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PREDSLOV

Krajiny strednej a vychodnej Eurépy (SVE) boli a stile st v procese adaptacie svojich
pravnych systémov na podmienky trhovej ekonomiky zapadného typu a poziadavkam
legislativy EU, acquis communautaire. Ked’ze harmonizacia narodnych pravnych systémov
so $tandardmi EU je jednym z kritérii pre vstup do EU, vi¢sina kandidatskych krajin navrhuje
a prijima nova legislativu pod enormnym c¢asovym tlakom. Sub-optimalne rieSenia,
nepredvidané ndklady implementéacie a nezamyslané vedl'ajSie efekty boli teda zékonité. V
mnohych pripadoch sa ukdzalo, Ze nova legislativu nie je mozné implementovat. Tato
skasenost’ podnietila v kandidatskych a inych tranzitivnych krajinach zaujem o techniky
"impact assessment" (IA) - hodnotenie dopadov.

Clenské staty EU zaviedli IA do svojej normotvornej praxe asi pred dvoma desatro&iami
vychadzajuc zo skusenosti, Zze nova legislativa méze mat’ znacny a niekedy neocakavany
dopad nielen na rozpocet, ale aj na rozne oblasti ekonomiky a spolo¢nosti ako celku. V
sucasnosti sa v Clenskych Stdtoch vo vSeobecnosti akceptuje nutnost’ prevedenia [A pred
zavedenim akejkol'vek legislativnej zmeny.

Hoci doslednost’ prevedenia takéhoto tkonu zavisi od mnohych faktorov, napr. vyznamu
danej politickej témy alebo programového zavizku tej-ktorej vlady, zakladnym cielom je
zvySenie kvality rozhodovacieho procesu v ramci vlady. Vybudovanie alebo zvySovanie
administrativnej kapacity vyuzivat 1A je kl'icovym procesom tak z hladiska zabezpecenia
vlady informaciami nevyhnutnymi pre prijimanie informovanych rozhodnuti, ako aj z
hl'adiska zvySovania kvality novej legislativy. Uz len aplikéacia zakladnych principov techniky
IA moze Casto zabranit’ nevyhnutnosti okamzitych legislativnych dodatkov alebo opakovaniu
schval'ovacieho procesu.

Tato publikacia sa zaobera technikou IA v SirSom ponimani - "policy analysis" (hodnotenie
dopadu pri vybere intervenéného néstroja), hodnotenim interven¢ného nastroja pocas jeho
navrhovania a tiez vyhodnotenim existujucich zdkonov alebo programov (evaluaciou).
Zvlastna pozornost’ je venovana najmi IA vo faze navrhu.

Obsah tejto publikacie vo velkom rozsahu Cerpd zo zna¢ného objemu prace vykonanej na
tomto poli v ramci programu OECD Public Management Service (PUMA) a vo vlastnej rézii
mnohych ¢&lenskych $tatov EU a OECD. Napriklad, kapitola 1 okrem iného vychadza zo
smernice, ktora pre nemecké Federalne ministerstvo vnutra spolkovej krajiny Badensko-
Wiirtembersko vyvinuli experti z Vysokej skoly verejnej spravy (Verwaltungshochschule) v
meste Speyer. Publikécia tiez tazi zo skorSich prac v rdmci projektu SIGMA na poli tvorby
zékonov a dopadovej analyzy (IA).

Cielovou skupinou st najmd ministerstva v SVE, avSak tato publikidcia mdze priniest’ Uzitok
aj d’al$im tranzitivnym krajinam, ktoré sa nachadzaju v procese zlepSovania svojho pravneho
ramca.

Na jej tvorbe sa podiel'alo niekol'ko autorov, ktori st tu uvedeni v abecednom poradi: Michal
Ben-Gera, Brian Finn, Anke Freibert, Simon James a Alan Mayhew.



Dalsie informacie vam poskytne Anke Freibert, hlavny administrator projektu SIGMA, na
dolu uvedenej adrese.

VSsetky publikacie SIGMA st dostupné z webstranky SIGMA alebo na dolu uvedenej adrese.

Zodpovednost’ za celil publikédciu nesie Generalny tajomnik OECD.

SIGMA-OECD, 2, rue André-Pascal, 75775 Paris, Cedex 16, France
Tel. (33.1) 45.24.13.99; Fax (33.1) 45.24.13.00
e-mail: sigma.contact@oecd.org; http://www.oecd.org/puma/sigmaweb



ZHRNUTIE

Pod tlakom harmonizacie regulaénych systémov s acquis communautaire a Celiac pri tom
mnohym inym problémom podstupuju vlady SVE riziko zavedenia suboptimalnych zdkonov
a nariadeni.

