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zagadnienia informatyzacji administracji publicznej

1. Wstep

W opracowaniu przedstawiono wybrane zagadnienia redukcji obcigzen
administracyjnych oraz zastosowania modelu kosztéw standardowych (MKS)
jako elementu oceny skutkéw regulacji (OSR). Odniesiono je do informatyzacji
administracji publicznej, a w szczegd6lnosci do rozwigzan e-administracji.

2. Znaczenie i rola jakosci regulaciji

W dzisiejszych modelach demokracji panstwo w coraz mniejszym stopniu
ingeruje w gospodarke i zycie spoleczne, przesuwajac si¢ na pozycje regulatora.
Oznacza to ogromny wzrost znaczenia regulacji i organéw regulacyjnych. Sa
one zazwyczaj umocowane konstytucyjnie i na poziomie organizacji miedzy-
narodowych (np. Komisji Europejskiej), ich umocowanie za$ jest na tyle silne,
a niezalezno$¢ — przynajmniej formalna - od wladzy wykonawczej tak duza, iz
pojawito sie nawet pojecie kapitalizmu regulacyjnego jako formy merytokracji'.

Wzrost znaczenia regulacji stawia wysokie wymagania dla jakoSci stano-
wionego prawa. Na kwestie te zwrdécono uwage w miare rozwoju ekonomicznej

I Merytokracja - rzady os6b najbardziej utalentowanych i stojacych najwyzej pod wzgle-
dem intelektualnym, ktére awansowaly na swe stanowiska zgodnie z ,systemem zastug” (za
Stownikiem wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych W. Kopalinskiego). Terminem tym
okresla sie rzady fachowc6w mianowanych tylko na podstawie wiedzy udokumentowane;j,
np. stopniami i publikacjami naukowymi, certyfikatami itp.
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analizy tworzenia prawa, jego struktury, proceséw legislacyjnych oraz efektéw
gospodarczych. W latach 90. XX wieku pojawity sie programy poprawy jakosci
regulacji. W 1995r. sformutowane zostaly wytyczne OECD - Zalecenie C (95) 21
Rady OECD w sprawie poprawy jako$ci regulacji. W celu podniesienia jako$ci
i przejrzystosci prawa zalecono w nich m.in. badanie jakosci i efektywnosci
dziatan administracyjnych i politycznych zmierzajacych do tworzenia regulacji,
ich implementacji i oceny oraz ewentualnych zmian. Zalecenie C (95) 21 zawiera
m.in. ,liste kontrolng”, czyli 10 pytan na temat definicji problemu, ktéry chce
regulowa¢ administracja, celowosci regulacji, jej podstaw prawnych, szczebla
administracji, ktéry ma sie zajmowac dang regulacja, wyniku analizy kosztéw
i korzysci, przejrzystosci i dostepnosci regulacji dla spoteczenstwa, konsultacji
spotecznych oraz skutecznosci egzekwowania prawa.

Wzrost jako$ci prawa jest celem unijnego programu Better Regulation Ko-
misji Europejskiej. Program ma przynies$¢ korzysci zaréwno obywatelom oraz
przedsiebiorcom, jak i administracji publicznej — poprzez podniesienie jako$ci
i uproszczenie przepiséw oraz zapewnienie jednolitego otoczenia regulacyjnego.
0d 2002 r. KE publikuje kolejne wersje wytycznych dotyczacych analizy wpty-
wow (ang. Impact Assesment). Na stronach KE dostepne sg serwisy po§wiecone
programowi Better Regulation i inicjatywie Smart Regulation. Jest tam tez baza
danych kilkuset analiz wptywoéw z lat 2003-2012.

3. Ocena skutkow regulacji

W Polsce analiza wptywéw projektowanych regulacji przybrata forme oceny
skutkéw regulacji (OSR), wdrazanej od 2002 r. Zasady tworzenia OSR oraz ich
rola w procesie legislacyjnym sg rozproszone w kilku aktach o réznej i stosun-
kowo niskiej randze. Sa to:

* Regulamin pracy Rady Ministréw §9 ust. 112 oraz §10 ust. 1 i 6%
* rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 2002r.3;

2 Uchwata Rady Ministréw Nr 49 z 19 marca 2002r. (M.P. Nr 13, poz. 221) oraz uchwata
Nr 38 Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009r. zmieniajaca uchwate — Regulamin pracy
Rady Ministréw (M.P. z 1 kwietnia 2009r1.)

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. — W sprawie zasad tech-
niki prawodawczej §1 ust. 112 (Dz.U.02.100.908)
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e ustawa z 2010r. o wspélpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej;
*  Wytyczne do oceny skutkéw regulacji Ministra Gospodarki zintegrowane

z 8§89 ust. 112 Regulaminu pracy Rady Ministréw?’;

*  Wytyczne dotyczace opracowywania projektow zalozen projektéow ustaw,
opublikowane przez Rzagdowe Centrum Legislacyjne?®;
e art.50 ust.la-1c ustawy z 2010r. o zmianie ustawy o finansach publicznych’.

