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Analiza skutkow regulacji prawnych w obszarze prawa
geologiczno-goérniczego

Streszczenie: Rozstrzygniecia legislacyjne (ustawy, rozporzadzenia) przyjmowane przez upowaznione organa pan-
stwa (sejm, rada ministrow, ministrowie) tworza nowe ramy prawne lub zmieniajq dotychczasowe. Wptyw takiej
dziatalnosci jest szczegodlnie istotny w przypadku regulacji reglamentacyjnych, szczegdlnie tam, gdzie chodzi
o dopuszczalng w $wietle Konstytucji reglamentacje dziatalnoéci gospodarczej, a wiec takze w obszarze geologii
i gornictwa. Znaczenie to ma charakter przesadzajacy o powodzeniu lub braku powodzenia w realizacji
projektow inwestycyjnych (poszukiwawczych, eksploatacyjnych), zmianie stanu zatrudnienia, perspektyw
rozwojowych, tak przedsiebiorcédw, poszczegdlnych regiondw, jak i kraju jako catosci. Konsekwencje gos-
podarczo-spoteczne przyjmowanych aktow prawnych sg na tyle istotne, ze ich poznanie ex ante moze sktoni¢
organ legislacyjny do zmian lub odrzucenia proponowanych przez rzad rozwigzan. Analiza ex ante powinna by¢
zatem przeprowadzona niezwykle starannie, wszechstronnie zinterpretowana i w miare precyzyjnie okreslajaca
kierunki i dynamike zmian. Powinna by¢ przeprowadzona w szczegdlnosci z uwzglednieniem specyfiki szcze-
gdlnych branz i rynkéw. Analiza ta okreslana jest mianem oceny skutkéw regulacji (OSR). OSR w obszarze
prawa geologicznego i gorniczego ma szczegdlnie wazne znaczenie, a zdaniem autoréow wykonywana jest
niewystarczajaco szeroko i kompetentnie. Niniejszy artykut prezentuje na wstepie historie wprowadzenia OSR
do praktyki legislacyjnej, jej podstawy prawne i metodologie, a nastepnie — wybrane przyktady OSR w od-
niesieniu do szczegétowych zmian w prawie geologicznym i gérniczym. Na zakonczenie przedstawiona jest
krytyczna analiza OSR nowego prawa geologicznego i gorniczego, wraz z wnioskami niezbednych zmian w tym
wzgledzie.

Stowa kluczowe: prawo geologiczne i gérnicze, ocena skutkéw regulacji, racjonalna gospodarka ztozem

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

Rozstrzygnigcia legislacyjne (ustawy, rozporzadzenia) przyjmowane przez upowaznione
organa panstwa (sejm, rada ministrow, ministrowie) tworza dla réznego typu aktywnosci
réznych podmiotéw nowe ramy prawne lub zmieniaja dotychczasowe. Szczegdlnie tam,
gdzie chodzi o dopuszczalna w $wietle Konstytucji reglamentacj¢ dziatalno$ci gospodarczej
(a tak si¢ dzieje w obszarze geologii i gornictwa), przyjmowane regulacje reglamentacyjne
maja bardzo istotne znaczenie dla funkcjonowania réznych aspektéw zycia, zwlaszcza
w jego wymiarze gospodarczym. Znaczenie to ma charakter przesadzajacy o powodzeniu lub
braku powodzenia w realizacji projektow inwestycyjnych (poszukiwawczych, eksploata-
cyjnych), zmianie stanu zatrudnienia, perspektyw rozwojowych, tak przedsigbiorcow, po-
szczegolnych regionow, jak i kraju jako catosci. Konsekwencje gospodarczo-spoleczne
przyjmowanych aktow prawnych sa na tyle istotne, ze ich poznanie ex ante moze sklonic¢
organ legislacyjny do zmian lub odrzucenia proponowanych przez rzad rozwigzan. Analiza
ex ante powinna by¢ zatem przeprowadzona niezwykle starannie, wszechstronnie zin-
terpretowana i w miarg precyzyjnie okreslajaca kierunki i dynamikg zmian. Powinna by¢
przeprowadzona w szczegdlnosci z uwzglednieniem specyfiki szczegodlnych branz i rynkow.
Analiza ta okreslana jest mianem oceny skutkdéw regulacji (OSR). OSR w obszarze prawa
geologicznego i gérniczego ma szczegolnie wazne znaczenie, a zdaniem autorow wyko-
nywana jest niewystarczajaco szeroko i kompetentnie.

1. OSR na sSwiecie

Ocena skutkow regulacji (OSR) ma juz stosunkowo dluga, bo kilkudziesigcioletnia
tradycje. Pierwszy sformalizowany system OSR powstal w 1981 roku w USA, cho¢ juz od
1974 roku wszystkie projekty federalnych aktéw prawnych musialy posiadaé przepro-
wadzona oceng wpltywu proponowanych rozwiazan na inflacj¢ (Renda 2006; Rogowski,
Springer 2007). Zgodnie z zaleceniami OECD rzady wigkszosci krajow UE przyjely stra-
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tegig reformy regulacyjnej, ktora stanowi podstawg do poprawiania jako$ci prawa. W Wiel-
kiej Brytanii trzon strategii stanowi Biata Ksigga “Modernising Government” z 1999 r. oraz
»Zasady Dobrej Regulacji” sformutowane przez Better Regulation Task Force w 1998 r.
W Wielkiej Brytanii minister sktadajacy projekt w parlamencie musi podpisa¢ o$wiadczenie,
ze korzys$ci z proponowanych przepisow uzasadniaja wynikajace z nich koszty. Zwigksza to
osobista odpowiedzialnos¢ cztonkéw gabinetu za stanowione prawo. Od 2003 r. National
Audit Office w Wielkiej Brytanii przedstawia co roku zbiorcza oceng jakos$ci ministerialnych
OSR. Ocena ta obejmuje szczegdlowq analizg okoto 10% wszystkich wykonanych OSR
i koncentruje si¢ na wskazaniu najlepszych i najgorszych praktyk w wybranych resortach
w szes$ciu obszarach:

(i) zakres i cel regulacji,

(i1) konsultacje,

(iii) analiza kosztow i korzysci,

(iv) analiza wplywu na konkurencje i inne przekrojowe cele polityki publicznej,

(v) analiza stosowania regulacji,

(vi) ocena implementacji regulacji.

Podobne raporty na zlecenie premiera przygotowuje Better Regulation Commission,
ktorej cztonkami sa osoby ze Srodowisk gospodarczych i naukowych.

W Stanach Zjednoczonych strategi¢ rzadu federalnego okreslit dekret prezydenta z 1993 r.,
ktory wskazuje kryteria jakosciowe, jakie powinny spetnia¢ wszystkie regulacje prawne.
W Holandii projekt reformy regulacyjnej stanowi czgs¢ wigkszego wdrazanego od 1994
roku programu rzadowego w sprawie konkurencji, deregulacji i jakosci legislacji. W USA
Office of Information and Regulatory Affairs (ktory stanowi czg$¢ Office of Management
and Budget) przygotowuje co roku raport dla Kongresu USA w sprawie kosztow i korzysci
wynikajacych z regulacji federalnych. Kluczowym elementem raportu jest przedstawienie
w formie liczbowej bilansu kosztow i korzysci regulacyjnych. Raport OMB z 2003 r.
szacuje, ze w okresie 1992-2002 roczne koszty regulacji miescily si¢ w przedziale 38—44,
a korzysci w przedziale 135-218 miliardow dolarow. Wskazane tez sa najlepsze praktyki
w zakresie konstrukcji norm postgpowania. W Wielkiej Brytanii wymogi informacyjne
wzrastaja w miarg postepu prac nad projektem. OSR przedstawia si¢ na trzech etapach
procesu legislacyjnego. Wstepna OSR — przedstawiana do akceptacji ministrowi przed
konsultacjami — skupia si¢ na czytelnym przedstawieniu celow regulacji oraz oszacowaniu
kosztéw niepodejmowania zadnych dziatan regulacyjnych. Dodatkowo zawiera ona robocza
prezentacj¢ mozliwych rozwiazan regulacyjnych wraz ze wstgpna analiza kosztow i ko-
rzysci. Czgsciowa OSR — przygotowywana po przyjgciu przez ministra resortowego, a przed
akceptacja przez gabinet lub odpowiedni komitet — zawiera poglebiong analiz¢ kosztow
i korzysci, przygotowang na podstawie specjalnie zebranych materiatdéw i dalszych niefor-
malnych konsultacji. Po kierunkowym przyjeciu projekt wraz z czgsciowa OSR przekazy-
wany jest do konsultacji z partnerami spotecznymi i organizacjami gospodarczymi. Peina
OSR - przygotowywana przed ostatecznym przedtozeniem projektu gabinetowi — zawiera
whnioski z przeprowadzonych konsultacji i rekomenduje ministrom konkretne rozwiazanie
regulacyjne. W Komisji Europejskiej proces wykonywania OSR jest $cisle zintegrowany
z cyklem planowania prac legislacyjnych oraz z konsultacjami wewngtrznymi i zewngtrz-
nymi. Wstgpny OSR powinien zosta¢ wykonany na etapie zglaszania projektow regulacji do
rocznej strategii politycznej i/lub rocznego programu prac Komisji. Przyjmujac strategic
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(luty kazdego roku) oraz program prac (listopad kazdego roku), Komisja rekomenduje
wykonanie rozszerzonej OSR dla wybranych projektow regulacji. Rozszerzony OSR sta-
nowi jeden z podstawowych dokumentéw przekazywanych do konsultacji migdzydepar-
tamentalnych wewnatrz Komisji oraz konsultacji z podmiotami zewngtrznymi. Wyniki OSR
prezentowane sa wedlug standardowego szablonu. W Stanach Zjednoczonych kluczowym
elementem oceny skutkow regulacji jest analiza scenariusza bazowego, czyli najbardziej
prawdopodobnego rozkladu zmiennych spotecznych i gospodarczych w przypadku nie
podejmowania dziatan regulacyjnych. Wytyczne metodologiczne Office of Management
and Budget z 2003 r. zawieraja nast¢gpujaca rekomendacje: ,,Nalezy sformutowac scenariusz
bazowy. Korzysci i koszty nalezy ocenia¢ w porownaniu z wyraznie opisanym scenariuszem
alternatywnym. Najcze$ciej stosowanym scenariuszem bazowym jest opcja powstrzymania
si¢ od dziatania regulacyjnego”. W Wiclkiej Brytanii najnowszy raport National Audit
Office ,,Evaluation of Regulatory Impact Assessments 2005-2006” zwraca uwage, ze OSR
powinna stanowi¢ skuteczny instrument do prowadzenia biezacej oceny koniecznos$ci dzia-
fan regulacyjnych. Raport NAO wskazuje na stworzone przez Ministerstwo Przemystu
i Handlu migdzyresortowe zespoly robocze, ktorych rola jest krytyczna ocena koniecznosci
wszystkich nowych regulacji w pigciu obszarach: handel detaliczny, przemyst motoryza-
cyjny, przemyst chemiczny, biotechnologia i budownictwo.