Moze to znamenat’, ze pravne normy:

e nemozno implementovat’ (aplikovat’), pretoze na to nie si vytvorené zodpovedajice
kapacity alebo nie su k dispozicii dostatocné rozpoc¢tové fondy;

e kladi nadmerné naklady na spolocnost’ alebo ekonomiku, ¢o vedie k poklesu
konkurencieschopnosti;

e nie su sudne vynutitelné kvoli nizkej kvalite normotvorby alebo kapacity justicného
systému;

e otvaraju prilezitosti pre ich zneuzivanie a korupciu, alebo
e jednoducho neplnia svoje poslanie.

Ako sa d4 vyhnit takymto nebezpetenstvam? V mnohych krajindch Unie doslo k zlepseniu
administrativnych kapacit, ktoré takéto rizikd znizuji. Jednym z prijatych rieSeni bolo
zavedenie techniky IA a jej zakotvenie do inStitucionalneho ramca, v ktorom prebiehaju
politiko-tvorné a normo-tvorné procesy. V sucasnosti sa na urovni Eurdpskej komisie (EK)
zavadza novy systém, ktory ma za ciel’ zjednodusit’ regulaéné prostredie v ramci EU.

IA je konstruované tak, aby zlepSovala kvalitu informacii, ktoré ma decizna sféra k dispozicii.
Je jasné, ze politické rozhodnutia nie si formované len "profesiondlnymi" informéciami. Je
vSak dodlezité, aby politici plne chapali dosledky - napr. naklady, prinosy ¢i distribu¢né efekty
- svojich rozhodnuti. A prave v tom spociva hodnota IA.

Typickymi rozhodnutiami v ramci "cyklu verejnej politiky" su:

e identifikdcia najlepSicho sposobu rieSenia urCit¢ého problému (vyber vhodného
intervenéného nastroja);

¢ navrhnutie (nadizajnovanie) daného néstroja;
e cvaluacia (vyhodnotenie) vykonu, efektu zvoleného néstroja.

V kazdej faze tohto cyklu poskytuje IA informdécie, ktoré napomahaju zlepsit kvalitu
prijimanych rozhodnuti.

Néklady zle navrhnutého zakona su pre ekonomiku a rozpocet obyc€ajne ovela vysSie nez
naklady na par zamestnancov Skolenych pre spravne posudenie navrhovanych legislativnych
zmien. Tato publikéacia je priru¢kou o IA pre technicko-hospodarskych pracovnikov. Avsak
plati, ze ak ministri samotni nepodporuju tento druh analytickej prace, ani tieto techniky dant
situdciu nezlepsia.



Tento prispevok naliehavo vyzyva zodpovednych ministrov, aby podporovali vyuZivanie
technik A tym, ze ich zaclenia do vladnych rozhodovacich procedur, ze na to vyclenia
adekvatne zdroje a ze budu od svojich zamestnancov pozadovat’ kvalitné informacie pred
prijimanim rozhodnuti.

Tato publikéacia obsahuje Styri kapitoly, prilohu a bibliografiu.

Prvé kapitola ponuka vSeobecny prehlad o aplikacii IA v réznych $tadiach konsStruovania
intervenénych nastrojov. Prezentuje dovody, ciele a kl'icové praktické informacie s cielom
poskytnut’ uceleny obraz o moznych efektoch daného nastroja. Zahtiia "10 Best Practices"
identifikovanych v ramci OECD a "kontrolny zoznam" regulativnej kvality', ktory je
obsiahnuty v Odporucani pre zlepSovanie kvality $tatnej regulacie’ prijatom Radou OECD v
roku 1995.

Druhd kapitola sa konkrétnejSie zaobera posudzovanim rozpoctovych a celkovych
ekonomickych dopadov, ked'ze prave tieto si dominujucou problematikou v ramci krajin
SVE. Okrem metodoldgie sa tu uvadzaju aj stru¢né informacie o technikach vyuzivanych v
praxi.

Predmetom tretej kapitoly je diskusia o konzultdcidch ako prostriedku na ulahéenie a
zlepSenie IA. Nepdjde nam o ucelené pokrytie tematiky konzultacii, napr. ich vyuzivania za
ucelom zvysenia transparentnosti a priechodnosti politického rozhodovania.

Napokon, $tvrta kapitola je venovana aplikacii IA v rdmci pristupového procesu. Ked’ze vstup
do EU je prevladajucou témou v krajinaich SVE, zdalo sa nam vhodnym upozornit na
sposoby, akymi by IA mohlo skvalitnit’ tento proces ako aj na moznosti jeho aplikdcie v
podmienkach plného ¢lenstva v EU.

Priloha obsahuje priklad konkrétneho metodického usmernenia k 1A, ktoré sme prevzali zo
"VSeobecnych pravidiel ¢innosti" vlady palatindtu v Nemecku. Bibliografia obsahuje zoznam
odkazov na pouzitu literaturu, uzitocné usmernenia a tiez niektoré stvisiace internetové
adresy.

