OSR,
— wzmocnienie OSR na szczeblu resortów,
— sporz¹dzenie nowych wytycznych metodologicznych,
— okresowe analizy funkcjonowania i efektywnoœci systemu OSR,
— wprowadzenie oceny skutków regulacji ex post,
— opracowanie i udostêpnienie do publicznej wiadomoœci elektronicznej bazy danych

na temat sporz¹dzanych przez administracjê OSR.
Eksperci OECD za przyczynê wiêkszoœci niepowodzeñ uznali przyjêcie b³êdnego za-

³o¿enia, ¿e OSR to wy³¹cznie finansowa analiza kosztów i korzyœci regulacji. Wed³ug nich
nie wolno ignorowaæ faktu, ¿e wdro¿enie idei OSR wymaga zmian postaw, mentalnoœci
i sposobu dzia³ania urzêdników i polityków, a tak¿e przebudowy instytucji wp³ywaj¹cych na
przebieg procesów decyzyjnych. Wartoœæ OSR to przede wszystkim sam proces – analizo-
wanie, stawianie pytañ, troska o zrozumienie rzeczywistych skutków rozpatrywanych za-
³o¿eñ. W takim ujêciu wdro¿enie OSR oddzia³uje na kulturê polityczn¹ i prawn¹, zmienia
„logikê podejmowania decyzji”, doskonali sposób definiowania problemów oraz tworzenia
szerszej wizji polityki.

Zubek (2007) podaje, ¿e w Polsce przyjê³o siê definiowaæ ocenê skutków regulacji jako
czêœæ uzasadnienia projektu aktu normatywnego, która opisuje przewidywane skutki projek-
towanej regulacji. Pos³uguje siê on pojêciem OSR w innym, szerszym znaczeniu, zbie¿nym
z rekomendacjami OECD i Wytycznymi do Oceny Skutków Regulacji przyjêtymi przez
Radê Ministrów w paŸdzierniku 2006 r. Metodologia OSR wed³ug Zubka (2007) oznacza
sposób opracowania projektów aktów prawnych, który sk³ada siê z piêciu etapów:

— Analiza problemu – stwierdza, czy istnieje realny problem spo³eczny lub ekono-
miczny wymagaj¹cy interwencji legislacyjnej.

— Analiza scenariusza bazowego – okreœla przewidywany rozwój sytuacji w przypadku
nie podjêcia interwencji legislacyjnej.

— Analiza celu regulacji – okreœla, w jakim stopniu interwencja legislacyjna powinna
rozwi¹zaæ dany problem.
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— Analiza wariantów regulacji – identyfikuje rozwi¹zania regulacyjne przydatne do
osi¹gniêcia wyznaczonego celu.

— Analiza kosztów i korzyœci – okreœla, które rozwi¹zanie regulacyjne przynosi maksi-
mum korzyœci przy minimum kosztów.

Zubek (2007) konkluduje, ¿e analiza uzasadnieñ projektów ustaw wskazuje na niski
poziom zintegrowania polskiej praktyki legislacyjnej z metodologi¹ OSR. Wniosek ten
opiera na nastêpuj¹cych przes³ankach:

— brak danych o analizie problemu wskazuje na to, ¿e dzia³ania legislacyjne s¹ podej-
mowane bez w³aœciwego rozeznania, czy dana interwencja legislacyjna jest rzeczy-
wiœcie konieczna;

— brak danych o analizie scenariusza bazowego wskazuje, ¿e interwencjê legislacyjn¹
podjêto bez rzetelnego policzenia wszystkich kosztów i korzyœci. Nie jest bowiem
mo¿liwe policzenie skutków bez wyznaczenia punktu odniesienia dla takiej analizy;

— choæ informacje na temat celu regulacji znajduj¹ siê niemal we wszystkich uzasad-
nieniach, jednoczesny brak informacji o skali problemu i scenariusza bazowego
wskazuje, ¿e cel regulacji jest okreœlany w sposób ogólnikowy, co nie gwarantuje
mo¿liwoœci pomiaru efektów legislacyjnych;