Nie ma obowigzku tworzenia OSR dla poselskich projektéw ustaw, a takze
dla inicjatyw ustawodawczych Prezydenta RP oraz projektéw obywatelskich.
Brak obowiazku dla projektéw poselskich jest znamienny: unikanie koniecznosci
przygotowania analizy projektu aktu prawnego jest czesto wykorzystywane przez
partie polityczne, zwlaszcza gdy ekipom rzadzacym zalezy na spektakularnych
sukcesach politycznych, ktérymi majg by¢ pospiesznie wprowadzane regulacje.
Zglaszanie projektéow aktéw prawnych przez klub parlamentarny, a nie przez
rzad, jest wykorzystywane zwlaszcza w sytuacjach nazywanych w politologii
»syndromem ugryzionego dziecka”.

Warto zwréci¢ uwage na znamienng réznice terminologii. Uzycie terminu
»ocena skutkéw regulacji”, a nie ,,analiza wplywéw” stosowanego przez Komisje
Europejska, jest przejawem troche innego nastawienia. Wedtug metodyki wytycz-
nych OECD i KE, ocena skutkéw powstrzymania si¢ od regulacji jest elementem
analizy wplywow tak samo waznym jak ocena skutkéw wprowadzenia przepisu
lub posrednich form regulacji (np. samoregulacja — dobrowolne porozumienia
aktoréw rynku, kodeksy etyczne itp.). Analize¢ efektéw powstrzymania sie od
ingerencji prawnej trzeba wykonac, aby zda¢ sobie sprawe z tego, jakie moga
by¢ skutki pozostawienia stanu niezmienionego, i poréwnac to, czy korzysci,
ktérych sie spodziewamy po regulacji, uzasadniajg interwencje. Analiza moze
wykazaé, ze koszty gospodarcze i spoleczne wynikajace z projektowanej regu-
lacji bedg wyzsze niz koszty powstrzymania si¢ od ingerencji.

Uzycie w Polsce terminu ,,ocena skutkéw regulacji” jest przejawem nastawienia,
zgodnie z ktérym nalezy opracowac i wdrozy¢ ustawe czy rozporzadzenie. Ocena
prowadzona jest po to, zeby sie dowiedzie¢, jakie bedg skutki implementacji.

4 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010r. o wspéltpracy Rady Ministréw z Sejmem i Sena-
tem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
(Dz.U. Nr 213, poz. 1395).

5 http://www.mg.gov.pl/files/upload/8668/publikacja_6.pdf.

¢ http://www.rcl.gov.pl/Wytyczne.pdf.

7 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
ktoérych innych ustaw (Dz.U. Nr 257, poz. 1726).
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Nastawienie takie jest charakterystyczne dla krajéw miodej demokracji, w ktérych
zaréwno wsréd spoleczenistwa, jak i wérdd politykéw oraz parlamentarzystéw
silne jest przeswiadczenie o konieczno$ci uchwalania i stosowania prawa zawsze
i wszedzie, jako cudownego leku na wszelkie bolaczki. Prze§wiadczenie takie
wzmacniane jest przez wole polityczng. Zamiast analizy problemu impulsem
startowym dla legislacji jest docierajace z kregéw politycznych stwierdzenie:
»Irzeba stworzy¢ przepis, bo jest taka wola polityczna”. Reagowaniu na kazdy
problem nowym przepisem towarzyszy brak analizy dotyczacej tego, dlaczego
nie przyniosty oczekiwanych skutkéw dotychczasowe przepisy i czy przyczynag
nieosiggniecia celéw poprzedniej regulacji nie byt po prostu brak egzekwowania
obowigzujacego prawa.

Jednym ze skutkéw jest obserwowany wzrost liczby regulacji (zob. rysunek 1)
i towarzyszace mu zjawisko inflacji prawa w odbiorze spolecznym.
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Rysunek 1. Wzrost liczby uchwalanych ustaw w kolejnych kadencjach sejmu

Zrédto: http://www.mg.gov.pl/files/upload/8577/materia%C5%82%20kurs%20podstawowy wer-
sja2.pdf.

Liczba uchwalanych aktéw wzrosta od I do V kadencji sejmu o 156%, wyno-
szac w V kadencji niemal jeden akt na dzien roboczy kadencji. Tak intensywna
produkcja prawa jest zrédlem wysokiego stopnia reglamentacji gospodarki,
hamujacego jej konkurencyjno$¢ i zdolnosci wzrostu. Zjawisko, jego przyczyny
i skutki ilustruje mapa problemu (rysunek 2).
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Rysunek 2. Przyczyny i skutki wysokiego poziomu reglamentacji gospodarki

Zrédlo: Raport z realizacji badaii ,Uproszczenie krajowych aktéw prawnych. Ograniczanie barier
administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcow”, http://www.mg.gov.pl/files/upload/8669/raport
uproszczenie_internet.pdf.

