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WSTEP

Wydarzenia ostatnich miesiecy, ktére mialy miejsce na swiatowych rynkach
finansowych, sktaniaja do refleksji na temat ich przyczyn. W literaturze przed-
miotu powstaly juz setki prac, ktérych autorzy w sposéb kompleksowy analizujg
poszczegdlne etapy kryzysu, zrédta, a takze jego wpltyw na przyszty ksztatt swia-
towych struktur finansowych. Lektura tych opracowarn prowadzi do wniosku, iz za
winnych istniejacej sytuacji uznac nalezy zaréwno sam rynek (jego uczestnikéw),
jak i szeroko rozumiane panstwo, ktére w tym przypadku zawiodty. Problematyka
ta jest takze przedmiotem dyskusji prowadzonych przez uczestnikéw tegorocznej
konferencji z cyklu , Ekonomia i Prawo”, ktérej owocem jest niniejsza publikacja.
Prowadzony dyskurs ma na celu znalezienie odpowiedzi na temat roli wspomnia-
nych rynku i paristwa, ale takze i etyki zawodowej w ksztattowaniu postaw rynko-
wych. Zawodnos¢ rynku stanowi bowiem przyczyng okreslonych dziatari paristwa,
ktére niejednokrotnie widzi w niej przestanke dla swej ingerencji w struktury go-
spodarcze. Instrumentem, za pomoca ktérego realizuje ono te dziatania, jest prawo,
a doktadniej szeroko nazywany proces regulacyjny, nawiazujacy przede wszystkim
do relacji publicznoprawnych, a wigc tych, ktére istniejg pomiedzy podmiotami
prywatnymi a paristwem. Niestety ztozonos¢ proceséw gospodarczych, szybkos¢
ich zmian w globalizujacym si¢ $wiecie prowadzg takze do zawodnosci w zakresie
regulacji. Ekonomizujace si¢ prawo staje si¢ coraz bardziej skomplikowane. Nie-
jednokrotnie nie nadaza ono za kreowanymi przez rynki finansowe innowacjami.
W innych przypadkach z kolei prawo to wyprzedza dziatania rynkowe, majac za
cel minimalizacjg skali potencjalnego ryzyka prawnego’, z czym jednak wiaze si¢

! Ryzyko to definiowane jest jako ryzyko poniesienia straty w wyniku niemoznosci wykona-
nia danej umowy wynikajacej migdzy innymi z nastepujacych przyczyn: niewystarczajacej doku-
mentacji, nieposiadania osobowosci prawnej umozliwiajacej zawarcie transakcji, przekroczenia
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ryzyko przeregulowania®. Obecna sytuacja rynkowa w potaczeniu z procesem re-
definiowania roli prawa w ksztaltowaniu postaw rynkowych jest impulsem do do-
konania analizy, ktéra doprowadzi¢ ma do znalezienia odpowiedzi na kilka pytani.
Brzmig one nastepujaco: Jak nalezy rozumieé proces regulacyjny? Kto powinien
w nim uczestniczy¢? Czy nalezy w ogéle regulowac struktury rynkowe? A jezeli
tak, to czy istnieje swego rodzaju probierz ,dobrej regulacji”? I cho¢ ramy niniej-
szej publikacji ograniczaja mozliwo$¢ udzielenia wyczerpujacych odpowiedzi na
powyzsze pytania, to jednak warto cho¢ w ograniczonym zakresie zastanowi¢ si¢
nad problemami w nich zawartymi®. W szczegélnosci nad tym, dotyczacym tzw.
koncepdiji ,lepszej regulacji” (ang. better regulation), ktéra od kilku lat promowana
jest zaréwno przez OECD, jak i Uni¢ Europejska.

POJECIE REGULACJI (PROCESU REGULACYJNEGO)
— ASPEKT PRAWNO-EKONOMICZNY

W literaturze prawno-ekonomicznej przedmiotu istnieje co najmniej kilka-
dziesiat definicji pojecia ,regulacja”. Ich analiza prowadzi do wniosku, iz istota
owej instytucji opiera si¢ na dwéch wzajemnie uzupetniajacych si¢ elementach.
Pierwszy z nich utozsamiany jest z podmiotem (paristwem) kontrolujacym i nie-
jednokrotnie ingerujacym w dziatalnos¢ istotng z punktu widzenia danej grupy
spolecznej (szerzej spoteczeristwa). Drugim natomiast s3 normy prawne wyni-
kajace z przepiséw (niekiedy nazywane takze regutami, zasadami), tworzone lub
wykorzystywane przez ten podmiot. W zatozeniu maja one stanowi¢ efektywne
narzedzie regulacyjne*. Ow podmiot — paristwo, w potaczeniu z prawem stanowig

kompetencji odpowiednich wtadz instytucji, zaréwno finansowych, jak i panstwowych, a w kon-
sekwencji zawarcie uméw, ktérych instytucje te zawrze¢ nie mogly (ang. w/tra vires). Zob. takze
F. Malcolm, P. V. Sharma, J. Tanega, Derivatives. Optimal Risk Control, Pearson Education Li-
mited, London 1999, s. 128-135.

2 Przeregulowanie rynku (ang. over-regulation) utozsamiane jest z nadmiernym legalizmem,
przejawiajacym si¢ nadmierng liczba regulacji. W takim wypadku dochodzi najczesciej do regu-
lowania zbyt wielu sfer zycia, co jest rezultatem trudnosci w znalezieniu przez prawodawce do-
ktadnego celu swoich dziatan, ktére z politycznego punktu widzenia sprawiaja wrazenie porzad-
kowania okreslonych zaleznosci spotecznych, jednak w praktyce okazuja si¢ zbyt ogélne, aby
rozwigza¢ okreslone problemy. Jak si¢ uwaza, momentem, gdy dochodzi do przeregulowania, jest
chwila, gdy regulacja nie moze by¢ wlasciwie uzasadniona na podstawie kompleksowej analizy jej
pluséw i minuséw. Zob. M. Ricketts, Foreword, [w:] J. Blundell, C. Robinson (red.), Regulation
Without the State, Institute of Economic Affairs, London 1999, s. 13.