— brak danych o wariantach regulacyjnych wskazuje, ¿e przy podejmowaniu inter-
wencji legislacyjnej nie rozpatrzono wszystkich mo¿liwych rozwi¹zañ w celu ziden-
tyfikowania rozwi¹zania, które przynosi maksimum korzyœci przy jak najmniejszych
kosztach;

— brak informacji o kosztach i korzyœciach dla adresatów regulacji oraz du¿a przewaga
jakoœciowych danych o korzyœciach dla przekrojowych celów polityki publicznej wska-
zuje, ¿e informacje te zosta³y wytworzone ex post w celu uzasadnienia wczeœniej
podjêtych decyzji legislacyjnych. Oznacza to, ¿e procesowi opracowania projektu towa-
rzyszy³a ograniczona analiza kosztów i korzyœci, lub ¿e taka analiza nie zosta³a podjêta.

Autorzy zgadzaj¹ siê z opini¹ Zubka (2007), ¿e w Polsce powa¿nym problemem jest brak
skutecznego aparatu egzekwowania norm wzmacniaj¹cych argumentacjê merytoryczn¹
w procesie legislacyjnym. Wniosek Zubka (2007) wynika z analizy, jakiej dokona³ na przy-
k³adzie trzech instytucji, które w latach 2001–2006 mia³y formalne kompetencje do wp³y-
wania na praktykê przygotowywania projektów aktów prawnych:

(i) Rz¹dowe Centrum Legislacji (RCL),
(ii) Rz¹dowe Centrum Studiów Strategicznych (RCSS),
(iii) Zespó³ ds. Jakoœci Regulacji Prawnych i Departament Konkurencyjnoœci Gospo-

darki w Ministerstwie Gospodarki.
Mo¿na stwierdziæ, ¿e generalnie instytucjonalna pozycja i/lub kompetencje wy¿ej wy-

mienionych podmiotów nie gwarantowa³y skutecznego egzekwowania regu³ legislacyj-
nych. Do po³owy 2006 r. Rz¹dowe Centrum Legislacji (RCL) koordynowa³o proces OSR.
Rzeczywisty wp³yw RCL na stosowanie metodologii OSR w rz¹dzie by³ jednak ogra-
niczony. Konkluzja taka oparta jest na nastêpuj¹cych przes³ankach: najwa¿niejszym instru-
mentem, którym dysponowa³ RCL by³o opiniowanie rz¹dowych projektów aktów norma-
tywnych pod wzglêdem zakresu oceny skutków regulacji oraz zakresu konsultacji spo-
³ecznych zgodnie z art. 11 ust. 2 Regulaminu RM. Jednak w ramach tej procedury RCL
skupia³ siê na ocenie projektów pod k¹tem prawno-legislacyjnym i nie wnika³ w trafnoœæ
rozstrzygniêæ merytorycznych.
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RCL posiada³ zbyt ma³e zasoby kadrowe (6 osób), aby prowadziæ merytoryczn¹ wery-
fikacjê ministerialnych inicjatyw legislacyjnych (w 2003 roku opiniowano ponad 1800
aktów normatywnych pod wzglêdem OSR). Opinia RCL nie by³a wsparta autorytetem
¿adnego podmiotu politycznego w centrum rz¹du. Opinia wydawana by³a w imieniu szefa
RCL, który by³ sekretarzem Rady Ministrów. Powodowa³o to, ¿e RCL powstrzymywa³o siê
od ingerowania w merytoryczn¹ trafnoœæ rozwi¹zañ regulacyjnych. Opinia RCL dotyczy³a
treœci uzasadnienia, a nie jakoœci merytorycznych rozstrzygniêæ.