2. Zarys historii stosowania OSR w Polsce

W polskiej praktyce legislacyjnej przygotowywania dokumentéw rzadowych OSR wpro-
wadzono w 2001 roku jako nastgpstwo staran Polski o cztonkowstwo w OECD (Polska stata
si¢ czlonkiem w 1996 roku). W trakcie tego procesu sformutowano pod adresem naszego
kraju zalecenie C (95)21 Rady OECD z 9.3.1995 r. w sprawie poprawy jakos$ci regulacji. Na
podstawie ustawy o Radzie Ministrow (Ustawa 1996) wydano w 2002 roku rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow w sprawie zasad techniki prawodawczej (Rozporzadzenie 2002)
oraz uchwalono regulamin prac Rady Ministrow (Uchwata 2002) okreslajac zasady wy-
konywania OSR. Regulamin prac RM okresla (§10 ust.6) zakres zawartosci dokumentu
Ocena skutkow regulacji, ktoéry w sposob skrotowy (syntetyczny) zawierat wyniki oceny
zgodnie z §9 ust.l Regulaminu, w pierwotnym brzmieniu. Po tym wstgpnym okresie
wprowadzania OSR zagadnienie efektywnosci stosowania metodologii OSR byto przed-
miotem szeregu wnikliwych analiz (Osiecka-Chojnacka 2008; Zubek 2007).

Wedtug ekspertéw OECD osiagnigcie maksymalnych korzysci z OSR wiaza¢ nalezy ze
stosowaniem nast¢pujacych zalecen (Osiecka-Chojnacka 2008):

— zwigkszenie politycznego zaangazowania w proces dokonywania OSR,

— przemyslane i precyzyjne okreslenie odpowiedzialnos$ci za poszczegdlne elementy

systemu OSR,

— prowadzenie szkolen dla autorow regulacji,

— stosowanie spdjnych, ale elastycznych metod analitycznych,

— opracowanie i stosowanie zasad zbierania danych,

— ukierunkowanie dziatan analitycznych,

— jak najwczes$niejsze powiazanie OSR z procesem podejmowania decyzji politycz-

nych,
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— przekazanie wynikow OSR,

— zapewnienie spoteczenstwu pelnego udzialu w procesie przygotowania analizy,

— stosowanie OSR w odniesieniu do juz istniejacych przepisow.

Powyzszy katalog zalecen dobrze obrazuje roznorodno$¢ uwarunkowan wdrazania sys-
temu OSR oraz zlozono$¢ tego procesu. O niepowodzeniu moze przesadzi¢ zatem wiele
czynnikow zwiazanych np. z metodologia analiz, zbieraniem danych, rozwiazaniami insty-
tucjonalnymi, organizacyjnymi czy przygotowaniem kadr.

Nalezy bra¢ pod uwage fakt, ze procedura OSR moze wzbudza¢ opoér, gdyz jest swego
rodzaju zabezpieczeniem przed wdrazaniem nieprzemyslanych czy zorientowanych na par-
tykularne interesy rozwiazan prawnych. Ogranicza bezposredni wpltyw grup interesow,
politykéw czy administracji na ksztalt decyzji legislacyjnych. OSR utrudnia promowanie
dziatan doraznych i ignorowanie kosztow regulacji ponoszonych przez podmioty rozpro-
szone, nieobecne w debacie publicznej. Pozwala tez uwzglednic koszty odlozone w czasie.

Osiecka-Chojnacka (2008) wskazuje, ze w 2006 r. przyj¢to ,,Program reformy regulacji”
przedstawiony jako ,,pierwszy kompleksowy plan dziatan w zakresie poprawy jakos$ci prawa
w Polsce”. Zawiera on projekty dzialan na rzecz modyfikacji i wzmocnienia systemu OSR.
Najwazniejsze z tych dziatan to:

— zmiany instytucjonalne w nadzorze nad OSR,

— wzmocnienie OSR na szczeblu resortow,

— sporzadzenie nowych wytycznych metodologicznych,

— okresowe analizy funkcjonowania i efektywnosci systemu OSR,

— wprowadzenie oceny skutkow regulacji ex post,

— opracowanie i udost¢pnienie do publicznej wiadomosci elektronicznej bazy danych

na temat sporzadzanych przez administracj¢ OSR.

Eksperci OECD za przyczyng wigkszosci niepowodzen uznali przyjgcie blednego za-
lozenia, ze OSR to wytacznie finansowa analiza kosztow i korzysci regulacji. Wedlug nich
nie wolno ignorowa¢ faktu, ze wdrozenie idei OSR wymaga zmian postaw, mentalnosci
i sposobu dziatania urzednikow i politykow, a takze przebudowy instytucji wptywajacych na
przebieg procesow decyzyjnych. Wartos¢ OSR to przede wszystkim sam proces — analizo-
wanie, stawianie pytan, troska o zrozumienie rzeczywistych skutkéw rozpatrywanych za-
fozen. W takim ujgciu wdrozenie OSR oddziatuje na kulturg polityczna i prawna, zmienia
,»logike podejmowania decyzji”’, doskonali sposob definiowania probleméw oraz tworzenia
szerszej wizji polityki.