*Wyczerpujaca analiza problematyki bedacej przedmiotem niniejszego artykutu zawarta zo-
stata w pracy: T. Nieborak, Aspekty prawne funkcjonowania rynku finansowego Unii Europejskiej,
Difin, Warszawa 2008, z ktérej zostaty takze zaczerpnigte wybrane tezy i rozwazania.

*L. M. Friedman, On Regulation and Legal Process, [w:] R. G. Noll (red.), Regulatory Policy
and the Social Sciences, University of California Press, Berkeley 1985, s. 111.
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jeden z najbardziej skutecznych instrumentéw ingerencji w sfere realng, w tym
w gospodarke, ktéra dokonuje si¢ w ramach tzw. procesu regulacyjnego. Inge-
rencja ta wykorzystywana powinna by¢ przyktadowo w sytuacji, gdy mechani-
zmy rynkowe zaczynaja zawodzi¢, a podmioty rynkowe nie s3 w stanie samo-
dzielnie dokona¢ ich korekty®. Niezwykle trafnie owa zaleznos¢ oddana zostata
w twierdzeniu, iz zywiotowy, ,naturalny” mechanizm rynkowy® zyskuje tym sa-
mym wspomaganie w postaci mechanizmu regulacji, poprzez ktéry koordynacja
ex post dziatalnosci gospodarczej (czyli dziatanie ,niewidzialnej reki rynku”) jest
uzupelniana poprzez koordynacje ex ante, czyli ,widzialng reke” ukierunkowang
celami polityki gospodarczej’. W takim wypadku panstwo, wykorzystujac swoje
imperium (wladztwo), stosuje okreslone $rodki interwencyjne (opierajac si¢ przy
tym na przepisach prawa) w celu osiggnigcia zamierzonych celow?.

Nalezy jednak podkresli¢, ze regulacja w powyzszym rozumieniu, a wigc uj-
mowana jako metoda modyfikowania stosunkéw pomiedzy poszczegdlnymi jed-
nostkami, musi by¢ stosowana w taki sposéb, aby nie naruszata fundamentéw
regulowanego systemu’. Wskazuje na to takze sam Zrédtostéw pojecia ,regulacja”,
pochodzacego od taciniskiego stowa regulatio, definiowanego jako uporzadkowa-
nie poprzez podporzadkowanie normom, zasadom i przepisom'. Dotycza one
réwniez sprawnie funkcjonujacego systemu finansowego danego panstwa, be-
dacego warunkiem rozwoju gospodarczego, a tym samym i dobrobytu w danym
panstwie, ktére takze uczestniczy w tym systemie®.

Z tego tez wzgledu pojmowanie regulacji nie powinno ogranicza¢ si¢ jedy-
nie do przepiséw prawa, czy tez podmiotu posiadajacego uprawnienia do inge-
rowania w funkcjonowanie innych uczestnikéw rynku. Regulacje nalezy ujmo-
waé w szerszym wymiarze i zasadne jest rozpatrywanie jej jako wspomnianego
powyzej procesu regulacyjnego, ktéry dla swej skutecznosci wymaga polaczenia

> A. Dobroczytiska, L. Juchniewicz, Regulacja jako substytut rynku w polskiej energetyce, ,Poli-
tyka Gospodarcza” 2000, nr 3, s. 8.

¢ S. Forlicz, A. Matysiak, W. Szczepanik, Kilka uwag o mechanizmach regulacji gospodarki,
[w:] Rynek — paristwo — regulacja w swietle wspdlczesnej teorii ekonomii i doswiadezen krajow wysoko
rozwinigtych, nr 598, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wrocta-
wiu, Wroctaw 1991, s. 17.

7Ibidem.

#T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa administracyi regulacyjnej w Polsce, [w:] H. Bau-
er, P. M. Huber, Z. Niewiadomski (red.), Tus Publicum Europeum, Wydawnictwo Prawo i Prakty-
ka Gospodarcza, Warszawa 2003, s. 117.

*'T. Wos, Niezalezne organy regulacyjne w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Zagadnienia praw-
ne, Uniwersytet Jagiellonski, Krakéw 1980, s. 10.

107, Pierikos, Stownik tacirisko-polski, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1993, s. 327-328.
Zob. takze A. Surdej, Determinanty regulacji administracyjnoprawnych w oddziatywaniu paristwa
na gospodarke, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw 2006, s. 9.

' R. W. Kaszubski, M. Zaleski, Kontrola dziatalnosci konglomeratéw finansowych, ,Biuletyn
Bankowy” 2001, nr 9, s. 98.
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do$wiadczen rozmaitych dziedzin nauki: od ekonomii, poprzez socjologie, a na
prawie skofczywszy.

Bez wzgledu na miejsce i czas tym, co wplywa na proces regulacyjny, jest
system prawny i zwigzana z nim okreslona kultura prawna, ktéra przektada si¢
w sposob oczywisty na kulture regulacyjng. Wymienione dwa rodzaje kultur na-
lezy uzna¢ za produkt sit spotecznych. Jak twierdzi L. M. Friedman, zaréwno
system prawny (ksztaltowany w oparciu o okreslong kultur¢ prawng), jak i system
regulacyjny (budowany z kolei na podstawie omawianej kultury regulacyjnej) nie
sg drogami jednokierunkowymi, gdyz na ich forme¢ i substancje wpltywa wiele
réznorodnych czynnikéw, takich jak grupy nacisku, dziatalnos¢ gospodarcza czy
tez polityczna. Obydwa systemy stuza takze wiasciwej alokacji débr i ustug, a wiec
tym samym kreujg zasady funkcjonowania wolnego rynku'?.