Negatywna opinia RCL nie skutkowa³a ¿adnymi powa¿nymi konsekwencjami. Resorty
nie mia³y obowi¹zku uwzglêdnienia uwag RCL. Jedyn¹ sankcj¹ by³o ujawnienie roz-
bie¿noœci w dokumentacji projektu poprzez w³¹czenie stanowiska RCL i stanowiska mini-
sterstwa do dokumentacji projektu przekazywanego do uzgodnieñ miêdzyresortowych. Do
po³owy 2006 r. Rz¹dowe Centrum Studiów Strategicznych (RCSS) by³o odpowiedzialne za
sporz¹dzanie ocen skutków regulacji w stosunku do projektów aktów normatywnych.
Analogicznie do sytuacji RCL, wp³yw RCSS na stosowanie norm legislacyjnych nale¿a³o
uznaæ za niski.

Trzeba siê zgodziæ tak¿e z pogl¹dem, ¿e ocena skutków regulacji (OSR) powinna zatem
okreœlaæ (Rogowski, Springer 2007):

— podmioty, na które oddzia³uje projektowane prawo,
— wp³yw funkcjonowania regulacji na finanse publiczne,
— wp³yw na rynek pracy,
— wp³yw na konkurencyjnoœæ gospodarki,
— wp³yw na sytuacjê i rozwój regionów.
Jednak ¿aden z Komentatorów nie poœwiêca wiêkszej uwagi specyfice polskiego procesu

legislacyjnego, w którym pierwotny projekt jest zmieniany czêsto doœæ istotnie w toku
procesu na etapie tak Rady Ministrów, jak i w Sejmie, Komisjach i w Senacie. Ponadto nie
zwraca siê uwagi na brak specjalistycznej oceny bran¿owej, która mo¿e byæ dokonana tylko
zewnêtrznie.

W Polsce system OSR jest wdra¿any nie tyle z inicjatywy administracji widz¹cej tak¹
potrzebê, co na skutek inspiracji i zobowi¹zañ miêdzynarodowych. Polskie regulacje s¹ obecnie
teoretycznie zgodne z niemal wszystkimi zaleceniami OECD oraz UE. Jednak w praktyce mamy
do czynienia jedynie z formalnym wdra¿aniem, a jak to okreœlaj¹ oce- niaj¹cy z po³owicznoœci¹
i niekonsekwencj¹ dzia³añ na rzecz OSR. Kolejne rz¹dy tylko w ograniczonym zakresie realizuj¹
w³asne deklaracje programowe. Brakuje nale¿ytego zaanga¿owania politycznego w realizacjê
idei OSR, co widaæ tak¿e przy braku nadzoru ze strony parlamentu. Mo¿e to rodziæ sceptycyzm
co do perspektyw wdro¿enia efektywnego systemu OSR w Polsce.

Niektórzy autorzy opowiadaj¹ siê za likwidacj¹ programu OSR z powodu niemo¿noœci
jego realizacji w warunkach polskiej kultury politycznej i administracyjnej (Wierzbicki
2007).

3. Obecny zakres Oceny Skutków Regulacji

Jak wspomniano, obecnie dokonywanie Ocen Skutków Regulacji (OSR) przewidziane
jest w procesie legislacyjnym m.in. wed³ug zmienionego regulaminu pracy Rady Ministrów
(Uchwa³a nr z dnia 19 marca 2002 r. znowelizowana uchwa³¹ nr 12 z dnia 26. 01. 2010 r.).
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Przepisy Uchwa³y stanowi¹, ¿e Organ wnioskuj¹cy dokonuje oceny przewidywanych skut-
ków (kosztów i korzyœci) spo³eczno-gospodarczych regulacji przed opracowaniem projektu
aktu normatywnego. Zakres dokonywania oceny okreœla siê w zale¿noœci od przedmiotu
i zasiêgu oddzia³ywania projektowanego aktu normatywnego. Oceny, o której mowa
w Uchwale , dokonuje siê zgodnie z okreœlonymi odrêbnie przez Radê Ministrów zasadami
dokonywania oceny przewidywanych skutków (kosztów i korzyœci) projektów rz¹dowych
aktów normatywnych. Koordynacjê sporz¹dzania tych ocen oraz zakresu konsultacji spo-
³ecznych projektów rz¹dowych aktów normatywnych ma zapewniæ Kancelaria Prezesa Rady
Ministrów.