Skutkiem tworzenia regulacji bez prawidtowej oceny jej potrzeby jest zbed-
ne zwigkszanie obciazenn administracyjnych — najczesciej zaréwno podmiotéw
regulowanych, jak i samego regulujacego (zob. cze¢$¢ 4 niniejszego opracowa-
nia). Mimo zalecen w wytycznych ministra gospodarki zagadnienie obcigzen
administracyjnych jest do tej pory niemal nieuwzgledniane przy tworzeniu
regulacji, zwlaszcza dotyczacych obywateli. Jako koszty regulacji traktowane
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sg tylko bezposrednie koszty wprowadzania danego przepisu, ponoszone przez
administracje publiczng: wynagrodzenia urzednikéw, koszty nabycia i instalacji
sprzetu informatycznego oraz stworzenia i utrzymania systemoéw informacyjnych.
Natomiast zupelnie umykajg uwadze legislator6w obcigzenia administracyj-
ne, czyli koszty ponoszone przez przedsigbiorcéw i obywateli, ktérzy musza
przestrzegaé prawa, wypelniajac wynikajace z niego obowigzki informacyjne:
zbieranie danych, dostarczanie ich administracji, archiwizowanie na potrzeby
kontroli itp. Zagadnienie obcigzen administracyjnych — nie tylko koniecznosci
ich uwzgledniania, ale samego faktu istnienia takich obcigzen — bylo np. cat-
kowita nowoscia dla wielu spoéréd pracownikéw stuzby cywilnej szkolonych
w ramach programu Ministerstwa Gospodarki — ,Tworzenie lepszego prawa”.

Okreslenie potencjatu redukcyjnego w poszczegdlnych obszarach regulowanych
przepisami wymaga zdefiniowania oraz pomiaru obcigzenia administracyjnego
powodowanego konieczno$cig wypelniania obowigzkéw informacyjnych. Po-
miary umozliwiajg tez wyznaczenie dziedzin, w ktérych redukcja obcigzen da
najwicksze rezultaty najmniejszym kosztem, wedtug zasady ,zrywania nisko
zwisajacych kisci”. Redukcja obcigzen wynikajacych z prawa gospodarczego
usuwa bariery rozwoju gospodarki i przedsiebiorcéw, natomiast zmniejszenie
obcigzen dotyczacych obywateli oznacza wzrost jakoSci ich zycia.

4. Obcigzenia administracyjne i model kosztéw standardowych

W wytycznych Komisji Europejskiej z 2009r. zawarte jest wprowadzenie
do oceny obcigzen administracyjnych z wykorzystaniem modelu kosztéw stan-
dardowych (MKS) w jego wersji stosowanej w UE, okre$lanej jako EU Standard
Cost Model®. Metoda szacowania obcigzen administracyjnych dla gospodarki
i przedsiebiorcow w modelu MKS bazuje na wyliczeniu czasu, jaki trzeba
poswieci¢ na wypelnianie obowigzkéw informacyjnych (sprawozdawczo$é,
ewidencja, oznaczanie) nakazanych przez przepisy (zob. rysunek 3). Metodyka
ta zostala przedstawiona m.in. w opracowaniu M. Katuzynskiej i M. Gancarza,

8 Impact Assessment Guidelines 2009, p. 8.4 Assessing administrative burdens, s. 42. W wer-
sji angielskoje¢zycznej model kosztéw standardowych oznaczany jest skrotem SCM od Stan-
dard Cost Model.
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przygotowanym w ramach projektu pilotowego zastosowania MKS w Polsce,
prowadzonego przez éwczesny UKIE w latach 2005-2006°.

Wiadza publiczna

Przekazywanic informacji

Przedsigbiorca (np. deklaracja podatkowa,
sprawozdanie z dzialalnodei, uzyskanie

pozwolenia, rozklad jazdy)
Gromadzenie i archiwizacja
dokumentacji

drialanic pasywne

Rysunek 3. Obowiazki informacyjne i uczestniczace podmioty

Zrédlo: http://www.mg.gov.pl/files/upload/8577/materia%C5%82%20kurs%20podstawowy wer-
sja2.pdf.

Czas trwania czynno$ci sktadajgcych si¢ na wypelnienie danego obowigzku
administracyjnego mnozony jest przez liczbe przedsi¢cbiorcéw zobowigzanych
i annualizowang (wyliczang dla okresu rocznego) czestotliwo$é wypelniania
obowigzku. Warto$¢ obcigzenia otrzymywana jest przez przemnozenie czasu
przez jednostkowe wynagrodzenia oséb o kwalifikacjach wymaganych do
wypelnienia danych czynnosci. Uwzgledniany jest tez wspélczynnik kosztow
nieuchronnych (ang. Business As Usual — BAU), ponoszonych przez przedsie-
biorcéw w przypadku wykonywania czynnosci niezaleznie od tego, czy sa one
nakazane przez przepisy.