Piszac o regulacji, nie sposéb jest pominaé zaleznosci, jakie istnieja pomi¢dzy
prawem a ekonomia, ktére wspéiczesnie doskonale widoczne s w ekonomicznym
wymiarze prawa. To z kolei wskazuje na konieczno$¢ kompleksowego spojrzenia
na regulacje zaréwno z prawnego, jak i ekonomicznego punktu widzenia. Zdaniem
A.1. Ogusa bedzie jednak istnie¢ zauwazalna réznica w pojmowaniu i definiowaniu
regulacji przez przedstawicieli nauki ekonomii i nauki prawa. O ile bowiem dla
tych pierwszych bedzie ona niczym innym jak formg sprawowania kontroli nad
dziatalno$cia gospodarcza, o tyle dla prawnikéw istotne beda instrumenty prawa
(w szczegdlnosci publicznego) wykorzystywane w procesie ,ksztattowania” zacho-
wan rynkowych®. Bez wzgledu na réznice definicyjne zaréwno w pierwszym, jak
iw drugim przypadku istotne znaczenie dla ich wiasciwego zrozumienia i wykorzy-
stania maja przestanki lezace u podstaw procesu regulacyjnego.

PRZEStANKI PROCESU REGULACYJNEGO

Proces regulacyjny charakteryzuje si¢ niezwykla ztozonoscia. Wpltywa ona
z kolei na sposéb prezentacji jego przestanek. W literaturze przedmiotu odno-
szone s3 one do tzw. filozofii regulacji, ktéra w zaleznosci od przyjetego spoj-
rzenia, stanowi uzasadnienie dla mniejszej lub wigkszej ingerencji w stosunki
wolnorynkowe. Przestanki te w sposéb kompleksowy prezentowane sa przez
przedstawicieli poszczegdlnych doktryn ekonomicznych, ktérzy w swych roz-

12 L. M. Friedman, On Regulation and Legal Process..., s. 114-115; zob. takze M. Lederder,
Exchange and Regulation in European Capital Markets, LIT VERLAG, Minster 2003, s. 45.
3 AL 1. Ogus (red.), Regulation, Economics and the Law, Edward Elgar, Cheltenham 2001,

s. iX.
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wazaniach poszukuja mi¢dzy innymi odpowiedzi na pytanie o sens procesu re-
gulacyjnego'®.

Odnoszac si¢ do owych pogladéw, za jedng z zasadniczych przestanek regu-
lacji rynku nalezy uzna¢ wystgpowanie na nim licznych ,niedoskonatosci”, ktére
wplywajac na niego w sposéb negatywny, rodza niebezpieczenstwo pojawienia
si¢ migdzy innymi ryzyka systemowego. Ryzyko to bywa niekiedy poréwnywane
do plagi, podczas ktérej choroba roznosi si¢ i wptywa istotnie na cata populacje,
a przy okazji i na jej dobra®”. Istnienie tego rodzaju potencjalnej sytuacji stanowi
zasadniczy argument za regulacja rynkéw i nadzoru nad nimi, ktérych celem jest
zapewnienie stabilnosci systemu'®. Stabilnos¢ ta lezy przede wszystkim w intere-
sie paristwa i uznawana jest przez nie za dobro publiczne. Z tego tez wzgledu pan-
stwo wspiera istnienie specjalnie powotanych instytucji, a takze tworzy regulacje
majace ogranicza¢ wspomniane niedoskonalosci. Na przestrzeni lat stworzony
zostal niezwykle obszerny katalog przestanek, na podstawie ktérych konstruowa-
ny jest proces regulacyjny. W sposéb wyczerpujacy zaprezentowane zostaly one
w pracy R. Baldwina i M. Cave’a'. Autorzy ci do niedoskonatosci rynku zaliczyli
miedzy innymi:

— wystgpowanie monopoli (takze naturalnych), naruszajacych konkurencje na
rynku;

— efekty uboczne, nazywane takze zewnetrznymi (ang. externalities, spillovers),
ktére pojawiaja si¢ w sytuacji, gdy cena produktu nie odpowiada rzeczywi-
stym kosztom jego produkciji i przyczynia si¢ do nadmiernej jego konsump-
cji, powodujac owe efekty uboczne (np. producent nieobcigzony kosztami
zwiazanymi z ochrong §rodowiska, mimo jego zanieczyszczania, przyktado-
wo poprzez odprowadzenie $ciekéw do rzeki, moze oferowaé nabywcom tan-
szy produkt, cho¢ i tak poniosa oni dodatkowy koszt w postaci ptaconych
podatkéw przeznaczanych w czesci na ochrone srodowiska);

— niedoskonato$¢ informaciji, ktéra uznaé nalezy za niezwykle wazna z punktu
widzenia funkcjonowania rynkéw finansowych, na ktérych dominujaca po-
zycje¢ zdobywaja podmioty finansowe, czyniac to najczesciej kosztem konsu-
mentéw ustug przez nie oferowanych;

— korzystanie z débr publicznych oraz wystepowanie zjawiska moral hazard —
kiedy to pewne dobra przynosza korzysci catemu spoteczeristwu (obrona na-

14 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Wydawnictwo Praw-
nicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 226.

* O. De Brandt, P. Hartmann, Systematic risk: a survey, European Central Bank Working
Paper Series, nr 35, Frankfurt am Main 2000, s. 10.

16 A. Matysek-Jedrych, Wplyw wspotczesnych przeobrazeni systemu finansowego na stabilnos¢ fi-
nansowg, [w:] H. Mamcarz (red.), Rynki finansowe, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2006, s. 13-20.