W zakresie sporz¹dzania uzasadnienia do aktu prawnego okreœlono w regulacji, ¿e
odrêbn¹ czêœæ uzasadnienia ma stanowiæ syntetyczne przedstawienie wyników oceny,
o której mowa w § 9 ust. 1 Uchwa³y (2002), zwane dalej “ocen¹ skutków regulacji (OSR)”,
zawieraj¹ce:

1) wskazanie podmiotów, na które oddzia³uje akt normatywny,
2) wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczególnoœci je¿eli obowi¹zek zasiêgniêcia

takich opinii wynika z przepisów prawa,
3) przedstawienie wyników analizy wp³ywu aktu normatywnego w szczególnoœci na:
a) sektor finansów publicznych, w tym bud¿et pañstwa i bud¿ety jednostek samorz¹du

terytorialnego,
b) rynek pracy,
c) konkurencyjnoœæ gospodarki i przedsiêbiorczoœæ, w tym na funkcjonowanie przed-

siêbiorstw,
d) sytuacjê i rozwój regionalny;
4) wskazanie Ÿróde³ finansowania, zw³aszcza je¿eli projekt poci¹ga za sob¹ obci¹¿enie

bud¿etu pañstwa lub bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego.
To syntetyczne przedstawienie czêsto jest prezentowane jako OSR i niestety, tylko do

takiego „syntetycznego” OSR czêsto siê sprowadza.

Ponadto procedura przewiduje, ¿e przed skierowaniem do uzgodnieñ organ wnioskuj¹cy
przesy³a Kancelarii Prezesa Rady Ministrów projekt aktu normatywnego wraz z uzasad-
nieniem do zaopiniowania OSR, a w szczególnoœci pod wzglêdem jej zakresu i zakresu
konsultacji spo³ecznych. Nie przewiduje siê konsultacji lub opinii tzw. bran¿owych – spe-
cjalistycznych dokonywanych przez jednostki wyspecjalizowane, poza organizacjami po-
zarz¹dowymi, jako tzw. konsultacjê spo³eczn¹.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrów sporz¹dza OSR (Departament Komitetu Sta³ego
Rady Ministrów), je¿eli Prezes Rady Ministrów powierzy dokonanie takiej oceny. Organ
wnioskuj¹cy zajmuje stanowisko, w przypadku zg³oszenia uwag przez Kancelariê Prezesa
Rady Ministrów albo sporz¹dzenia OSR przez Kancelariê Prezesa Rady Ministrów, które
wraz z uwagami zg³oszonymi przez Kancelariê Prezesa Rady Ministrów lub OSR sporz¹-
dzon¹ przez Kancelariê Prezesa Rady Ministrów do³¹cza do projektu aktu normatywnego
kierowanego do uzgodnieñ.

Istotn¹ wad¹ OSR wskazywan¹ przy ocenach legislacji i jakoœci ustaw, a w szczególnoœci
tzw. „gospodarczych”, jest zdawkowoœæ i formalne podejœcie do OSR bez identyfikacji
ryzyk i mo¿liwych skutków oddzia³ywania projektowanych przepisów w sferze gospo-
darczej, bran¿owej i finansów publicznych. Ponadto istotny jest fakt, ¿e Oceny dokonuje siê
jedynie na etapie projektowania aktu normatywnego, gdy w rzeczywistoœci powstaje on

50



w istotnym zakresie w póŸniejszych etapach legislacji. Brak analiz i ekspertyz wyspe-
cjalizowanych jednostek sektora publicznego i nauki (instytutów PAN, uczelni, instytutów
PIB, JBR) w fazie za³o¿eñ i koñcowym etapie legislacji jest jedn¹ z zasadniczych u³omnoœci.