OA =P *V(100% - BAU), (1)

gdzie:
OA — warto$¢ obcigzenia administracyjnego,

9 M. Katuzynska, M. Gancarz, Standardowy Model Kosztowy a obcigzenia administracyjne
w sektorze transportu drogowego, Departament Analiz i Strategii UKIE, Warszawa 2006,
http://archiwum-ukie.polskawue.gov.pl/HLP/files.nsf/0/E2787BE75252E77EC125713A-
003AC1BB/$file/Model Kosztowy.pdf.
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P - jednostkowa warto$é obowigzku administracyjnego: P=T * S,
T — naktad czasowy na wypelnienie danego obowigzku administracyjnego,
S — wynagrodzenie za prace nad wypelnieniem obowigzku,
V - koszt administracyjny (makro): V=P * Q,
Q - liczba dziatan w czasie roku: Q=L * W,
L - populacja wykonawcow obowigzku,
W - czestotliwo$¢ roczna,
BAU - wspétczynnik kosztéw nieuchronnych.

Koszt -3

prowadzenia Koszty

dziatalnosci
Aspokt dostosowawcze

administracyjny ol

‘ Koszty finansowe ]

Koszty Blezace
jednorazowe koszty cha
sprawozdawczosci
Podatki

BAU - ,Business As Usual
Koszty nieuchronne
(ponoszone nawel bez wymuszenia regulacyjnego)

Obcigzenia administracyjne
wynikajgce z istnisjgcych przepisow

Rysunek 4. Model kosztéw standardowych — schemat wyliczania koszté6w

Zrédto: http://www.mg.gov.pl/files/upload/8577/materia%C5%82%20kurs%20podstawowy wer-
sja2.pdf.

Jako obcigzenia administracyjne w przypadku przedsiebiorcéw trakto-
wane sg tylko biezgce koszty sprawozdawczoS$ci nakazanej przez przepisy:
wypelnianie kwestionariuszy, sktadanie wnioskéw, ubieganie si¢ o zezwole-
nie, ewidencjonowanie, raportowanie, udziat w kontrolach. Nie sg do nich
zaliczane koszty dostosowawcze (szkolenia, koszt urzadzen) ani bezposrednie
oplaty, podatki, cta itp. Na podstawie analizy przepiséw wykonywanie danego
obowigzku informacyjnego jest dekomponowane na poszczegdlne czynnos$ci.
Czas wykonywania czynnosci sktadowych, $rednie wynagrodzenie dla osoby
wykonujacej dang czynnosé oraz wspélczynnik BAU sg okres§lane w badaniach
ankietowych, ocenach eksperckich i drogg chronometrazu. Ksztaltowanie sie
wspoélczynnika BAU odzwierciedla to, w jakim stopniu dana czynno$¢ oceniana
jest przez przedsiebiorcow jako niezbedna do prowadzenia dziatalnosci. Przy-
ktadem czynnosci pracochtonnych, ale wykonywanych niezaleznie od nakazu
prawa jest prowadzenie rachunkowos$ci w firmach. Wiekszo$¢ tych czynnosci
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(wg badan ok. 80%) bylaby wykonywana niezaleznie od tego, czy nakazuje je
ustawa o rachunkowosci.

Populacje przedsiebiorcéw zobowigzanych i czestotliwo$ci wykonywania
wynikajg z przepiséw lub z danych statystycznych (np. $rednie czestotliwosci
kontroli wykonywanych przez organa skarbowe) — zob. rysunek 4.

5. Przyktad OSR

Przedstawiony przyklad analizy regulacji krajowej to OSR do zaltozen projektu
zmiany prawa probierczego!?, opublikowana w serwisie Ministerstwa Gospodarki
— platforma elektroniczna OSR. Ocena sporzgdzona zostala w Departamencie
Regulacji Gospodarki MG w 2008 1. Po pewnym okresie zamrozenia prac projekt
nowej ustawy zostat przygotowany w 2010r., uchwalony za$ w kwietniu 2011 r."!

Problem nieefektywnosci i duzych obcigzen dla branzy jubilerskiej, wynika-
jacych z legislacji oraz praktyki dziatania systemu prawa probierczego w Polsce,
regulowanego poprzednio ustawg z 1993 r., przedstawiono przy uzyciu mapy
problemu (rysunek 5). Poszczegdlne elementy (przyczyny, problemy czgstkowe,
skutki, sformutowanie problemu, ktéry nalezy rozwigzac) zestawione sg na mapie
w kolejnosci od dotu do gory.

Celem nadrzednym ewentualnej nowej regulacji byta poprawa konkurencyj-
nosci sektora jubilerskiego. Zakladano realizacje tego celu poprzez:

* ograniczenie barier przy dopuszczaniu produktéw do obrotu,
e poprawe jakoSci i atrakcyjnosci produktow.