7 R. Baldwin, M. Cave, Understanding Regulation. Theory, Strategy, and Practice, Oxford
University Press, Oxford 1999, s. 9-16.
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rodowa) i s3 pozadane przez niego w catosci. Mimo tego niezwykle kosztow-
ne jest wskazanie na cztonkéw spoteczenstwa, ktérzy faktycznie ponosza
koszty utrzymania tych débr, i tych, ktérzy ich nie ponosza, ale z nich korzy-
staja — tzw. wolnych jezdzcéw (ang. free riders). Z tego tez wzgledu paristwo
nakiada miedzy innymi podatki, do ktérych ptacenia zobowiazani sa wszy-
scy obywatele;

— rzadkos$¢ wystgpowania okreslonych débr — na przykitad paliw;

— nieréwnos$¢ stron stosunku prawnego i koniecznos¢ ochrony pewnych débr,
takich jak chociazby bezpieczeistwo w miejscu pracy;

— racjonalizacja i koordynacja okreslonych dziatan — odnoszaca si¢ migdzy in-
nymi do przypadkéw, poddawanych tzw. zdecentralizowanej regulaciji, gdy
indywidualne jednostki nie sa w stanie wynegocjowaé okreslonych kwestii
(np. technicznych wymogéw bezpieczenstwa) w drodze indywidualnych ne-
gocjacji, ze wzgledu na olbrzymie koszty pojedynczych transakcji, bedacych
wynikiem tego rodzaju negocjacji.

Omoéwione przestanki regulacji wykorzystywane sa takze przez przedstawi-
cieli i twércow teorii, przede wszystkim ekonomicznych, stanowiacych o moty-
wach powstawania regulacji. Do najwazniejszych sposréd nich nalezy zaliczy¢!®:

— teorie interesu publicznego — ktérej przedstawiciele postrzegaja regulacje jako
przejaw dazenia do realizacji intereséw spotecznych (publicznych), a dziata-
nia regulatora jako ukierunkowane na ich osiggnigcie;

— teorie interesu grupy — gloszaca, iz regulacja stanowi przejaw zaleznosci po-
mi¢dzy réznymi grupami, a takze tymi grupami a paristwem. Regulator wy-
petnia w tym wypadku misje, ktdra jest kreowanie kompromiséw pomiedzy
tymi grupami w interesie ogétu;

— teorie interesu prywatnego — ktdrej przedstawiciele uznaja regulacje za dzia-
tanie podejmowane w interesie okreslonego podmiotu, ktéry z reguly jest
dobrze zorganizowany, a jego dzialania moga w przysztosci maksymalizo-
wac zyski podmiotu regulujacego;

— teorie instytucjonalne — dla ktérych regulacja jest w znacznej mierze wyzna-
czana poprzez instytucjonalne struktury, zasady, normy oraz procesy spo-
teczne, osadzone w pewnych kulturowych i historycznych ramach.

8 G. Majone (red.), Regulating Europe, Routledge, London 1996, s. 29-49; R. J. Herring,
R. E. Litan, Financial Regulation in the Global Economy, The Brookings Institution, Washington
1995, s. 79-83. P. Newman (red.), The New Palgrave Dictionary of Economics and the Law, vol. 3,
Palgrave Macmillan, New York 2002, s. 213-221; P. Géran, T. Higg, Theories on the Economics of
Regulation: A Survey of the Literature from European Perspective, ,European Journal of Law and
Economics” 1997, no. 4, s. 337-370.



KONCEPCJA , LEPSZEJ REGULACH” — ZALOZENIA | INSTRUMENTY REALIZACJI W UNII EUROPEJSKIEJ 2905

PROCES REGULACYJNY A EFEKTYWNOSC EKONOMICZNA

Proces regulacyjny, jezeli ma speinia¢ swoje funkcje, powinien by¢ podejmo-
wany na podstawie pewnej spéjnej, konsekwentnej, teoretycznej koncepcji tworze-
nia prawa. I nie chodzi w tym przypadku o koniecznosé regulowania wszystkich
aspektéw danej dziedziny, ale o to, aby podmiot regulujacy w sposéb $wiadomy
dokonywat wyboru probleméw wymagajacych regulacji’®. Co wigcej, podjecie ra-
cjonalnej decyzji o uregulowaniu (a takze o zaniechaniu regulowania) okreslonej
dziedziny stosunkéw spotecznych (gospodarczych) powinno zostaé poprzedzone
mozliwie wszechstronnym poznaniem i opisaniem danego fragmentu rzeczywi-
stosci, ktéry ma by¢ przedmiotem regulacji*’. Regulacje bowiem nalezy ujmowac
jako sztuke rozpoznawania probleméw wazkich oraz znajomosci funkcjonowania
regulowanej materii*. Jak stusznie zauwaza L.. Boberek, ,wspétczesnie niewystar-
czajace jest ograniczenie si¢ do analizy §wiata norm prawnych bez odniesienia
si¢ do $wiata rzeczywistosci faktycznej””. Regulacje, ktére powstaja na podstawie
nieistnienia tego rodzaju ,nawigzania’, nie spetniaja swojej funkcji i w krétkiej
perspektywie czasu begda zapewne wypierane przez projekty konkurencyjne®.
Istotna jest wiec nie tyle sama struktura regulacji prawnych, ile ich efektywnos¢.
Efektywna regulacja powinna przemawia¢ do réznych celéw regulowanych pod-
miotéw. Powinna ona odnosi¢ si¢ nie tylko do samych regulowanych struktur, ale
takze wptywac na motywacje podmiotéw regulowanych®.