Zubek (2007) podaje, ze w Polsce przyjelto si¢ definiowaé oceng skutkow regulacji jako
czg$¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego, ktora opisuje przewidywane skutki projek-
towanej regulacji. Postuguje si¢ on pojeciem OSR w innym, szerszym znaczeniu, zbieznym
z rekomendacjami OECD i Wytycznymi do Oceny Skutkéw Regulacji przyjetymi przez
Rade Ministréw w pazdzierniku 2006 r. Metodologia OSR wedtug Zubka (2007) oznacza
sposob opracowania projektow aktow prawnych, ktory sktada si¢ z pigciu etapow:

— Analiza problemu — stwierdza, czy istnieje realny problem spoteczny lub ekono-

miczny wymagajacy interwencji legislacyjne;j.

— Analiza scenariusza bazowego — okresla przewidywany rozwoj sytuacji w przypadku

nie podjgcia interwencji legislacyjne;j.

— Analiza celu regulacji — okresla, w jakim stopniu interwencja legislacyjna powinna

rozwiaza¢ dany problem.
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— Analiza wariantdw regulacji — identyfikuje rozwiazania regulacyjne przydatne do
osiagnigcia wyznaczonego celu.

— Analiza kosztow i korzysci — okresla, ktore rozwiazanie regulacyjne przynosi maksi-
mum korzy$ci przy minimum kosztow.

Zubek (2007) konkluduje, ze analiza uzasadnien projektéw ustaw wskazuje na niski
poziom zintegrowania polskiej praktyki legislacyjnej z metodologia OSR. Wniosek ten
opiera na nastgpujacych przestankach:

— brak danych o analizie problemu wskazuje na to, ze dziatania legislacyjne sa podej-
mowane bez wlasciwego rozeznania, czy dana interwencja legislacyjna jest rzeczy-
wiscie konieczna;

— brak danych o analizie scenariusza bazowego wskazuje, ze interwencj¢ legislacyjna
podjeto bez rzetelnego policzenia wszystkich kosztow i korzysci. Nie jest bowiem
mozliwe policzenie skutkow bez wyznaczenia punktu odniesienia dla takiej analizy;

— cho¢ informacje na temat celu regulacji znajduja si¢ niemal we wszystkich uzasad-
nieniach, jednoczesny brak informacji o skali problemu i scenariusza bazowego
wskazuje, ze cel regulacji jest okreslany w sposob ogolnikowy, co nie gwarantuje
mozliwosci pomiaru efektow legislacyjnych;

— brak danych o wariantach regulacyjnych wskazuje, ze przy podejmowaniu inter-
wencji legislacyjnej nie rozpatrzono wszystkich mozliwych rozwiazan w celu ziden-
tyfikowania rozwiazania, ktére przynosi maksimum korzys$ci przy jak najmniejszych
kosztach;

— brak informacji o kosztach i korzysciach dla adresatow regulacji oraz duza przewaga
jakosciowych danych o korzysciach dla przekrojowych celéw polityki publicznej wska-
zuje, ze informacje te zostaly wytworzone ex post w celu uzasadnienia wczesniej
podjetych decyzji legislacyjnych. Oznacza to, ze procesowi opracowania projektu towa-
rzyszyta ograniczona analiza kosztow i korzysci, lub Ze taka analiza nie zostata podjgta.

Autorzy zgadzaja si¢ z opinig Zubka (2007), ze w Polsce powaznym problemem jest brak
skutecznego aparatu egzekwowania norm wzmacniajacych argumentacjg¢ merytoryczna
w procesie legislacyjnym. Wniosek Zubka (2007) wynika z analizy, jakiej dokonat na przy-
ktadzie trzech instytucji, ktore w latach 2001-2006 miaty formalne kompetencje do wpty-
wania na praktyke przygotowywania projektow aktow prawnych:

(i) Rzadowe Centrum Legislacji (RCL),

(i1)) Rzadowe Centrum Studidéw Strategicznych (RCSS),

(iii) Zespot ds. Jakosci Regulacji Prawnych i Departament Konkurencyjnosci Gospo-
darki w Ministerstwie Gospodarki.

Mozna stwierdzié, ze generalnie instytucjonalna pozycja i/lub kompetencje wyzej wy-
mienionych podmiotéw nie gwarantowaty skutecznego egzekwowania regut legislacyj-
nych. Do potowy 2006 r. Rzadowe Centrum Legislacji (RCL) koordynowato proces OSR.
Rzeczywisty wptyw RCL na stosowanie metodologii OSR w rzadzie byt jednak ogra-
niczony. Konkluzja taka oparta jest na nastgpujacych przestankach: najwazniejszym instru-
mentem, ktorym dysponowat RCL bylo opiniowanie rzadowych projektow aktow norma-
tywnych pod wzglgdem zakresu oceny skutkéw regulacji oraz zakresu konsultacji spo-
fecznych zgodnie z art. 11 ust. 2 Regulaminu RM. Jednak w ramach tej procedury RCL
skupiatl si¢ na ocenie projektow pod katem prawno-legislacyjnym i nie wnikat w trafno$¢
rozstrzygnig¢ merytorycznych.
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RCL posiadat zbyt mate zasoby kadrowe (6 0sob), aby prowadzi¢ merytoryczng wery-
fikacj¢ ministerialnych inicjatyw legislacyjnych (w 2003 roku opiniowano ponad 1800
aktow normatywnych pod wzglgdem OSR). Opinia RCL nie byla wsparta autorytetem
zadnego podmiotu politycznego w centrum rzadu. Opinia wydawana byta w imieniu szefa
RCL, ktory byt sekretarzem Rady Ministrow. Powodowato to, ze RCL powstrzymywato si¢
od ingerowania w merytoryczna trafno$¢ rozwiazan regulacyjnych. Opinia RCL dotyczyta
tresci uzasadnienia, a nie jakosci merytorycznych rozstrzygnigc.