Celami operacyjnymi bylo obnizenie obcigzen dla przedsiebiorcéw z branzy
jubilerskiej 0 20-30% w stosunku do sytuacji pod rzgdami ustawy z 1993 r. oraz
poprawa jakos$ci ustug urzedéw probierczych nabijajacych cechy na produktach
jubilerskich, polegajaca m.in. na zwigkszeniu dostepnosci urzedéw (wydtuzenie
godzin przyjec i odbioru towaréw) i poprawie obstugi, w tym spadku do 50%
w ciggu 3 lat i do 20% liczby przedsiebiorcéw, ktérych wyroby ulegly uszkodzeniu
(50% jubileréw ankietowanych podczas przygotowywania zatozen do projektu
ustawy zgtaszato uszkodzenie wyrobu podczas cechowania). Spadek ten miat
by¢ osiggniety dzieki wprowadzeniu laserowego nanoszenia cech probierczych.

10 Ocena skutkéw regulacji dla probleméw w branzy jubilerskiej. Zalozenia do dzialan legis-
lacyjnych i pozalegislacyjnych, http://www.mg.gov.pl/files/upload/8577/OSR _probiercze.pdf.
II' Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. — Prawo probiercze (Dz.U. z 2011 r. Nr 92, poz. 529).
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Tabela 1 zawiera oszacowanie kosztow i korzy$ci wynikajacych z redukcji
obcigzen administracyjnych dla jubilerow. W opcji legislacyjnej rozwazano
trzy warianty.

6. Wyniki pomiaru bazowego obcigzen w Polsce

W Polsce MKS jest wykorzystywany w programie redukcji obcigzen admi-
nistracyjnych realizowanym przez Ministerstwo Gospodarki. Do 2007 r. zostatly
przeprowadzone pomiary obcigzen administracyjnych w wybranych obszarach
prawnych, wobec ktérych rzad na szczycie Rady Europejskiej w 2007 r. zadekla-
rowal zmniejszenie obcigzenia administracyjnego o 25%. W trakcie pomiaru
w 50 ustawach zidentyfikowano ponad 700 obowiazkéw informacyjnych (OI).

W toku przeprowadzonej w 2008r. analizy 482 ustaw i rozporzadzen z dzie-
dziny prawa gospodarczego zidentyfikowano 6187 obowigzkéw informacyjnych.
W 2010r. w Ministerstwie Gospodarki zostat wykonany bazowy pomiar obcigzen
administracyjnych wynikajacych z tych obowigzkéw. Suma rocznych kosztéw
administracyjnych (bez uwzglednienia wspétczynnika BAU) ponoszonych przez
przedsiebiorcéw w Polsce wyniosta wedlug tego pomiaru 77,6 mld PLN (ok. 6,1%
PKB), natomiast suma rocznych obcigzen administracyjnych (czyli tego, co uwazane
jest przez przedsiebiorcéw za ,czystag biurokracje”, niepotrzebng im do niczego,
ale nakazang przez przepisy prawa) wyniosta 37,3 mld PLN (ok. 2,9% PKB).

W latach 2009-2010 konsorcjum firm!? wykonalo na zlecenie Ministerstwa
Gospodarki pomiar obcigzen administracyjnych, ktéry objat 60% najbardziej
ucigzliwych obowigzkéw informacyjnych wybranych z 6187 zidentyfikowanych
w tzw. mapowaniu obowigzkéw (czyli odnajdowania ich w przepisach i ich od-
powiedniej klasyfikacji)!3. Wyniki pomiaru sg dostepne w serwisie Ministerstwa
Gospodarki w postaci arkuszy kalkulacyjnych z danymi wyeksportowanymi
z bazy obowigzkdéw.

Dziesie¢ pierwszych obcigzen generujacych najwyzsze koszty dotyczy
obowigzkéw wynikajacych z prawa podatkowego oraz rocznych sprawozdan
finansowych spoélek. Pierwsza dziesigtka najbardziej obcigzajacych obowigzkow

12 Liderem konsorcjum bylta firma Deloitte Business Consulting. Autor opracowania brat
udziat jako wykonawca w mapowaniu obowigzkéw informacyjnych.

13 Metodyke catego badania opisano w zataczniku nr 1 do Raportu z wykonania pracy
Pomiar obciqzert administracyjuych w przepisach prawa gospodarczego, http://www.mg.gov.
pl/files/upload/8581/Zatacznik 1 _Opis_metodologii.pdf.
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generuje az 65% lacznych kosztéw administracyjnych w gospodarce. Najbar-
dziej czasochtonnym obowigzkiem informacyjnym jest prowadzenie ewidencji
rachunkowej zapewniajacej okreslenie dochodu (straty), podstawy opodatkowania
i wysokos$ci naleznego podatku za rok podatkowy, ktére rocznie wymaga od
wszystkich zobowigzanych do tego przedsigbiorcow naktadu pracy siegajacego
niemal 486 mIn godzin (ponad 20mln dni). Zestawienie pieciu obowigzkéw
generujgcych najwyzsze obcigzenia zawiera tabela 2.