Powstaje wiec pytanie, w jaki sposéb osiagnaé¢ owa efektywnosé. Oczywiscie,
poprzez dobra regulacje, ktéra bedzie spdjna, konieczna oraz skuteczna. Czy jed-
nak istnieje probierz ,dobrej regulacji”? Czy w ogdle mozna stworzy¢ tego rodzaju
idealng konstrukcje? Z cala pewnoscia niemozliwe jest opracowanie perfekcyjne-
go modelu procesu regulacyjnego. Niemniej jednak zasadne wydaje si¢ podejmo-
wanie krokéw, opartych na dotychczasowych doswiadczeniach, ktére beda prowa-
dzi¢ do skonstruowania nie tyle idealnego, ile raczej optymalnego modelu procesu
regulacyjnego.

Przejawy takich dziatan widoczne sg w inicjatywach podejmowanych zaréw-
no przez OECD, jak i Uni¢ Europejska, okreslanych terminem ,lepszej regulacji”

' S. Wronkowska, Zagadnienia racjonalnego tworzenia prawa, ,Studia Prawnicze” 1979, z. 2,
s. 14.

20 Tbidem, s. 20.

2 G. Majone (red.), Regulating Europe..., s. 9.

221.. Boberek, Problem niedoskonatosci regulacji paristwowych, a jego zwigzek z oceng skutkw re-
gulacji, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2006, nr 2, s. 15.

2 Ibidem.

1. Ayres, J. Braithwaite, Responsive regulation, Oxford University Press, Oxford 1992, s. 4.
Zob. takze R. Mroczkowski, Efektywnosé nadzoru nad rynkiem kapitatowym w ujeciu prawnym
i ekonomicznym — przyczynek do dyskusji, [w:] H. Mamcarz (red.), Rynki finansowe..., s. 27-33.
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(ang. better regulation). Odnosi si¢ on do projektu, ktéry jest procesem wielo-
watkowym, opierajacym si¢ miedzy innymi na procedurze tzw. Oceny Skutkéw
Regulacji — dalej: OSR (ang. Regulatory Impact Assessment), ktéra w Unii Europej-
skiej funkcjonuje pod skrécong nazwa Impact Assessment — czyli ,,oceny skutkéw”.

KONCEPCJA ,LEPSZEJ REGULACJI”

Analiza przyktadéw prezentowanych w literaturze przedmiotu prowadzi do
wniosku, ze poczatkéw koncepcji OSR upatrywaé nalezy w anglosaskich syste-
mach prawnych. Po raz pierwszy jej idea zastosowana zostata za prezydentury
R. Regana, ktéry w 1981 roku, wydajac Executive Order nr 12 291, nakazal
wszystkim agencjom rzadowym w USA przedstawia¢ oraz poddawaé analizie
koszty oraz korzysci regulacji — zasadnicze inicjatywy prawodawcze. Celem tego
bylo obnizenie kosztéw regulacji, zwigkszenie odpowiedzialnosci poszczegélnych
agencji rzadowych, a takze wigkszy nadzér prezydencki nad procesem regulacyj-
nym oraz zapewnienie lepszego uzasadnienia dla regulacji®. Nalezy zaznaczy¢, ze
reformy lat 80. XX wieku poprzedzone zostaly jednak inicjatywami administracji
G. Forda, ktéry juz w 1974 roku dokonat nowelizacji (Executive Order nr 11 821)
przepiséw z zakresu procedury administracyjnej, chcac tym samym wymusic¢ na
agencjach rzadowych oceng regulacji przez pryzmat ich wptywu na stope spo-
dziewanej inflacji’.

Role procesu regulacyjnego docenita wkrétce takze OECD, w ramach kt6-
rej to organizacji rozpoczeto prace nad przygotowaniem standardéw w zakresie
poprawy stanowionego prawa. W rezultacie w dniu 9 marca 1995 roku przyjeta
zostata Rekomendacja Rady OECD na temat poprawy jakosci regulacji rzado-
wych?, w ktérej okreslone zostaty rekomendacje w zakresie oceny jakosci i przej-
rzystosci stanowionych regulacji rzadowych. Przyjety one forme listy 10 pytar,
ktére towarzyszy¢ powinny procesowi regulacyjnemu, a dotycza one przyktadowo:
zdefiniowania regulowanej materii, zasadnosci podejmowanych dziatan, podstaw
prawnych regulacji, jej kosztow i zyskéw, czy tez sposobéw osiagniecia zgodnosci
z regulacjami. Od tej chwili organizacja ta zacze¢ta promowaé wéréd swych czton-
kéw idee ,lepszej regulacji” przy wykorzystaniu przemyslanej polityki regulacyj-
nej, narzedzi oraz instytucji. Spotkata sie ona z zainteresowaniem réwniez innych
panstw, niebedacych cztonkami OECD, ktére korzystajac z jej doswiadczen, za-
czety takze u siebie stosowaé stworzone przez nig rekomendacje.

#R. Baldwin, M. Cave, op. cit., s. 86.

% A. Renda, Impact assessment in the EU, CEPS, Brussels 2006, s. 9-10.