Wobec powszechnej praktyki daleko id¹cych zmian w projekcie ustawy po jego przy-
gotowaniu i przedstawieniu Radzie Ministrów, tak przed, jak i po wniesieniu do Sejmu RP,
wobec daleko id¹cych zmian w treœci aktu istnieje koniecznoœæ aktualizacji i recenzji OSR
zarówno w praktyce prac parlamentarnych po przyjêciu projektu w izbie ni¿szej (Sejm),
a przed uchwaleniem przez Senat, jak i po przeprowadzeniu poprawek przez Senat.

Przygotowaniem OSR zajmuj¹ siê aktualnie g³ównie etatowi pracownicy administracji
publicznej (Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, ministerstw, urzêdów centralnych, Centrum
Legislacyjnego Rz¹du) i nie podlegaj¹ one opiniowaniu lub zewnêtrznym recenzjom bran-
¿owym albo ekonomiczno-finansowym Procedura nie przewiduje te¿ weryfikacji OSR
(recenzji) po uchwaleniu przez Sejm przed rozpoznaniem przez Senat lub na poziomie
Kancelarii Prezydenta RP.

Przeprowadzone w latach 2006–2007 na podstawie Uchwa³y Rady Ministrów zmiany
w procesie legislacji maj¹ polegaæ na wzmocnieniu roli CLR i Rady Legislacyjnej oraz
ograniczeniu uprawnieñ co do tworzenia projektów ustaw w resortach. Jednak wzmacnia to
jedynie rolê zaplecza prawnego Rz¹du i zaplecza Komitetu Sta³ego Rady Ministrów, co nie
rozwi¹zuje problemu jakoœci OSR w zakresie tzw. bran¿owym i gospodarczo-finansowym
oraz nieadekwatnoœci wobec zmian nastêpuj¹cych ju¿ po wniesieniu projektu pod obrady
Rady Ministrów, a szczególnie dalej w Komisjach Sejmowych oraz w trakcie II i III czytania
przez Izbê, a nastêpnie w Senacie Rzeczypospolitej Polskiej.

Zasadnym by³oby stworzenie procedury przeprowadzania konsultacji, opiniowania i re-
cenzji zewnêtrznej przez renomowane instytucje i ekspertów na etapie rozpoznawania przez
Komitet Sta³y RM, rozpatrywania w Sejmie, przed rozpatrzeniem w Komisji Senatu,
a w Sejmie po wp³yniêciu ustawy z poprawkami Senatu.

Jak dotychczas próby poprawy sytuacji nie powiod³y siê. Ju¿ pierwsze oceny przed piêciu
laty by³y pesymistyczne; dominowa³ pogl¹d, ¿e powszechn¹ praktyk¹ jest wielka powierz-
chownoœæ wykonywanych OSR (Winczorek 2005). Tak¹ tak¿e powierzchownoœci¹ i niedo-
cenianiem skutków prawnych rozstrzygniêæ w zakresie prawa geologicznego i górniczego
charakteryzuj¹ siê równie¿ dzisiejsze proponowane rozporz¹dzenia ministra œrodowiska czy
nawet projekt ustawy Prawo geologiczne i górnicze, co zostanie przedstawione w nastêpnej
czêœci.

4. Prawo geologiczne i górnicze oraz jego wp³yw na gospodarkê

Prawo geologiczne i górnicze (Ustawa 1994) reguluj¹c ca³oœæ zagadnieñ zwi¹zanych
z poszukiwaniem i rozpoznawaniem kopalin oraz ich wydobywaniem niezwykle silnie
zwi¹zane jest z gospodarczo-spo³ecznymi procesami funkcjonowania pañstwa. Bez w¹t-
pienia ten charakter obowi¹zuj¹cej obecnie ustawy zostanie utrzymany równie¿ pod rz¹dami
nowego procedowanego w Sejmie prawa geologicznego i górniczego (Sprawozdanie 2010).