Tabela 2. Zestawienie pigciu obowiazkéw informacyjnych generujacych najwyzsze OA

Roczne
Populacja | OA na jed- Roczne
Obowigzek Przedsigbiorca . OA w calej
Lp. . . . zobowia- | nego zobo-
informacyjny zobowigzany . gospodarce
zanych |wigzanego (w PLN)
(w PLN)
Prowadzenie
ewidencji rachunkowej
zapewniajacej
okreslenie dochodu Przedsiebiorstwo
1. | (straty), podstawy bedace 312356  |30436 9506 913 581
opodatkowania platnikiem CIT
i wysokosci naleznego
podatku za rok
podatkowy
5 Skl:aldanle zeznania do Wszyst.kle. 3430073 | 1 985 6 807 000 915
celéw podatkowych przedsiebiorstwa
Prowadzenia Przedsigbiorca
ewidencji obrotu objety
3. | i kwot podatku obowigzkiem 1715037 |1531 2 625 245 035
naleznego przy uzyciu | posiadania kasy
kasy rejestrujacej rejestrujace;j
Stosowanie przez
przedsiebiorcéw
standardéw Wszvstkie
4. | klasyfikacyjnych ystiie 3430073 |524 1797 916 842
. przedsiebiorstwa
w prowadzonej
dokumentacji
biznesowej
Prowadzenie . .
. Pielegniarka
dokumentacji polozna
5. | medycznej przez poloz 215947 |6 106 1318 620 104
. . pracujaca
pielegniarke lub .
: z dokumentacja
polozna

Zrédlo: zatacznik nr 4 — Ranking obowigzkéw informacyjnych wedlug tqcznych rocznych kosztéw
obciqzen administracyjnych, http://www.mg.gov.pl/Tworzenie+lepszego+prawa/Redukcja+obcia-
zen+administracyjnych/Pomiar+obciazen+administracyjnych.
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7. Redukcja obcigzen administracyjnych

SCM Network, organizacja krajéw dokonujacych redukcji obcigzen administra-
cyjnych, opublikowata zestawienie metod redukcji (Five Routes to Simplification'®).
W wersji polskiej, zawartej m.in. w materiatach ze szkolen z metodyki tworze-
nia OSR, nazwano je ,piecioma zlotymi sposobami redukcji OA” (tabela 3). Ze
wzgledu na tematyke niniejszego opracowania oraz wprowadzanie rozwigzan
e-administracji istotne sg sposoby opisane w pkt 3 oraz 4 tabeli 3, a zwlaszcza
tworzenie elektronicznych systeméw obstugi typu ,jedno okienko”, realizujacych
zasade pojedynczego punktu kontaktu, czy tez wspélnej platformy ustug elek-
tronicznych. Takie byto np. zalozenie ePUAP - Elektronicznej Platformy Ustug
Administracji Publicznej'”. Dyskusja na temat tego, czy ePUAP w obecnej formie
realizuje to zalozenie, wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Nalezy
natomiast podkresli¢, ze najskuteczniejszg metodg redukcji obcigzen admini-
stracyjnych jest zmniejszanie liczby i zakresu obowigzkéw informacyjnych oraz
korzystanie z danych zebranych juz przez inne organa administracji publicznej
zamiast zadania dostarczenia ich ponownie przez interesariuszy'®. Dzigki takiej
polityce redukcji obcigzen administracja moze tez unikng¢ kosztéw niepotrzeb-
nej informatyzacji obstugi zupetnie zbednych obowigzkéw informacyjnych.

W listopadzie 2012r. uchwalono ustawe o redukcji niektérych obciazen
administracyjnych w gospodarce!’. Cho¢ zakres redukcji obowigzkéw informa-
cyjnych byt stosunkowo skromny (gtéwny nacisk potozony zostat na poprawe
plynnosci finansowej przedsiebiorcéw oraz ograniczenie zatoréw platniczych
przez zmiane zasad rozliczen podatku VAT), to wyliczenia przeprowadzone
we wstepnym teScie regulacyjnym metodg MKS okreslaty redukcje obcigzen
przedsiebiorcéw na 4,8 mln PLN rocznie.

14 http://www.administrative-burdens.com/default.asp?page=172.

15 http://epuap.gov.pl/wps/portal/.

6 Zasade te implementuje m.in. art.220 KPA, wedlug ktérego: ,§1. Organ administracji
publicznej nie moze zadaé zaswiadczenia na potwierdzenie faktow lub stanu prawnego, zna-
nych organowi z urzedu badz mozliwych do ustalenia przez organ na podstawie posiadanej
ewidencji, rejestréw lub innych danych albo na podstawie przedstawionych przez zaintere-
sowanego do wgladu dokumentéw urzedowych (dowodu osobistego, dowodoéw rejestracyj-
nych i innych)”.