" Recommendation of the Council of the OECD on improving the quality of government regulation
OECD/GD(95)95.
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Byty one zreszta w kolejnych latach udoskonalane, czego wynikiem byt stwo-
rzony nastepnie szerszy action plan odnoszacy si¢ do procesu regulacyjnego. Plan
ten caly czas podlega transformacji, a sktadaja si¢ na niego dzialania podjete
w 1997%, 1998%, 2005% oraz 2008*! roku. W dokumentach powstatych w tym
okresie wskazuje si¢ migdzy innymi na*%:

— koniecznos¢ ustalenia na szczeblu politycznym okreslonych celéw oraz ram
implementacji reform regulacyjnych;

— dokonywanie systematycznego przegladu regulacji w celu zapewnienia wy-
pelniania przez nie nadal ich funkeji w sposéb efektywny i wydajny;

— zapewnienie przejrzystosci regulacjom oraz samemu procesowi regulacyjne-
mu, ktéry zarazem nie bedzie powodowal dyskryminacji okreslonych pod-
miotéw i wdrazany bedzie w sposéb efektywny;

— zwrbcenie uwagi na wzmocnienie mozliwosci i efektywnosci, a takze wyko-
nywanie oraz egzekwowanie polityki konkurencji;

— reforme¢ regulacji we wszystkich sektorach w celu stymulowania polityki
konkurencji (ewentualnie jej ograniczania, gdy wymagaé tego bedzie wazny
interes spoteczny);

— eliminowanie niepotrzebnych barier regulacyjnych, takze poprzez imple-
mentowanie regulacji migdzynarodowych;

— wskazanie na powiazania pomiedzy celami polityki regulacyjne;.
Wymienione zalecenia uznaé nalezy za niezwykle wazne. Tym bardziej, majac

na uwadze dane dotyczace kosztéw regulacji. Ocenia si¢, ze w krajach o rozwi-
nigtej gospodarce rynkowej siegaja one 10-12% PKB. W przypadku Wielkiej
Brytanii przekraczaja one wigc dochody z tytutu podatku dochodowego (10,9%
PKB)*. Koszty te sa z reguty akceptowane przez spoteczenstwo, gdyz wigzg si¢
z zapewnieniem mu bezpieczenistwa, w postaci chociazby czystej wody, nadzoru
budowlanego, czystego powietrza etc. Niestety, okoto 30% kosztéw regulacyjnych
kwalifikowanych jest do kategorii ,ztej regulacji”, kojarzonej powszechnie z roz-
budowang administracja lub nadmiernymi wydatkami publicznymi. Dlatego tak
duza wage przywiazuje si¢ do promowania ,lepszej regulacji”, uznawanej za pro-

8 Zob. Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance, OECD, Paris 1997.

¥ Zob. Recommendation of the Council Concerning Effective Action Against Hard Core Cartels,
OECD, Paris 1998.

3 Zob. OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance, OECD, Paris
2005.

3t Zob. Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for
Policy Makers, Version 1.1, OECD, Paris 2008.

32 Regulatory Reform in OECD Countries. Good governance and performing markets, OECD,
Bonn 2002, s. 1.

3 R. Haythornthwaite, Better Regulation in Europe, [w:] S. Weatherill, Better Regulation,
Hart Publishing, Oxford 2007, s. 19-20.
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jekt, w ktérym nie ma przegranych (ang. win-win project), a osiggane sg jedynie
korzysci, przyktadowo w postaci rozwoju gospodarczego kraju*’. Mimo istnienia
wielu elementéw pozytywnych, koncepcji ,lepszej regulacji” nie nalezy idealizo-
wac. Wynika to z faktu, ze — jak si¢ stusznie uwaza — zle zatozenia metodologicz-
ne czy tez organizacyjne moga negatywnie wplywac na caty oparty na niej proces.
W szczegolnosei zagrozenie to dotyczy oceny jego skutkéw™.

Jak nalezy jednak rozumie¢ ,lepsza regulacje”? Pojecie to utozsamiane jest
z zasadami, ktérymi powinien rzadzi¢ si¢ proces regulacyjny, majacy na celu stwo-
rzenie podstaw organizacyjno-prawnych, niezbednych dla sprawnego funkcjono-
wania panistwa. Stworzenie ich moze przyczyni¢ si¢ z kolei do jego rozwoju go-
spodarczego, a tym samym i dobrobytu catego spoteczenstwa. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze 6w proces ,lepszej regulacji” nie jest monolitem i sktadaja si¢ na niego
rozmaite elementy, obejmujace caly proces zyciowy powstawania okreslonej regu-
lacji. Tak wigc reguty gloszone przez zwolennikéw omawianej koncepcji powinny
by¢ obecne w momencie powstania idei uregulowania danego wycinka aktywnosci
ludzkiej, jak i w momencie jego oceny. Nie trzeba dodawa¢, iz reguly (standardy)
wypracowywane w tym celu s wazne i beda zawsze cieszy¢ si¢ poparciem spo-
tecznym. Jednak wiaze si¢ z nimi niebezpieczenstwo ,rozmycia” istoty problemu.
Zwraca si¢ na to uwage w literaturze, gdzie opisujac ,lepsza regulacje”, méwi si¢
o niej nawet jako o wytartym sloganie, ktéry w ostatnich latach zastapit tak mod-
ng przez dziesigciolecia ,deregulacj¢”. Stat si¢ on wrecz swego rodzaju mantra,
ktéra urosta do symbolu, relikwii, niekiedy bezkrytycznie przyjmowanej przez
komentatoréw. Nie sposéb nie zgodzi¢ si¢ z ta opinia, gdyz faktycznie ,lepsza
regulacja” w swej naturze zawiera pierwiastek pozytywny. Pamieta¢ jednak nalezy,
iz regulujac dang materi¢, podmiot majacy nawet dobre intencje moze staé si¢
niczym mityczny Odyseusz, manewrujacy pomiedzy Scylla a Charybda. Pierwsza
z nich bedzie oznaczaé przeregulowanie, podczas gdy Charybda bedzie symbo-
lem niedoregulowania®. Dlatego oceniajac proces regulacyjny z punktu widzenia
»dobrej regulacji”, z niezwykla ostroznoscia powinno postugiwacé si¢ okresleniami
takimi, jak: ,efektywny”, ,odpowiedni”, ,kompleksowy”, ;wyczerpujacy”. Za nimi
bowiem powinna sta¢ nalezycie przemyslana metodologia, w szczegélnosci w za-
kresie oceny przestanek wprowadzenia regulacji, a takze mozliwosci jej stworzenia
i egzekwowania w przysztosci. Kwestia ta odnosi si¢ zarowno do pojedynczych
panstw, jak i podmiotéw, takich jak przyktadowo Unia Europejska.