" angl. regulatory quality checklist
* Recommendation on Improving the Quality of Government Regulatuions
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Kapitola 1:
Skvalitiiovanie nastrojov verejnej politiky
pomocou technik hodnotenia dopadu:
impact assessment

1.1 Uvod

Krajiny SVE boli a st v procese vyznamnej prestavby svojich existujicich Struktur, systémov
a pravnych ramcov. Nech uz ide o akukol'vek ulohu - adapticiu na podmienky trhovej
ekonomiky, modernizaciu systémov socidlneho zabezpecenia a zdravotnej starostlivosti alebo
pripravu na rozsirovanie EU - vlady a ich administrativny aparat musia zdokonalovat’ svoje
intervencné kapacity a usilovat’ sa o to, aby zdkony a programy zodpovedali potrebdm
spolo¢nosti a aby tieto boli u¢inne a efektivne konstituované a implementované.

Pri rozvijani svojej intervencnej kapacity celia krajiny SVE vyzve permanentného
zdokonal'ovania vo vSetkych fazach cyklu verejnej politiky, t.j. pri definovani ciel'ov politiky,
tvorbe politiky, dizajnovani intervencnych nastrojov, ich implementacii a evaluacii. IA je
dolezitou pomockou pri zlepSovani kapacit tohto druhu a v kone¢nom désledku pre
skvalitiovanie politického rozhodovania a Statnej intervencie.

V ramci cyklu verejnej politiky’ mozno identifikovat’ tri fazy, v ktorych je technika IA
obzvlast’ uzitocnou:

e vo fize tvorby politiky*: po prijati politického rozhodnutia o naplneni ur&itych
globélnych a ciastkovych cieloch nastupuje IA, vystupom ktorého je identifikacia
alternativnych variantov a vyber najvhodnejSieho intervenného nastroja pre zvoleny
ciel.

e vo faze dizajnovania néstroja: po tom, ¢o bol vybrany vhodny typ néstroja, mozno 1A
vyuzit na jeho dalSie formovanie s cielom zabezpecit, Ze tento bude spravne
"doladeny" a jeho zavedenim dojde k u€innému a nakladovo efektivnemu naplneniu
planovanych ciel'ov.

e vo faze vyhodnocovania (ex post evaludcia): v urcity ¢as po zavedeni dané¢ho néstroja
sa IA aplikuje za ucelom preverit’ jeho redlny dopad, zhodnotit, do akej miery bol
planovany ciel dosiahnuty a v pripade nutnosti iniciovat’ potrebné (legislativne)
dodatky alebo korekcie.

Taziskom tejto kapitoly je aplikacia IA v rAmci "dizajnérskej" fazy, avsak zohladnené budi aj
momenty spojené s fazami tvorby politiky a ex post evaluacie.

Intervencné nastroje tu definujeme ako urcité mechanizmy verejnej politiky, ktoré maju
zaviest’ ziadice zmeny. V zdsade rozliSujeme tri typy:

3 angl. policy cycle
* angl. policy development
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e regulacné nastroje: pravidla, prohibicie, licencie atd’.;

e finan¢né nastroje: dotacie/subvencie, dane a danové odpocty, uzivatel'ské poplatky,
urcité typy rozpoctovych vydavkov atd’.;

e informacné nastroje: reklamné kampane, informac¢né brozary alebo vyuzitie siete
Internet.

Dominantny vplyv kontinentdlneho eurdpskeho administrativneho modelu v SVE znamena,
ze implementacia takmer vSetkych nastrojov Statnej intervencie (dokonca aj informacnych)
vyzaduje legislativhu bazu v podobe zédkona alebo vladneho nariadenia. Z tohto dovodu sa
tato praca sustred’uje na IA v kontexte legislativnych néstrojov.

Cyklus verejnej politiky

Politické rozhodnutie

Qorba politiky>

Rozhodnutie
o nastrojoch

Implementacia

Legenda:

1 IA pre vyber néstroja

2 IA zvoleného nastroja

3 IA pre evaluéciu nastroja
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Samoregulacia prostrednictvom trhového mechanizmu, ktord sa niekedy chépe ako nastroj
nelegislativneho charakteru, nie je zatial’ v krajindich SVE vel'mi vyuZivand. Navyse plati, Ze
vd’aka prevladajucej pravnej tradicii by vyuzitie principu trhovej samoregulacie v kazdom
pripade vyzadovalo legislativny zdsah (napr. informovanie spotrebitelov o obsahu alebo
povode potravinarskych vyrobkov s cielom poskytnit im moznost’ informovanejsej vol'by by
si normalne vyZadovalo formu vladneho nariadenia).

Treba zdoraznit, Ze v pripadoch, ked’ sa ma politicky ciel dosiahnut’ bez pouzitia nejakého
konkrétneho legislativneho nastroja, moze a mala by sa aj takato intervencia posudzovat
rovnakym sposobom. Napriklad, hoci sa tato publikacia len v obmedzenom rozsahu odvolava
na vyuzitie IA pri investicnych programoch (napr. podpora priemyselnych parkov, vystavba
dialnic, priehrad atd’.), aj v takychto pripadoch je aplikdcia nami popisovanych postupov,
metdd a technik mozna a ziadutca.