17 Ustawa z dnia 16 listopada 2012r. o redukcji niektérych obcigzen administracyjnych
w gospodarce (Dz.U. z 2012r., poz. 1342).
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Tabela 3. Pie¢ zlotych sposob6w redukceji OA

Likwidacja konkretnych przepisé6w

Wprowadzanie rozwigzan alternatywnych dla legislacji,
np. kodekséw dobrych praktyk

Zmniejszanie | Eliminacja niektérych OI

L. liCZbY_ ; Uwalnianie grup przedsigbiorcéw (interesariuszy) lub catych
przepisow branz z wykonywania OI (np. MSP)

Konsolidacja przepiséw — taczenie w jeden przepis pokrewnych
regulacji

Upraszczanie przepis6w i stosowanej terminologii prawnej

Eliminacja zbednych drukéw, formularzy, kontroli, obowigzkéw

sprawozdawczych

Upraszczanie | Zmniejszanie pracochtonnosci wypelniania formularzy poprzez

procedur lepsze ich zaprojektowanie

2. | dostosowania - . - - .
sic do Planowe wykorzystanie zasobéw przez ograniczanie kontroli
. podmiotéw ,z czystg kartotekg”

regulacji
Zmniejszenie obowigzkowej czestotliwo$ci wykonywania OI
Harmonizacja i tgczenie pokrewnych obowigzkéw informacyjnych

Wspélne Korzystanie z danych zgromadzonych juz przez administracje

wykorzysty- | zamiast zadania ich ponownego dostarczenia przez interesariuszy
wanie przez
3. |administracje
danych z reje-
strow i baz
danych Unifikacja i standaryzacja definicji legislacyjnych

Pozyskiwanie danych bezposrednio z systeméw informatycznych
interesariuszy

Tworzenie systemow obstugi typu ,jedno okienko”

Udostepnianie formularzy webowych (na stronach WWW)

Tworzenie formularzy wstepnie wypetnianych dostepnymi danymi

4. .Rozwiafzania Tworzenie formularzy inteligentnych, eliminujgcych konieczno$é
i ustugi IT podawania zbednych danych

Tworzenie elektronicznych platform i portali administracji
publicznej

Utatwianie dostepu do informacji np. przez udostepnianie
w Internecie instrukcji i poradnikéw

Dostarczanie | Upraszczanie jezyka instrukcji i poradnikéw

5. informac.ji Wyrazne rozgraniczanie w instrukcjach obowigzkow
1'wsparcia obligatoryjnych od wymogoéw fakultatywnych

Upowszechnianie przepiséw on-line, docelowo na wsp6lnym
portalu administracji publicznej

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: http:/www.mg.gov.pl/files/upload/8577/materia%
C5%382%20kurs%20podstawowy_wersja2.pdf; http:/www.administrative-burdens.com/default.
asp?page=172.
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8. Redukcja obcigzen obywateli

W wickszos$ci krajow, w ktérych prowadzone sg programy podwyzszania
jakosci regulacji, potencjaty redukcyjne wyznaczane sg dla obcigzen przedsie-
biorcéw. Pionierskie badania obcigzen obywateli zostaly wykonane w 2003 .
w Holandii. W 2008r. ukazatl sie tam podrecznik metodyki obliczania obcigzen
administracyjnych obywateli'®. Przedstawiono w nim trzy metody obliczania
takich obcigzen:

* wyliczanie obcigzen w jednostkach czasu, a nastepnie zastosowanie zryczal-
towanej stawki godzinowej, wyliczanej np. na podstawie PKB na mieszkanca
odniesionego do $redniej liczby roboczogodzin przepracowanych w roku
- co daje wyniki poréwnywalne z obliczeniami wykonywanymi dla przed-
siebiorcow;

* oddzielne wyliczanie obcigzen w jednostkach czasu oraz bezposrednich
kosztéw ponoszonych przez dang osobe w trakcie wypelniania obowigzku;

* okres$lanie tylko obcigzenia czasowego — czasu poSwigcanego przez obywateli
na wypelnienie obowiazku, ktéry to czas mogliby poswiecié np. na dziatal-
no$¢ gospodarczg, edukacje, kulture, sport, rekreacje i odpoczynek.

9. Podsumowanie i kierunki dalszych badan

Uwzglednianie wynikéw wyliczen obcigzen administracyjnych wg mode-
lu MKS jest elementem oceny skutkéw regulacji, cho¢ po zmianie w grudniu
2011 r. Regulaminu pracy Rady Ministrow' tworzenie pelnej OSR dla zalozen
projektéw ustaw moze by¢ zastgpione uproszczonym wstepnym testem regula-
cyjnym, bazujacym jednak na wyliczeniach MKS. Niezaleznie od aktualnego
zakresu OSR przedstawiona w niniejszym opracowaniu tematyka sktania do
sformulowania wnioskéw dotyczacych trzech aspektéw dalszych badan:

18 J. van den Hurk, P. Rem, M. Jansen, Standard Cost Model for citizens — User’s guide for
measuring administrative burdens for citizens, Ministry of the Interior and Kingdom Rela-
tions, The Hague, November 2008.