3 Q. Swierzawski, W trosce o dobre regulacje, infos, Biuro Analiz Sejmowych, nr 8, 2007,
s. 1-4.

35 A. Renda, op. cit., s. 44.

3¢ S. Weatherill, The Challenge of Better Regulation, [w:] S. Weatherill, Better Regulation, Hart
Publishing, Oxford 2007, s. 3.

1. Ayres, J. Braithwaite, op. cit., s. 3-18.
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KONCEPCJA ,,LEPSZEJ REGULACJI” W UNII EUROPEJSKIEJ

W Unii Europejskiej wiele uwagi poswigcono zagadnieniom dobrej regulacii,
ktére podobnie jak w przypadku OECD utozsamiane s z hastem bester regula-
tion, a wigc lepszej regulacji, obejmujacej proces transpozycji, egzekwowania oraz
biezacej oceny regulacji prawnych dotyczacych gospodarki europejskiej. Uwaza
sig, iz korzysci zwiazane z jej funkcjonowaniem moga bowiem zostaé osiggnigte
jedynie w sytuacji, w ktdrej zaréwno organy panstw, jak i sami uczestnicy rynku
beda funkcjonowali w srodowisku spéjnych i mozliwych do zastosowania przepi-
séw prawnych, ktére zabezpiecza ich przed niebezpieczeristwem miedzy innymi
ryzyka prawnego. Dlatego tworzac podstawy nowej polityki, ktérej Zrédet upatru-
je si¢ w sformutowanej w 2000 roku Strategii Lizbonskiej, Komisja Europejska
trafnie scharakteryzowata w ostatnich latach zagadnienia, ktére niejednokrotnie
stanowig przeszkode w realizacji wezesniej opracowanych projektéw, a w szcze-
golnosci tego zwiazanego z konsolidacja rynku. Okreslone one zostaly poprzez
wskazanie krokéw, jakie powinny zosta¢ podjete w odniesieniu do:

— przygotowania procesu legislacyjnego — ktéry musi opieraé si¢ na przejrzy-
stych zatozeniach, nieskomplikowaniu, otwartosci i spéjnosci;

— procesu transpozycji regulacji — osadzonego w realnych ramach czasowych,
ktéremu towarzyszy¢ powinny takze ,warsztaty” panstw czlonkowskich oraz
europejskich organéw regulacyjnych. Maja one na celu rozwigzywanie pro-
bleméw jeszcze przed wprowadzeniem regulacji w Zycie, migdzy innymi po-
przez opracowanie dla panstw czlonkowskich wskazéwek odnoszacych si¢
do tresci przyjetych przepiséw;

— zobowigzania paristw cztonkowskich do przedstawiania sprawozdan w for-
mie tabel, w ktérych zawarte zostang informacje na temat post¢pu w zakresie
transpozycji regulacji europejskich;

— wzmocnienia procesu egzekwowania regulacji — co jest szczegdlnie istotne
z punktu widzenia pewnosci oraz przewidywalnosci regulacji finansowych;

— oraz oceny ex post wprowadzonych regulacji — ktora jest niezwykle istotna,
gdyz pozwoli sformutowaé¢ odpowiedz na pytanie: Czy zamierzone przez
prawodawce unijnego skutki w ogdle zostaty osiagniete?, a tym samym: Czy
dana regulacji byta potrzebna?

Proces dostosowywania systeméw regulacyjnych panstw czlonkowskich do
wspdlnego europejskiego systemu prawnego z cala pewnoscig nie jest zadaniem
tatwym. Z jednej bowiem strony nalezy stworzy¢ ramy regulacyjne, ktére swym
zakresem obejma okoto 20 milionéw europejskich przedsigbiorcéw i stuzy¢ beda
z pozytkiem przeszto 490 milionom obywateli zjednoczonej Europy. Z drugiej
za$ strony beda w stanie obja¢ swym zakresem wszystkie najistotniejsze dla funk-
cjonowania jednolitego rynku kwestie.
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Nalezy podkresli¢, ze poprawa procesu regulacyjnego jest szczegdlnie waz-
na dla Unii Europejskiej, w ktérej doprowadzono do znaczacej jego centralizacji.
W Brukseli bowiem zapadaja decyzje w zakresie normowania w zasadzie wszyst-
kich najwazniejszych aspektéw zycia, czego wynikiem sg setki dyrektyw, majacych
na celu harmonizacj¢ i standaryzacjg¢ prawa europejskiego. Niestety, mimo dobrej
woli prawodawcy unijnego, objeto$¢ tego prawa stale wzrasta, a wedlug szacun-
kéw liczba stron acquis communautaire wynosi obecnie okoto 170 000, z czego
100 000 stron przyjetych zostalo w ciagu ostatnich 10 lat. Z badan wynika, iz
same tylko obcigzenia administracyjne naktadane przez przepisy wspélnotowe
na przedsigbiorstwa wynosza 600 miliardéw euro rocznie, co stanowi 5,5% PKB
Unii Europejskiej!™®

Zapewne dlatego ostatnie lata poswigcone zostaly w Unii Europejskiej na
opracowanie zatozeri lepszego stanowienia i stosowania prawa, ktére jest niezbed-
ne dla zapewnienia rozwoju gospodarczego, poprawy sytuacji socjalnej obywate-
li oraz zachowania wysokich standardéw w odniesieniu do ochrony $rodowiska.
Europejska koncepcja ,lepszej regulacji” ma doprowadzi¢ do uproszczenia prawa
i lepszego jego stosowania, a ma to zostac osiggnigte poprzez:

— promowanie instrumentéw ,lepszej regulacji” na poziomie unijnym, do kté-
rych zalicza si¢ wspomniang na poczatku Oceng Skutkéw [Regulacji — T. N.J;

— ograniczenie naktadéw na administracj¢ oraz uproszczenie przepiséw praw-
nych;

— wspdlprace wewnatrz struktur unijnych, ale takze z panistwami cztonkow-
skimi, i wdrazanie w tych dwéch wymiarach omawianej strategii;

— zmiang filozofii prowadzonego dotychczas dialogu pomiedzy regulowanymi
a regulujacymi zaréwno na poziomie europejskim, jak i krajowym.