Ako sme uz uviedli, IA by malo sledovat’ logiku cyklu verejnej politiky. Schéma cyklu
verejnej politiky je zobrazend vysSie. Pozdlz Sipok spajajicich jednotlivé fazy st vyznacené
typy IA, ktoré by sa mali v danej faze vykonavat'.

1.2 Preco IA

IA je pomockou pri skvalitiiovani informacnej zakladne v kazdej faze cyklu, o nasledne
umoziuje informovanejsie rozhodovanie na politickej Grovni.

Tym, ze TA poskytuje informécie o moznych ddsledkoch zavedenia novych nastrojov alebo
redlnych efektoch tych existujucich, prispieva k reforme a modernizacii Statu. Je zaroven
cennym nastrojom regulativneho manazmentu’, t.j. riadenia pravneho systému danej krajiny.
Poslanie IA je dvojaké:

e skvalithovat’ intervenéné nastroje samotné a

e znizovat mnozstvo nasadzovanych legislativnych nastrojov cestou zabrafiovania
prijimaniu nepotrebnej legislativy.

Spravne prevadzané IA by malo pomoéct produkovat menej pocetnu, prehladnejSiu a
akceptovatelnejSiu legislativu.

Prevedenie IA ma vyznam len vtedy, ak to ma aj skuto¢ny vplyv na prijimané rozhodnutia. A
je nastrojom na podporu rozhodovania, a nie jeho nahradou. Nema nahradzat’ politické
rozhodnutia ani politickli zodpovednost’ ministra alebo rady ministrov. Vysledky IA by mali
byt seridzne zohladnené pri prijimani politickych rozhodnuti. Avsak plati, Ze na politické
rozhodovanie pdsobia aj iné vyznamné faktory, ktoré moézu byt v mnohych pripadoch pre
vladu dolezitej$imi ako vysledky analyzy a hodnotenia. Ide o faktory ako volebné zavézky,
koali¢né dohody, preferencie urcitej volicskej skupiny, subjektivne néazory politikov a
rozlicné vonkajSie a vnutorné tlaky. Napriek tomu vSak ostava zodpovednostou Statnych
zamestnancov spracuvat’ kvalitné hodnotenia a prezentovat’ ich vysledky ministrom ¢o mozno
najobjektivnejsie s tym vedomim, ze kone¢né rozhodnutie je v rukdch ministrov.

> angl. regulatory management

15



1.3  CojelA

IA je na informéciach zaloZzenym analytickym pristupom k posudzovaniu pravdepodobnych
nakladov, dosledkov a vedlajSich efektov planovaného zavedenia urcitého intervencného
nastroja (zdkona, nariadenia atd’.). Mozno ho tiez vyuzit' k evaluécii skutoénych nékladov a
efektov po implementacii tychto nastrojov. V oboch pripadoch sluzia vysledky analyzy k
skvalitiiovaniu politickych rozhodnuti a intervencnych nastrojov, ako st zdkony, nariadenia,
investicné programy a verejné investicie. V zasade ide o informovanie rozhodovacieho
procesu vlady - rozhodnutia o vybere néstrojov, rozhodnutia o dizajne urcité¢ho néstroja alebo
o potrebe reformy ¢i deaktivacie existujiceho nastroja.

Taka ¢i onaké forma IA by sa vzdy mala uplatnit’, ak sa od planovanej reformy urcitej politiky
ocakavaju vyznamné zmeny a/alebo nédklady, napr. nové danové zdkony, zédkonnik prace,
zakony o socialnom zabezpeceni alebo vladdne nariadenie o poskytovani dotacii. Aby sa
dospelo k uzitoénym vysledkom, musi [A zohl'adnit’ pravdepodobny budtci vyvoj a posudit’
dopad intervencie pri réznych parametroch, napr. rézne scendre ekonomického vyvoja,
integracie EU, atd’.

IA pontka:

e porovnavacie informacie o perspektivnych dosledkoch réznych intervenénych
alternativ (variantov), ktoré st k dispozicii pre rieSenie daného problému alebo
naplnenie urcitého politického ciel’a;

e pocas navrhovania daného (legislativneho) nastroja najmd informaciu o
pripadnych problémoch z hladiska miery jeho dodrziavania, vykonatelnosti,
Specifickych vyhod a/alebo nevyhod pre urcité socidlne skupiny;

e v pripade existujuceho nastroja predovsetkym informéciu o tom, do akej miery
tento naplnil zamyslané ciele a tiez o miere jeho implementacie administrativou a
akceptacie verejnostou.

Ako uz bolo zdoraznené, IA mdze a - pokial je to mozné - malo by sa vykondvat
niekol’kokrat pocas cyklu verejnej politiky s cielom zvySovat’ kvalitu nastrojov, t.j. zakonov,
nariadeni a investi¢nych programov v dlhodobom ¢asovom horizonte. Od fazy cyklu verejnej
politiky, v ktorom sa IA vykonava, t.j. bud’ ako progndza alebo evaluécia, zavisi aj relativna
dolezitost’ pouzivanych technik.