19 Uchwata Nr 214 Rady Ministréw z dnia 6 grudnia 2011 r. zmieniajaca uchwal¢ — Regu-
lamin pracy Rady Ministréw (M.P. 2011 r. Nr 113, poz. 1146).
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Aspekt regulacyjny — uwzglednienie w badaniach obcigzen
administracyjnych realnej liczby przedsigbiorcow

W badaniu wykonanym na zlecenie Ministerstwa Gospodarki w latach
2009-2010 (pkt 6) popelniony zostat btad dotyczacy liczby zobowigzanych
przedsigbiorcow w przypadkach, gdy do wypelnienia danego obowigzku in-
formacyjnego zobowigzani sg wszyscy przedsiebiorcy. Na podstawie ustalen
z resortem gospodarki jako zamawiajacym do obliczen wzieto liczbe podmiotéw
gospodarczych z rejestru REGON (3 430 073), a nie liczbe przedsiebiorcéw rze-
czywiscie aktywnych (1 862 462)*°. Nie uwzgledniono, ze w rejestrze REGON
z r6znych powodow jest ponad 1,5mln ,martwych dusz”. Na szcz¢$cie niewiele
jest obowigzkéw informacyjnych, ktére dotycza wszystkich przedsigbiorcéw,
a te, ktére dotyczg wszystkich, wigzg sie ze stosunkowo niskimi obcigzenia-
mi jednostkowymi, wiec w skali ogdlnej (w odniesieniu do PKB) blad ten jest
pomijalny. Jednak nastepne pomiary powinny korzystaé¢ z liczby aktywnych
przedsiebiorcéw (dysponuje nig m.in. GUS i ZUS).

Aspekt badawczy - pilotowe badania obcigzen
administracyjnych obywateli

Analize obcigzen administracyjnych obywateli warto przeprowadzi¢ dla
dziedzin, w ktérych w ciggu ostatnich lat wystgpity istotne zaniechania lub
opé6znienia we wprowadzaniu rozwigzan e-administracji majagcych zmniejszaé
obciazenia obywateli. Dziedziny te to np.:

* obowigzek meldunkowy,
* weryfikacja uprawnien do $wiadczen publicznej opieki zdrowotnej.

W badaniu pilotowym obcigzen administracyjnych dla obywateli wystarczy
badac obcigzenia czasowe. Metodyke wyliczania obcigzen obywateli w wymiarze
finansowym mozna wypracowaé pézniej, w miare zdobywania do$wiadczen
w okreslaniu obcigzen czasowych.

Warto zwréci¢ uwage, ze w OSR zawartej w uzasadnieniu projektu ustawy?!,
ktora stanowita podstawg prawna do stworzenia systemu eWUS (Elektronicz-
nej Weryfikacji Uprawnien Swiadczeniobiorcéw), uruchomionego 1 stycznia

20 Raport o stanie sektora matych i srednich przedsigbiorstw w Polsce w latach 2008-2009,
PARP, Warszawa 2010.

21 Projekt ustawy z usasadnieniem i OSR, http:/legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/
29144/katalog/29186. Ustawa z dnia 27 lipca 2012r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz.U. z 2012 r., poz 1016) weszta
w zycie 1 stycznia 2013r.
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2013 r., wyliczono tylko koszty ponoszone przez instytucje publiczne (etaty, koszt
systemu informatycznego). Jedynym elementem dotyczacym przedsiebiorcéw
(jako pracodawcow) bylo wskazanie przyblizonych oszczedno$ci wynikajacych
z braku potrzeby wydawania pracownikom zaswiadczeii RMUA, ocenionych
na 15 mln PLN rocznie. W uzasadnieniu projektu ustawy znalazlo si¢ tylko jedno
zdanie dotyczace wpltywu na $wiadczeniobiorcéw (pracownikéw i obywateli):
czas sprawdzania uprawnien w drodze elektronicznej ma by¢é poréwnywalny
z czasem sprawdzania dokumentéw papierowych — a wiec zupetnie nie uwzgled-
niono czasu koniecznego do pozyskania tych dokumentéw (RMUA, potwierdzenie
oplacenia sktadki).

Aspekt dydaktyczny — upowszechnienie tematyki obcigzen
przedsiebiorcow i obywateli w programach studiéw

Cho¢ poruszana tu tematyka jest w programach studiéw specjalistycznych
- np. w Szkole Gtéwnej Handlowej w Warszawie na kierunku ekonomiczna
analiza prawa (specjalno$é: ekonomiczna analiza regulacji), na Uniwersytecie
Warszawskim (Wydzial Nauk Ekonomicznych) na kierunku ekonomia (specjal-
nos$¢é: ekonomia sektora publicznego) — to na studiach prawniczych, zwlaszcza
na prawie administracyjnym, wybieranym przez przyszlych urzednikéw stuzby
cywilnej oraz administracji samorzadowej, obecna jest tylko sladowo. Lepsza
znajomos$c¢ poruszanych zagadnien przyczynitaby sie do podwyzszenia jakosci
stanowionego prawa na wszystkich szczeblach administracji i legislatury.
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Reduction of administrative burdens and its impact on IT solutions
in public administration

Summary

The paper analyses some aspects of reduction of administrative burdens and the
use of Standard Cost Model (SCM) as important element of impact assessment. The
examples of EU and Polish impact assessment are presented with references to eGo-
vernment IT solutions.
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