Negatywna opinia RCL nie skutkowata zadnymi powaznymi konsekwencjami. Resorty
nic mialy obowiazku uwzglednienia uwag RCL. Jedyna sankcja bylo ujawnienie roz-
bieznosci w dokumentacji projektu poprzez wlaczenie stanowiska RCL i stanowiska mini-
sterstwa do dokumentacji projektu przekazywanego do uzgodnien migdzyresortowych. Do
potowy 2006 r. Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych (RCSS) byto odpowiedzialne za
sporzadzanie ocen skutkow regulacji w stosunku do projektow aktow normatywnych.
Analogicznie do sytuacji RCL, wptyw RCSS na stosowanie norm legislacyjnych nalezato
uzna¢ za niski.

Trzeba si¢ zgodzi¢ takze z pogladem, ze ocena skutkow regulacji (OSR) powinna zatem
okresla¢ (Rogowski, Springer 2007):

— podmioty, na ktore oddziatuje projektowane prawo,

— wplyw funkcjonowania regulacji na finanse publiczne,

— wplyw na rynek pracy,

— wplyw na konkurencyjno$¢ gospodarki,

— wplyw na sytuacjg i rozwoj regionow.

Jednak zaden z Komentatoréw nie poswigca wigkszej uwagi specyfice polskiego procesu
legislacyjnego, w ktorym pierwotny projekt jest zmieniany czgsto do$¢ istotnie w toku
procesu na etapie tak Rady Ministrow, jak i w Sejmie, Komisjach i w Senacie. Ponadto nie
zwraca si¢ uwagi na brak specjalistycznej oceny branzowej, ktéra moze by¢ dokonana tylko
zewngetrznie.

W Polsce system OSR jest wdrazany nie tyle z inicjatywy administracji widzacej taka
potrzebe, co na skutek inspiracji i zobowigzan migdzynarodowych. Polskie regulacje sa obecnie
teoretycznie zgodne z niemal wszystkimi zaleceniami OECD oraz UE. Jednak w praktyce mamy
do czynienia jedynie z formalnym wdrazaniem, a jak to okreslaja oce- niajacy z polowicznoscia
iniekonsekwencja dziatan na rzecz OSR. Kolejne rzady tylko w ograniczonym zakresie realizuja
wihasne deklaracje programowe. Brakuje nalezytego zaangazowania politycznego w realizacjg
idei OSR, co widac takze przy braku nadzoru ze strony parlamentu. Moze to rodzi¢ sceptycyzm
co do perspektyw wdrozenia efektywnego systemu OSR w Polsce.

Niektorzy autorzy opowiadaja si¢ za likwidacja programu OSR z powodu niemoznosci
jego realizacji w warunkach polskiej kultury politycznej i administracyjnej (Wierzbicki
2007).

3. Obecny zakres Oceny Skutkéw Regulacji
Jak wspomniano, obecnie dokonywanie Ocen Skutkow Regulacji (OSR) przewidziane
jest w procesie legislacyjnym m.in. wedlug zmienionego regulaminu pracy Rady Ministréw

(Uchwata nr z dnia 19 marca 2002 r. znowelizowana uchwata nr 12 z dnia 26. 01. 2010 r.).
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Przepisy Uchwaly stanowia, ze Organ wnioskujacy dokonuje oceny przewidywanych skut-
kow (kosztéw 1 korzys$ci) spoteczno-gospodarczych regulacji przed opracowaniem projektu
aktu normatywnego. Zakres dokonywania oceny okresla si¢ w zaleznosci od przedmiotu
i zasiggu oddziatywania projektowanego aktu normatywnego. Oceny, o ktdrej mowa
w Uchwale , dokonuje si¢ zgodnie z okreslonymi odrgbnie przez Rade Ministrow zasadami
dokonywania oceny przewidywanych skutkéw (kosztow i korzysci) projektow rzadowych
aktow normatywnych. Koordynacj¢ sporzadzania tych ocen oraz zakresu konsultacji spo-
tecznych projektéw rzadowych aktéw normatywnych ma zapewni¢ Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow.

W zakresie sporzadzania uzasadnienia do aktu prawnego okreslono w regulacji, ze
odrgbna cze$¢ uzasadnienia ma stanowié syntetyczne przedstawienie wynikdéw oceny,
o ktorej mowa w § 9 ust. 1 Uchwaly (2002), zwane dalej “ocena skutkow regulacji (OSR)”,
zawierajace:

1) wskazanie podmiotéow, na ktore oddzialuje akt normatywny,

2) wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczegolnos$ci jezeli obowiazek zasiggnigcia
takich opinii wynika z przepisow prawa,

3) przedstawienie wynikow analizy wplywu aktu normatywnego w szczeg6élnosci na:

a) sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu
terytorialnego,

b) rynek pracy,

¢) konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsigbiorczo$é, w tym na funkcjonowanie przed-
sigbiorstw,

d) sytuacj¢ i rozwo6j regionalny;

4) wskazanie zrodet finansowania, zwtaszcza jezeli projekt pociaga za sobg obciazenie
budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

To syntetyczne przedstawienie czgsto jest prezentowane jako OSR i niestety, tylko do
takiego ,,syntetycznego” OSR czgsto si¢ sprowadza.