1.4  Ako vykonavat’ IA

Cas a zdroje vynakladané na IA by mali zodpovedat’ vyznamu daného intervenéného néstroja.
Cim je dany nastroj dolezitejsi a ¢im vicsi dopad sa od neho ocakéava, o to sofistikovanejsie
IA treba vypracovat. Komplexné IA nie je ani jednoduchym, ani rychlym procesom. V
skutocnosti si to vyzaduje profesionalne znalosti, ¢as a zdroje. IA relativne menej
vyznamnych ndstrojov moézu vykondvat’ $tatni zamestnanci aj v pripade, Ze nemaju za sebou
intenzivny odborny vycvik v kvantitativnych a kvalitativnych metédach hodnotenia.
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Urcité zakladné TA by malo sprevadzat’ kazda zvazovanu intervenciu. Vo vacSine pripadov si
IA nevyzaduje ziadne rozsiahle nasadenie alebo naro¢ny vyskum ¢i velky objem Statistickych
udajov. Medzi tie "skromnejsie" typy IA, ktoré - vo vSeobecnosti - poskytuji smerodajné
vysledky, patri:

e medziministerské diskusné porady o moznych dopadoch;

e konzultacie so vSetkymi zainteresovanymi stranami,

e cvaluécia existujuceho vyskumu;

e testovanie legislativneho nastroja jeho aplikaciou na niekol’ko redlnych pripadov;

e dokladné zmapovanie potencidlnych dosledkov, napr. moznych ndkladovych
faktorov, toho, kde tieto naklady vzniknit a k akym neziaducim vedl'ajSim

efektom moéze dojst’;

e zjednodu$ena verzia analyzy nakladov a prinosov® a/alebo analyzy nakladovej
efektivnosti’.

V pripade vyznamnych novych politik/nastrojov/legislativy by malo byt vypracované
komplexné IA. Napriklad, vystavbe nového letiska alebo realizacia komplexnej reformy
systému dani alebo socidlneho zabezpecenia by malo predchadzat’ suhrnné IA. Toto IA by
malo obsahovat’ - okrem zékladnej analyzy - nasledovné komponenty, napriklad:

Okrem konzultacii, ktoré by mali prebehnut v kazdom pripade, medzi typické metody a
techniky hodnotenia planovaného nastroja patri:

e analyza nakladov a prinosov;

e analyza nakladovej efektivnosti,

e technickd pomoc od externych poradcov;

e simulacie;

e pilotné testovanie nastroja jeho aplikdciou v redlnych pripadoch.

Dlhodobé poOsobenie spominanych typov reforiem vo vSeobecnosti zddvodiiuje investicie
vlozené do komplexného IA.

IA sa casto stotoziiuje s analyzami nakladov a prinosov a nédkladovej efektivnosti. Tieto
analyzy tvoria dolezita - ak nie prave ti najddlezitejSiu zlozku IA. Podrobnosti o ich
prevadzani su zhrnuté v kapitole 2 tychto textov. Aj v pripadoch, kedy nemozno previest
uplnt CBA - kvdli nedostatku udajov alebo odbornych kapacit - zostdva nevyhnutnym
pokusit sa o odhad vSetkych nakladov (rozpoctovych, ekonomickych, socidlnych a
environmentalnych), ku ktorym moze ddjst’, a identifikovat’ a zachytit’ vSetky prinosy, ktoré

% angl. cost-benefit analysis (CBA)
7 angl. cost-efficiency analysis (CEA)
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mozno oCakéavat. V pripade menej vyznamnych nastrojov mozno k pomerne spolahlivému
odhadu ndkladov a prinosov dospiet’ na zédklade medziministerskych diskusii a konzultacii s
externymi odbornikmi a skupinami.

1.5  Ako zabezpedlit’ vykonanie IA

Vykonéavanie IA navrhov interven¢nych néstrojov je uz po nejaky ¢as zo zakona povinné vo
vietkych &lenskych §tatoch EU. Tato poziadavka je obvykle upravena vseobecnymi
pravidlami Cinnosti vlady. Tieto pravidla m6zu obsahovat’ aj checklist - zoznam kontrolnych
otazok a/alebo smernic pre vykonanie IA. Normalne byva v tychto pravidlach zakotvené, ze
ziaden (legislativny) navrh nemo6ze byt predloZeny na rokovanie rady ministrov, ak nie je
sprevadzany dokumentom, ktory zddvodnuje potrebu daného politického rozhodnutia a
dokladuje vysledky IA. To, Ze takato poziadavka je v élenskych $tatoch EU pravne zakotvena,
eSte neznamena, e aj vzdy profesionalne a komplexne napliiana. Plati vsak, Ze vedomie
hodnoty IA pre skvalitnovanie pravneho ramca postupom ¢asu rastie a zaroven dnes politicki
lidri a parlamenty vo zvySenej miere pozaduju IA ako bazu pre svoje informované
rozhodovanie.