Z praktycznego punktu widzenia wymienione cele realizowane sa w postaci:

— Corocznego Programu Roboczego i Legislacyjnego (Annual Legisiative and
Work Programme) przygotowywanego przez Komisje Europejska;

— ujednoliconych standardéw w zakresie przeprowadzania Oceny Skutkéw, do
ktérych stosowania zobowiazane sa podmioty biorace udziat w procedurze
legislacyjnej;

— powotania niezaleznego organu — Rady ds. Oceny Skutkéw (Impact Asses-
sment Board), podlegajacej Przewodniczacemu Komisji, ktéra czuwa nad
przestrzeganiem ustanawianych standardéw i jakosci regulacji;

— konsultacji, ktérych wyniki brane sa pod uwage w trakcie procesu legislacyj-
nego, a takze wykorzystywania ekspertyz przygotowywanych w zwigzku
z projektowanymi regulacjami.

¥ D. C. Esty, Regulatory competition in focus, ,Journal of International Economic Law” 2000,
no. 3, s. 216; Postgp w pracach nad realizacjq inicjatywy ,Better Regulation” w 2006 roku i jej przy-
szlos¢ w 2007 roku, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2007, s. 3.
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ZAKONCZENIE

Z cala pewnoscia proces stanowienia i stosowania prawa jest jednym z naj-
istotniejszych dla funkcjonowania i rozwoju panstwa. Jednak w czasach obecnych,
gdy $wiat ulega powszechnej globalizacji, kapitaly nie znajg granic paristwowych,
a kazdy dzieni przynosi nam nowe innowacyjne rozwiazania, prawodawca staje
przed problemem ,nadazania”za zmieniajacymi si¢ warunkami i ujecia ich w ramy
prawne. Dlatego za wazna uzna¢ nalezy dyskusje¢ na temat roli inicjowanego pro-
cesu regulacyjnego, jego elementdéw, zakresu czy tez stopnia szczegétowosci kre-
owanych regulacji. Regulacji, ktére powinny w kompleksowy sposéb normowac
dang czg$¢ zycia spoteczenistwa, majac na celu zapewnienie mu stabilnego i bez-
piecznego rozwoju. A ten osiagna¢ mozna mig¢dzy innymi dzieki przejrzystemu
i przewidywalnemu prawu, rozumiejacemu regulowang materi¢ oraz, co wazne,
egzekwowanemu przez podmioty za to odpowiedzialne. Z cala pewnoscia po-
mocna w tym wzgledzie jest koncepcja ,lepszej regulacji”, ktérej twérey proponuja
okreslone metody, pozwalajace na kreowanie dobrego systemu prawnego. I cho¢
pojecie ,dobrego systemu prawnego” jest niezwykle ogélne i trudne do zdefinio-
wania, to jednak utozsamiaé¢ nalezy je z sytuacja, gdy tworzone regulacje beda
zrozumiale, niezbedne, mozliwe do zastosowania oraz egzekwowalne. Pamigtaé
przy tym nalezy, cytujac L. C. B. Gowera, ze ,regulacja nie powinna dazy¢ do
osiggniecia niemozliwego celu, jakim jest ochrona glupcéw przed ich glupota, ale
w zamian za to jej cel nie powinien przekracza¢ wiecej anizeli ochrone rozsadnych

ludzi przed robieniem z nich glupcow”.

CONCEPTION OF THE "BETTER REGULATION” - PRINCIPLES AND INSTRUMENTS OF
REALISATION IN THE EUROPEAN UNION
SUMMARY

“Better regulation” occupies a vast rolling terrain in modern political, economic and
legal life. For at least 20 years its role and impact have been under intense scrutiny. Also
in Europe. The modernisation of the European economy is only one of the elements of
a much wider project. Called “United Europe”, it comprises all 27 member states with
a total population of 497 million citizens stemming from states of different histories,
traditions, languages, and economies. This heterogeneity is the reason for the historic and
cultural riches which Europe possesses today, although at the same time it constitutes
a major challenge for the European legislator who needs to draft laws for this ‘amal-

¥ L. C. B. Gower, Review of Investor Protection, part 1, Her Majesty’s Stationery Office, Lon-
don 1984, s. 7; zob. takze W. Lightfoot, Managing financial crises, [w:] P. Booth, D. Currie (red.),
The Regulation of Financial Markets, The Institute of Economic Affairs, London 2003,
s. 87.
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gam of differences’ which the EU presents today. Regulatory process, however, is not free
from the old dilemma and question whether, and to what extent, to regulate, particularly,
because its regulation may lead to a situation in which the legislator will find himself
between Scylla and Charybdis, where the former means overregulation while the latter
becomes a symbol of underregulation. This, in turn, will not remain without a negative
impact on the functioning and development of the market. Consequently, when drafting
new regulations one should attempt to combine several elements such as: coherence, flex-
ibility, transparency and efficiency of the regulatory policy, while regulation itself should
be treated as an art of recognising important issues and understanding the functioning of
the matter being regulated.