Decyzje o rozpoczêciu inwestycji w zakresie poszukiwania, zagospodarowania i nastêp-
nie wydobywania kopalin zwi¹zane s¹ z bardzo wysokim zaanga¿owaniem kapita³owym,
przynosz¹ korzyœci najwczeœniej po kilku latach, obarczone s¹ tak¿e znacznym ryzykiem
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zwi¹zanym z dynamik¹ zmian popytu i cen surowców na rynku wewnêtrznym i rynkach
zagranicznych. Decyzje inwestycyjne musz¹ byæ zatem podejmowane po bardzo g³êbokiej
i wielop³aszczyznowej analizie (Szama³ek 2007). Wyprzedzenie dzia³añ geologicznych
w stosunku do decyzji inwestycyjnych ma czêsto wymiar kilkunastu, a nawet kilkudziesiêciu
lat. Analiza rynku w zakresie popytu i cen na poszczególne kopaliny i surowce dotyczy
obserwacji przeprowadzanych w d³u¿szej perspektywie czasu, pozwala zatem na wyci¹-
ganie wniosków o mo¿liwych scenariuszach rozwoju przysz³ych wydarzeñ. Konieczne
w tym miejscu jest przypomnienie Ustawodawcy, jak i administracji oraz opinii spo³ecznej,
¿e dzia³alnoœæ geologiczna i górnicza to rozpoznawanie i eksploatacja zasobów naturalnych,
w tym szeregu surowców niezbêdnych przemys³owi i gospodarce, niezbêdnych w wielu
dziedzinach ¿ycia, a tak¿e zdrowia (przemys³ farmaceutyczny i kosmetyczny). Racjonalna
gospodarka zasobami to wyzwanie decyduj¹ce o warunkach ¿ycia nie tylko naszego po-
kolenia, ale tak¿e przysz³ych pokoleñ. Gospodarka taka istotnie mo¿e wp³ywaæ z jednej
strony na dochody bud¿etu pañstwa, funduszy ochrony œrodowiska, a z drugiej na warunki
œrodowiskowe i degradacjê przestrzeni, w której ¿yjemy. Taka gospodarka zasobami kopalin
stanowi impuls rozwoju przedsiêbiorczoœci, tworzenia nowych miejsc pracy, ale tak¿e mo¿e
powodowaæ zagro¿enia dla œrodowiska przyrodniczego i zdrowia nas samych.

Regulacje nowego prawa geologicznego i górniczego powinny w najszerszym stopniu
sprostaæ zadaniom, o których wspomniano powy¿ej i powinny odnosiæ siê do najwa¿niej-
szych spraw, m.in. takich jak:

— w³asnoœæ górnicza Skarbu Pañstwa i u¿ytkowanie górnicze,
— system wynagrodzeñ za koncesjê, œrodowiskowych i za u¿ytkowanie górnicze,
— kryteria bilansowoœci z³ó¿ i zakresy dokumentowania poszukiwañ i rozpoznawania

z³ó¿ kopalin,
— system i zakres przetargów oraz stosowanie procedur bezprzetargowych na u¿ytko-

wanie górnicze,
— ochrona zasobów perspektywicznych z³ó¿ kopalin i wstêpne ich rozpoznawanie przez

s³u¿bê geologiczn¹,
— relacje regulacji zagospodarowania przestrzennego z planowaniem terenów i ob-

szarów górniczych oraz ustaleniem obszarów (bloków) koncesyjnych,
— zale¿noœci regulacji prawa wodnego, ochrony przyrody, œrodowiska, budowlanego

z regulacjami dzia³alnoœci geologicznej i górniczej,
— reglamentacja w zakresie prac i robót geologicznych dla potrzeb poszukiwañ i roz-

poznania z³ó¿ oraz w fazie eksploatacyjnej,
— udzia³ w postêpowaniach administracyjnych przewidzianych prawem geologiczno-