1.6  Ako vyuzivat’ IA v ramci cyklu verejnej politiky

Tato Cast’ popisuje do vicsich podrobnosti sposoby, ako by sa IA malo vykonavat’ v kazdej
faze cyklu verejnej politiky. Ked'ze tazisko tejto kapitoly spociva na tej druhej faze - TA
navrhovaného nastroja - budeme sa fiou zaoberat’ najskor a vo vic¢Som detaile. Plati vSak, Ze
mnohé z toho, €o je tu napisané o tejto faze, sa da rovnako dobre aplikovat’ aj na dve ostatné.
1.6.1 1A navrhovaného nastroja

Pri navrhovani legislativneho nastroja sa IA vyuZiva s cielom optimalizovat' u¢innost a
efektivnost’ daného nastroja, aby tento v ¢o mozno najvicsej miere naplnil zamyslané ciele
pri minimalnych nakladoch a ¢o najmenSom mnozstve nezamyslanych vedl'ajSich efektov. 1A
sa vykondva formou testovania ndvrhu (alebo jeho Casti) oproti suboru preddefinovanych
hodnotiacich kritérii, ako st uskuto¢nitelnost, nédklady, vykonatelnost, prehl'adnost’ a
o¢akavand miera jeho dodrZiavania.

Ocakavanym vystupom IA v tomto §tadiu buda informécie o:

e rozpoctovych, socidlnych, ekonomickych, environmentdlnych ndkladoch a
vynosoch;

e moznych problémoch s vynucovanim, akceptaciou a dodrziavanim;

e rozlozenie ndkladov a prinosov v ramci populacie a jednotlivych socialnych
skupin;

e moznych defektoch, protireCeniach, nedostatku prehladnosti a medzerach v
navrhovanej verzii;

e neziaducich vedlajSich efektoch.
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Vysledky takéhoto TA poskytuju bazu pre zavedenie takych zmien, ktoré povedu k znizeniu
nakladov, zvySeniu prijmov a minimalizacii nechcenych a neocakévanych dopadov daného
nastroja. Aby sa dospelo k takémuto informa¢nému vystupu, IA by sa malo vykonavat v
troch samostatnych krokoch:

e priprava;
e analyza;
¢ vyhodnotenie vysledkov analyzy.

Iba doslednd priprava umozni administrativnemu aparatu vykonat’ 4€innll analyzu a po jej
vyhodnoteni predlozit’ uskutoc¢niteI'né odporacania smerom k reforme. Aby sme priblizili, aka
pracu je potrebné vykonat’ v ramci tychto troch krokov, nizsie popisujeme niektoré ramcové
momenty:

Priprava

Priprava IA musi zacat definovanim konkrétnych cielov a ocakdvanych vysledkov
hodnotenia. Pod ocakdvanymi vysledkami rozumieme informdcie o nékladoch,
vykonatelnosti alebo moznostiach vynucovania. Ocakavané vysledky je potom potrebné
rozpracovat’ do vicSich podrobnosti a preddefinovat’ do podoby detailnych kritérii hodnotenia
(pozri niZsie - na konci 1.5.1), oproti ktorym sa dané hodnotenie bude prevadzat’.

Po zadefinovani kritérii a rozsahu planovaného IA je potrebné zvolit vhodné metody a
techniky.

Napokon, aplikacia zvolenej metodiky si vyzaduje dalSie pripravné prace. Je potrebné
vypracovat’ naért moznych trajektorii buduceho vyvoja v danej oblasti intervencie (scenare),
aby sa navrhovany nastroj dal posudit’ v réznych moZznych situdcidch.

Pre ucely analyzy nakladov a prinosov alebo ndkladovej efektivnosti je potrebné zhromazdit
relevantnu Statistiku o momentalnej situacii v danej oblasti intervencie. Pre ucely simulécie je
potrebné vypracovat’ také hypotetické priklady, incidenty a scendre vyvoja, oproti ktorym by
bolo mozné navrhovany inStrument testovat. Pre ucely pilotného testovania na realnych
pripadoch je treba takéto pripady alebo pilotny region vybrat’ v intencidch existujlcej
legislativy.

Néklady na nasadenie roznych metdéd a technik sa vyrazne odliSuju. Pilotné testovanie si
vyzaduje Cas a velky objem prostriedkov. Vypracovanie pripadovych Studii, incidentov a
scenarov pre ucely komplexnej simulacie moze byt drahé zalezitost’ najma v pripadoch, ked’
ju uskutociiuji externi odbornici. Naklady a usilie vloZzené do testovania daného néstroja
musia byt vazené oproti jeho relativnej dolezitosti a pravdepodobnému zlepseniu jeho
kvality.
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Analyza

Nasadeniu akejkol'vek metodiky musi predchadzat” dokladna priprava, ked’ze iba tak mozno
od neho ocakavat’ kvalitné vystupy. Ak sa rozhodlo o vykonani hlbkového IA, je obvykle
nevyhnutnym zapojit’ do analytickej prace externé odborné kapacity.