Ponadto procedura przewiduje, ze przed skierowaniem do uzgodnien organ wnioskujacy
przesyta Kancelarii Prezesa Rady Ministrow projekt aktu normatywnego wraz z uzasad-
nieniem do zaopiniowania OSR, a w szczegolnosci pod wzgledem jej zakresu i zakresu
konsultacji spotecznych. Nie przewiduje si¢ konsultacji lub opinii tzw. branzowych — spe-
cjalistycznych dokonywanych przez jednostki wyspecjalizowane, poza organizacjami po-
zarzadowymi, jako tzw. konsultacj¢ spoteczna.

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw sporzadza OSR (Departament Komitetu Statego
Rady Ministrow), jezeli Prezes Rady Ministrow powierzy dokonanie takiej oceny. Organ
wnioskujacy zajmuje stanowisko, w przypadku zgloszenia uwag przez Kancelarig Prezesa
Rady Ministrow albo sporzadzenia OSR przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow, ktore
wraz z uwagami zgloszonymi przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw lub OSR sporza-
dzong przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow dotacza do projektu aktu normatywnego
kierowanego do uzgodnien.

Istotna wada OSR wskazywana przy ocenach legislacji i jako$ci ustaw, a w szczegdlnos$ci
tzw. ,,gospodarczych”, jest zdawkowos¢ i formalne podejscie do OSR bez identyfikacji
ryzyk 1 mozliwych skutkéw oddzialywania projektowanych przepisow w sferze gospo-
darczej, branzowej i finanséw publicznych. Ponadto istotny jest fakt, ze Oceny dokonuje si¢
jedynie na etapie projektowania aktu normatywnego, gdy w rzeczywisto$ci powstaje on
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w istotnym zakresie w pozniejszych etapach legislacji. Brak analiz i ekspertyz wyspe-
cjalizowanych jednostek sektora publicznego i nauki (instytutéw PAN, uczelni, instytutow
PIB, JBR) w fazie zalozen i koncowym etapie legislacji jest jedna z zasadniczych utomnosei.

Wobec powszechnej praktyki daleko idacych zmian w projekcie ustawy po jego przy-
gotowaniu i przedstawieniu Radzie Ministrow, tak przed, jak i po wniesieniu do Sejmu RP,
wobec daleko idacych zmian w tresci aktu istnieje konieczno$¢ aktualizacji i recenzji OSR
zarowno w praktyce prac parlamentarnych po przyjgciu projektu w izbie nizszej (Sejm),
a przed uchwaleniem przez Senat, jak i po przeprowadzeniu poprawek przez Senat.

Przygotowaniem OSR zajmuja si¢ aktualnie gldwnie etatowi pracownicy administracji
publicznej (Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ministerstw, urzedow centralnych, Centrum
Legislacyjnego Rzadu) i nie podlegaja one opiniowaniu lub zewngtrznym recenzjom bran-
zowym albo ekonomiczno-finansowym Procedura nie przewiduje tez weryfikacji OSR
(recenzji) po uchwaleniu przez Sejm przed rozpoznaniem przez Senat lub na poziomie
Kancelarii Prezydenta RP.

Przeprowadzone w latach 2006-2007 na podstawie Uchwatly Rady Ministrow zmiany
w procesie legislacji maja polega¢ na wzmocnieniu roli CLR i Rady Legislacyjnej oraz
ograniczeniu uprawnien co do tworzenia projektéw ustaw w resortach. Jednak wzmacnia to
jedynie role zaplecza prawnego Rzadu i zaplecza Komitetu Statego Rady Ministréw, co nie
rozwiazuje problemu jakosci OSR w zakresie tzw. branzowym i gospodarczo-finansowym
oraz nieadekwatnos$ci wobec zmian nastgpujacych juz po wniesieniu projektu pod obrady
Rady Ministrow, a szczeg6lnie dalej w Komisjach Sejmowych oraz w trakcie 111 Il czytania
przez Izbg, a nastgpnie w Senacie Rzeczypospolitej Polskie;j.

Zasadnym byloby stworzenie procedury przeprowadzania konsultacji, opiniowania i re-
cenzji zewngtrznej przez renomowane instytucje i ekspertOw na etapie rozpoznawania przez
Komitet Staty RM, rozpatrywania w Sejmie, przed rozpatrzeniem w Komisji Senatu,
a w Sejmie po wplynigciu ustawy z poprawkami Senatu.

Jak dotychczas proby poprawy sytuacji nie powiodly si¢. Juz pierwsze oceny przed pigciu
laty byly pesymistyczne; dominowal poglad, ze powszechna praktyka jest wielka powierz-
chownos$¢ wykonywanych OSR (Winczorek 2005). Taka takze powierzchownoscia i niedo-
cenianiem skutkow prawnych rozstrzygnie¢ w zakresie prawa geologicznego 1 gorniczego
charakteryzuja si¢ rowniez dzisiejsze proponowane rozporzadzenia ministra sSrodowiska czy
nawet projekt ustawy Prawo geologiczne i gérnicze, co zostanie przedstawione w nastepne;j
czgsci.

4. Prawo geologiczne i gérnicze oraz jego wplyw na gospodarke

Prawo geologiczne i goérnicze (Ustawa 1994) regulujac calo$¢ zagadnien zwiazanych
z poszukiwaniem i rozpoznawaniem kopalin oraz ich wydobywaniem niezwykle silnie
zwiazane jest z gospodarczo-spotecznymi procesami funkcjonowania panstwa. Bez wat-
pienia ten charakter obowiazujacej obecnie ustawy zostanie utrzymany réwniez pod rzadami
nowego procedowanego w Sejmie prawa geologicznego i gorniczego (Sprawozdanie 2010).