-górniczym w³adz samorz¹dów lokalnych oraz spo³ecznoœci lokalnych,
— szkody górnicze i tryb dochodzenia odszkodowañ oraz zabezpieczenia nale¿noœci

z tego tytu³u,
— rola planowania zak³adów górniczych oraz nadzoru górniczego i ratownictwa gór-

niczego,
— szkolenia i nadawanie uprawnieñ w zakresie kwalifikacji do prac w geologii i gór-

nictwie.
Te przyk³adowe najistotniejsze problemy maj¹ – w zale¿noœci od sposobu ich rozstrzy-

gania w regulacjach – ogromny wp³yw na skutki oddzia³ywania, na pracê administracji
i dzia³alnoœæ przedsiêbiorców. Na skutki niepo¿¹danych lub wadliwych rozwi¹zañ zwracano
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ju¿ wiele razy uwagê (Stefanowicz 2004, 2006, 2007, 2009; Szama³ek 2002, 2008). W dys-
kusji wywo³anej rozdaniem w ostatnim czasie ponad 100 koncesji na rozpoznawanie nie-
konwencjonalnych z³ó¿ gazu na terenie kraju, od Ba³tyku do Karpat, pojawiaj¹ siê co prawda
i racjonalne g³osy, ale wiêkszoœæ dyskusji rozmija siê z rzeczywistoœci¹, tak w zakresie
faktów, jak i prawa. Trzeba tu wyraŸnie wskazaæ, ¿e to nowe prawo geologiczne i górnicze
wraz z przepisami przejœciowymi i wykonawczymi stanowiæ bêd¹ warunki dla ewentualnej
eksploatacji tych z³ó¿. W tym miejscu trzeba w³aœnie przypomnieæ szczególne znaczenie
OSR do tej ustawy, jego rolê oraz wp³yw na ró¿ne aspekty ¿ycia spo³eczno-gospodarczego.
Ocena OSR projektu prawa geologicznego i górniczego prowadzi do wniosku, ¿e wykonany
jest on w dotychczasowej z³ej praktyce, ocena ta obarczona jest wszystkimi grzechami,
o których wspomniano wczeœniej w niniejszym artykule.

Jednym z przyk³adów niew³aœciwego, powierzchownie potraktowanego procesu oceny
skutków wprowadzenia regulacji jest projekt rozporz¹dzenia Ministra Œrodowiska z 2006
roku zmieniaj¹cego rozporz¹dzenie w sprawie kryteriów bilansowoœci (DzU_2007_7_57-u.pdf).
Omawiany projekt dokonywa³ zmian za³¹cznika do Rozporz¹dzenia (2006) w zakresie
metanu z wêgla kamiennego jako kopaliny towarzysz¹cej oraz w zakresie z³ó¿ rud cynku
i o³owiu. Jak przedstawiano w treœci uzasadnienia do proponowanej zmiany „Koniecznoœæ

zmiany kryteriów [bilansowoœci-sic! brak w tekœcie orygina³u] z³ó¿ rud cynku i o³owiu

wynika z dwóch powodów: pojawienia siê warunków dla zmiany technologii wykorzystania

kopaliny, a tak¿e skomplikowanej, gniazdowej budowy geologicznej z³ó¿ rud cynku i o³owiu.

W szczególnoœci zaistnia³a potrzeba wyró¿nienia odrêbnych kryteriów bilansowoœci dla rud

siarczkowych i tlenkowych, bowiem rozwi¹zano problemy technologiczne, wystêpuj¹ce

podczas przerobu rud tlenkowych. Dla rud siarczkowych cynku i o³owiu proponuje siê

obni¿enie minimalnej zasobnoœci z³o¿a (interwa³u z³o¿owego) z 7 do 5 m%, z uwagi na

niewielkie mi¹¿szoœci gniazdowych cia³ rudnych (np. w peryferyjnych czêœciach z³ó¿ obszaru