Podrobné informacie o metodike analyzy nakladov a prinosov, analyzy nakladovej
efektivnosti a konzultaciach su uvedené v kapitolach 2 a 3. Do pilotnych testov a simulacii by
mali byt - ak je to len trochu mozné - vzdy zaangazovani ti, ktorych sa dany nastroj
bezprostredne dotkne. Do tejto skupiny patria ti Statni Gradnici, ktory budi musiet’ dany
nastroj administrovat’ alebo manazovat’, ako aj obc¢ania a firmy, ktoré z neho budu t'azit’ alebo
nim budi obmedzovani. Prave tito 'udia st obvykle citlivi k moznym problémom spojenym s
navrhnutou verziou, najmi pokial ide o jeho vykonatelnost’ (t.). poskytnutie jasného
vysvetlenia Uloh a zodpovednosti a otazky vynutitelnosti) a ndklady (t.j. nevyhnutné
dodatocné investicie, konkrétne administrativne bremeno na strane firiem). Informacie, ktoré
tito mozu poskytnut, maji teda neocenitelnu hodnotu z hl'adiska kvality IA.

Vyhodnotenie vysledkov analyzy

Vysledky analyzy je potrebné systematicky dokumentovat’ a vyhodnocovat. Vystupom tejto
fazy je sprava o ziskanom hodnoteni a z neho vyplyvajuce odportcania. Medzi takéto
odporuc¢ania mozno uviest’:

e ponechanie planovaného nastroja v navrhovanej podobe;

e zapracovanie pozmenovacich nadvrhov alebo dodatkov do navrhovanej verzie pred
jej predlozenim prislusnému ministrovi;

o stiahnutie (legislativneho) navrhu alebo predlozenie tiplne odlisnej verzie.

Po zapracovani akychkol'vek relevantnych zmien alebo dodatkov do navrhu je mozné tento
nasledne posunut’ na schvalenie ministrovi, ktory ho inicioval. Na jeho st6l by sa mala dostat’
spominand sprava o vykonani TA spolu s odportcaniami a navrhovanou verziou nastroja
samotné¢ho. Ak boli niektoré odporucania zamietnuté, musi to uviest do zdznamu spolu s
odovodnenim.

Po schvaleni ministrom, ktory je kompetentny iniciovat’ dodato¢né zmeny, moZze byt navrh
spolu s hodnotiacou spravou a odporti¢aniami predlozeny na rokovanie rady ministrov.

Kritéria hodnotenia

Ako sme uz uviedli, existuje niekol’ko dalSich vyznamnych faktorov okrem tych
nakladovych, ktoré by malo dané A zohladnit’.

Otazky, ktoré by mali vzdy byt sti€astou zoznamu hodnotiacich kritérii, stt uvedené a strucne
objasnené nizsie. Uvadza sa tu aj jeden Specificky nakladovy aspekt (jeho suhrnnejsi popis
najdete v kapitole 2).

Uvedené kritéria su obzvlast vyznamné v pripade posudzovania legislativnej iniciativy -

preto sa nimi zaoberame prave v tejto sekcii. Plati vSak, ze su zaroven nezastupitelnymi
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kritériami aj pri aplikécii inych foriem IA ¢i pri posudzovani investi¢nych alebo inych
vladnych rozhodnuti.

V zavislosti od dostupnych zdrojov a €asu by sa mal legislativny navrh posudzovat’ oproti
nasledujucim kritériam - viac alebo menej sithrnnym sposobom.

Plnenie ciela

Toto kritérium konfrontuje fakt, i navrhovany instrument napiiia alebo nenapliiia ciel' v
najlepSej moznej miere. Analyza musi preskumat’ tieto otazky:

e  Moze dojst’ ku kontraproduktivnym vedlaj§im efektom?
e Je mozné/I'ahké vyhnut sa dodrziavaniu?
e Je nespravne pouzivanie nastroja mozné?

e Su kratkodobé navrhy zdovodnené dlhodobymi prinosmi (napr. preventivne
zdravotné opatrenia alebo environmentalna legislativa)?

e Je rozlozenie prinosov a nakladov opodstatnené a v sulade s danym cielom?

e Existuje vyrazny nepomer medzi tym segmentom populdcie, ktory znasa hlavné
bremeno, a tymi, ktori prevazne tazia?