Decyzje o rozpoczgciu inwestycji w zakresie poszukiwania, zagospodarowania i nastgp-
nie wydobywania kopalin zwigzane sa z bardzo wysokim zaangazowaniem kapitatowym,
przynosza korzysci najwczesniej po kilku latach, obarczone sg takze znacznym ryzykiem
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zwiazanym z dynamika zmian popytu i cen surowcoéw na rynku wewngtrznym i rynkach
zagranicznych. Decyzje inwestycyjne musza by¢ zatem podejmowane po bardzo glebokiej
i wieloplaszczyznowej analizie (Szamatek 2007). Wyprzedzenie dziatan geologicznych
w stosunku do decyzji inwestycyjnych ma czgsto wymiar kilkunastu, a nawet kilkudziesigciu
lat. Analiza rynku w zakresie popytu i cen na poszczegdlne kopaliny i surowce dotyczy
obserwacji przeprowadzanych w dtuzszej perspektywie czasu, pozwala zatem na wycia-
ganie wnioskow o mozliwych scenariuszach rozwoju przysztych wydarzen. Konieczne
W tym miejscu jest przypomnienie Ustawodawcy, jak i administracji oraz opinii spotecznej,
ze dziatalnos¢ geologiczna i gornicza to rozpoznawanie i eksploatacja zasoboéw naturalnych,
w tym szeregu surowcow niezbednych przemystowi i gospodarce, niezbednych w wielu
dziedzinach zycia, a takze zdrowia (przemyst farmaceutyczny i kosmetyczny). Racjonalna
gospodarka zasobami to wyzwanie decydujace o warunkach zycia nie tylko naszego po-
kolenia, ale takze przysztych pokolen. Gospodarka taka istotnie moze wplywac z jednej
strony na dochody budzetu panstwa, funduszy ochrony §rodowiska, a z drugiej na warunki
srodowiskowe i degradacjg przestrzeni, w ktorej zyjemy. Taka gospodarka zasobami kopalin
stanowi impuls rozwoju przedsigbiorczos$ci, tworzenia nowych miejsc pracy, ale takze moze
powodowac zagrozenia dla $srodowiska przyrodniczego i zdrowia nas samych.

Regulacje nowego prawa geologicznego i gorniczego powinny w najszerszym stopniu
sprosta¢ zadaniom, o ktéorych wspomniano powyzej i powinny odnosi¢ si¢ do najwazniej-
szych spraw, m.in. takich jak:

— wlasno$¢ gornicza Skarbu Panstwa i uzytkowanie gornicze,

— system wynagrodzen za koncesjg, srodowiskowych i za uzytkowanie gornicze,

— kryteria bilansowosci 716z i zakresy dokumentowania poszukiwan i rozpoznawania

zt6z kopalin,

— system i zakres przetargdw oraz stosowanie procedur bezprzetargowych na uzytko-

wanie gornicze,

— ochrona zasobow perspektywicznych zt6z kopalin i wstgpne ich rozpoznawanie przez

stuzbg geologiczna,

— relacje regulacji zagospodarowania przestrzennego z planowaniem terendw i ob-

szarow gorniczych oraz ustaleniem obszarow (blokow) koncesyjnych,

— zaleznosci regulacji prawa wodnego, ochrony przyrody, srodowiska, budowlanego

z regulacjami dziatalnos$ci geologicznej i gorniczej,

— reglamentacja w zakresie prac i robot geologicznych dla potrzeb poszukiwan i roz-

poznania zt6z oraz w fazie eksploatacyjnej,

— udzial w postgpowaniach administracyjnych przewidzianych prawem geologiczno-

-gorniczym wtadz samorzadoéw lokalnych oraz spolecznosci lokalnych,
— szkody goérnicze i tryb dochodzenia odszkodowan oraz zabezpieczenia naleznosci
z tego tytutu,

— rola planowania zaktadow gorniczych oraz nadzoru gorniczego i ratownictwa gor-

niczego,

— szkolenia i nadawanie uprawnien w zakresie kwalifikacji do prac w geologii i gor-

nictwie.

Te przyktadowe najistotniejsze problemy maja — w zaleznosci od sposobu ich rozstrzy-
gania w regulacjach — ogromny wplyw na skutki oddzialywania, na pracg¢ administracji
i dziatalno$¢ przedsigbiorcow. Na skutki niepozadanych lub wadliwych rozwiazan zwracano
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juz wiele razy uwagg (Stefanowicz 2004, 2006, 2007, 2009; Szamatek 2002, 2008). W dys-
kusji wywotanej rozdaniem w ostatnim czasie ponad 100 koncesji na rozpoznawanie nie-
konwencjonalnych z16z gazu na terenie kraju, od Battyku do Karpat, pojawiaja si¢ co prawda
i racjonalne glosy, ale wigkszos¢ dyskusji rozmija si¢ z rzeczywistoscia, tak w zakresie
faktow, jak i prawa. Trzeba tu wyraznie wskaza¢, ze to nowe prawo geologiczne i gérnicze
wraz z przepisami przejsciowymi i wykonawczymi stanowi¢ beda warunki dla ewentualne;j
eksploatacji tych zt6z. W tym miejscu trzeba wlasnie przypomnie¢ szczegdlne znaczenie
OSR do tej ustawy, jego rolg oraz wplyw na roézne aspekty zycia spoteczno-gospodarczego.
Ocena OSR projektu prawa geologicznego i gorniczego prowadzi do wniosku, ze wykonany
jest on w dotychczasowej zlej praktyce, ocena ta obarczona jest wszystkimi grzechami,
o ktérych wspomniano wcze$niej w niniejszym artykule.