œl¹sko-krakowskiego – s¹ one w wiêkszoœci ni¿sze od 3 m). Istot¹ zatem przywo³anego
fragmentu noweli rozporz¹dzenia jest mo¿liwoœæ dokumentowania z³ó¿, które dot¹d by³y
pomijane (obni¿ono minimaln¹ wymagan¹ zasobnoœæ z³o¿a). Zmiana taka powinna pro-
wadziæ zatem do zwiêkszenia zasobów z³ó¿ Zn-Pb ergo wyd³u¿enia okresu funkcjonowania
zak³adów górniczych, utrzymania miejsc pracy etc. Tymczasem w opisie skutków OSR
sk³adaj¹cym siê z odpowiedzi na osiem obowi¹zkowych punktów (1 – Podmioty, których
dotyczy regulacja. 2 – Konsultacje. 3 – Wp³yw regulacji na dochody i wydatki bud¿etu
i sektora publicznego. 4 – Wp³yw regulacji na rynek pracy. 5 – Wp³yw regulacji na
konkurencyjnoœæ wewnêtrzn¹ i zewnêtrzn¹ gospodarki. 6 – Wp³yw regulacji na sytuacjê
i rozwój regionów. 7 – Wp³yw regulacji na sytuacjê przedsiêbiorców. 8 – Wp³yw regulacji na
ochronê œrodowiska naturalnego.) zamieszczono ogólnikowe, nieprecyzyjne i myl¹ce oceny.
Nie wskazuje siê w wykonanej OSR tego, co jest istot¹ regulacji o znaczeniu gospodarczym.
D³u¿szy ewentualny okres eksploatacji skutkowaæ bêdzie bez w¹tpienia pozytywnym
wp³ywem na dochody sektora publicznego (CIT, op³aty eksploatacyjne nale¿ne gminom),
istotny bêdzie tak¿e pozytywny wp³yw na rynek pracy. Sektor geologiczno-górniczy jest
przecie¿ sektorem bardzo silnie oddzia³uj¹cym na gospodarkê i nie mo¿na tego faktu nie
doceniaæ i nie dostrzegaæ w procesie legislacji.
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Wnioski

Mimo funkcjonowania od 2003 roku systemu OSR w polskiej technice legislacyjnej
wystêpuje w nim szereg niedoskona³oœci i uproszczeñ. Wadliwie rozumiana jest przez
organa administracji pañstwowej „technologia” sporz¹dzania OSR. Za OSR przyjmuje siê
wykonanie syntetycznego przedstawienia wyników ocen, których w rzeczywistoœci w po-
szczególnych zakresach przewa¿nie nie przeprowadzono. W zakresie przepisów prawnych
dotycz¹cych obszaru geologii i górnictwa OSR wykazuj¹ bardzo dalek¹ powierzchownoœæ,
brak rzeczywistych odniesieñ do wp³ywu przyjmowanych regulacji na losy podmiotów
gospodarczych, dochody sektora publicznego, rynek pracy, sytuacje regionów. Regulacje
nie s¹ rozpatrywane wystarczaj¹co wnikliwie merytorycznie w takich obszarach jak m.in.
w³asnoœæ górnicza Skarbu Pañstwa i u¿ytkowanie górnicze, ochrona zasobów perspek-
tywicznych, system wynagrodzeñ za koncesjê, œrodowiskowych i za u¿ytkowanie górnicze,
udzia³ w postêpowaniach administracyjnych przewidzianych prawem geologiczno-gór-
niczych w³adz samorz¹dów lokalnych i spo³ecznoœci lokalnych.

Stan ten wymaga bardzo powa¿nych zmian. Urzêdnicy Ministerstwa Œrodowiska po-
winni podnieœæ swoje kwalifikacje b¹dŸ pos³ugiwaæ siê osobami lub instytucjami mog¹cymi
sprostaæ zadaniom przygotowania OSR zgodnego z zaleceniami OECD czy UE oraz z do-
robkiem dobrej praktyki w tym zakresie w USA czy Wielkiej Brytanii.
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