Jednym z przyktadoéw niewtasciwego, powierzchownie potraktowanego procesu oceny
skutkoéw wprowadzenia regulacji jest projekt rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 2006
roku zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie kryteriow bilansowosci (DzU 2007 7 57-u.pdf).
Omawiany projekt dokonywal zmian zalacznika do Rozporzadzenia (2006) w zakresie
metanu z wggla kamiennego jako kopaliny towarzyszacej oraz w zakresie zt6z rud cynku
i otowiu. Jak przedstawiano w tre§ci uzasadnienia do proponowanej zmiany ,,Koniecznos¢
zmiany kryteriow [bilansowo$ci-sic! brak w tekscie oryginatu] zloz rud cynku i olowiu
wynika z dwoch powodow: pojawienia sie warunkow dla zmiany technologii wykorzystania
kopaliny, a takze skomplikowanej, gniazdowej budowy geologicznej zt0z rud cynku i ofowiu.
W szczegolnosci zaistniala potrzeba wyroznienia odrebnych kryteriow bilansowosci dla rud
siarczkowych i tlenkowych, bowiem rozwiqzano problemy technologiczne, wystepujqce
podczas przerobu rud tlenkowych. Dla rud siarczkowych cynku i olowiu proponuje sie
obnizenie minimalnej zasobnosci zloza (interwatu zlozowego) z 7 do 5 m%, z uwagi na
niewielkie miqzszosci gniazdowych cial rudnych (np. w peryferyjnych czesciach ztoz obszaru
Slasko-krakowskiego — sq one w wiekszosci nizsze od 3 m). Istota zatem przywotanego
fragmentu noweli rozporzadzenia jest mozliwos¢ dokumentowania zto6z, ktére dotad byly
pomijane (obnizono minimalnag wymagana zasobno$¢ ztoza). Zmiana taka powinna pro-
wadzi¢ zatem do zwigkszenia zasobow zt6z Zn-Pb ergo wydtuzenia okresu funkcjonowania
zaktadow gorniczych, utrzymania miejsc pracy etc. Tymczasem w opisie skutkéw OSR
sktadajacym si¢ z odpowiedzi na osiem obowiazkowych punktow (1 — Podmioty, ktorych
dotyczy regulacja. 2 — Konsultacje. 3 — Wplyw regulacji na dochody i wydatki budzetu
i sektora publicznego. 4 — Wplyw regulacji na rynek pracy. 5 — Wpltyw regulacji na
konkurencyjno$¢ wewngtrzna i zewngtrzna gospodarki. 6 — Wplyw regulacji na sytuacje
irozwoj regionéw. 7— Wplyw regulacji na sytuacjg przedsigbiorcow. 8 — Wplyw regulacji na
ochrong $rodowiska naturalnego.) zamieszczono ogdlnikowe, nieprecyzyjne i mylace oceny.
Nie wskazuje si¢ w wykonanej OSR tego, co jest istota regulacji o znaczeniu gospodarczym.
Dhuzszy ewentualny okres eksploatacji skutkowaé bedzie bez watpienia pozytywnym
wptywem na dochody sektora publicznego (CIT, optaty eksploatacyjne nalezne gminom),
istotny bedzie takze pozytywny wpltyw na rynek pracy. Sektor geologiczno-gorniczy jest
przeciez sektorem bardzo silnie oddzialujacym na gospodarke i nie mozna tego faktu nie
docenia¢ i nie dostrzega¢ w procesie legislacji.
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Whnioski

Mimo funkcjonowania od 2003 roku systemu OSR w polskiej technice legislacyjnej
wystepuje w nim szereg niedoskonatosci i uproszczen. Wadliwie rozumiana jest przez
organa administracji panstwowej ,.technologia” sporzadzania OSR. Za OSR przyjmuje si¢
wykonanie syntetycznego przedstawienia wynikow ocen, ktorych w rzeczywisto$ci w po-
szczegodlnych zakresach przewaznie nie przeprowadzono. W zakresie przepisow prawnych
dotyczacych obszaru geologii i gornictwa OSR wykazuja bardzo daleka powierzchownos¢,
brak rzeczywistych odniesien do wplywu przyjmowanych regulacji na losy podmiotéw
gospodarczych, dochody sektora publicznego, rynek pracy, sytuacje regionéw. Regulacje
nie sg rozpatrywane wystarczajaco wnikliwie merytorycznie w takich obszarach jak m.in.
wlasno$¢ gornicza Skarbu Panstwa i uzytkowanie gornicze, ochrona zasobow perspek-
tywicznych, system wynagrodzen za koncesjg, Srodowiskowych i za uzytkowanie gornicze,
udzial w postgpowaniach administracyjnych przewidzianych prawem geologiczno-gor-
niczych wiladz samorzadow lokalnych 1 spotecznosci lokalnych.

Stan ten wymaga bardzo powaznych zmian. Urzednicy Ministerstwa Srodowiska po-
winni podnies¢ swoje kwalifikacje badz postugiwac si¢ osobami lub instytucjami mogacymi
sprosta¢ 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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