Priklad:

Ciel: Znizovanie dopravnej nehodovosti

Posudzovany néstroj ma presadzovat’ dodrziavanie rychlostnych obmedzeni a sankcionovat
zvySenymi pokutami poruSovanie dopravnych predpisov. Pri analyze tejto legislativnej
upravy oproti kritériu "plnenie ciel’a" treba polozit’ nasledujice otdzky:

e Je skuto¢nou pri¢inou nehod zvySovanie rychlosti?

e Existuje vysoka pravdepodobnost’, ze zavedenie rychlostnych obmedzeni a vysSie
pokuty za dopravné priestupky povedie k znizeniu nehodovosti?

e Nepovedu rychlostné limity k dopravnym zadpcham a vyS$Sim mieram znecistenia?

e Mozu sa vodici 'ahko vyhnut' dodrziavaniu rychlostnych obmedzeni?

e Budu investicie do nového persondlneho zabezpecenia policie nevyhnutné pre
vynucovanie rychlostnych obmedzeni vykompenzované ubytkom poctu

dopravnych neh6d?

e Ktora socialna skupina bude platit’ pokuty - len ti, ktori nemaji ziadne vystrazné
zariadenia?
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Maju ti danovi poplatnici, ktori spolufinancuju investicie do policajnych sil,
nejaky prinos z vysSej bezpecnosti na cestach?

Uskutocnitelnost

Toto kritérium zohladiiuje, ¢i novy nastroj mozno efektivne nasadit’ v ramci existujucej
administrativnej Struktury. Z analytického hladiska je treba inter alia nastolit’ tieto otazky:

Priklad:

Je dany nastroj pruzny natolko, Ze sa dokaze prisposobit’ vSetkym mozZnym
pripadom aplikacie a byt pri tom tak smerodajnym, Ze diskre¢né ustanovenia®
neumoznia svojvol'né byrokratické rozhodovanie?

St poziadavky na jeho spravu (administraciu) obmedzené len na nevyhnutni
mieru? Existuje moZznost, ze administrativne néklady prevazia prinosy (napr.
poplatky za administrativne sluzby)?

St kompetencie pre uplatiiovanie daného ndstroja (vratane poZziadaviek na
koordinaciu) jasne vymedzené?

Je prechod od starej normy k tej novej jasne legislativne upraveny a
uskutoCnitel'ny?

Ciel’: Urychlit spravne konanie pri udelovani stavebnych povoleni

Posudzovany néstroj zamysla rozlozit' zodpovednost' za vyddvanie stavebnych povoleni
medzi r6zne urovne administrativy v zavislosti od ddlezitosti stavebného projektu. Navyse
planuje zaviest’ urcita pozitivnu "premlcaciu” proceduru (t.j. ak zodpovedny urad nezareaguje
na urcitu ziadost’ v ramci danej Casovej lehoty, tato ziadost’ sa povazuje za prijatu) v pripade
mensSich stavebnych projektov.

Analyzujuc tieto upravy vo svetle kritéria "uskutocnitelnost

m

vyvstavaji nasledujuce otazky:

St definicie menSich a vicSich stavebnych projektov jasné natolko, ze
administrativa 1 obcania lahko rozpoznaju, ktord administrativna urovein je
kompetentna?

St diskre¢né ustanovenia vymedzujice zodpovednost’ roznych administrativnych
urovni zrozumitelné alebo podporuji tendenciu svojvolnych byrokratickych
rozhodnuti?

St vynimky pre Specifické pripady (napr. nebezpecné menSie stavby) jasne
definované?

St procediry dostatocne jednoduché, aby vskutku urychlovali schvalovacie
konanie?

¥ tj. ponechavajuce volnost rozhodovania
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e Nevedie mnozstvo vynimiek k paradoxnému stavu, kedy "premlcacia" procedura
je vlastne jedinou skuto¢nou vynimkou a teda navrhovand norma nie je prakticky
uskutocnitel'na?

Zrozumitelnost
Toto kritérium pokryva dal$i aspekt vykonatelnosti, t.j. rdozne tazkosti so spravnym
pochopenim daného néstroja a jeho adekvatnym uplatiiovanim zo strany sukromného sektoru.

Analyza sa musi ststredit’ na tieto otdzky:

e Je jazyk navrhovanej pravnej upravy zrozumitelny a pochopitelny pre jej
adresatov?

e Obsahuje dana uprava nejaké protirecenia?

e Su vsetky definicie nedvojznacné?

e Su povinnosti vyplyvajuce pre adresatov jasne vymenované? atd’.
Priklad:
Ciel’: Urychlit spravne konanie pri udelovani stavebnych povoleni
Novy zdkon je zacieleny na stavebnych inZinierov, architektov a - v pripade mensich
stavebnych projektov - na vSetkych obCanov. Analyza vo svetle kritéria "zrozumitel'nosti" by
mala zodpovedat’ nasledovné otazky:

e Je jazyk danej normy maximalne prisposobeny ciel'ovej skupine?

e Je mnozstvo krizovych odkazov v ramci daného zakona a na iné zikony
zredukované na nevyhnutné minimum?

e Nachadzaju sa vSetky ustanovenia tykajuce sa vydavania stavebnych povoleni v
ramci jedného pravneho textu?

e Chape obcan, aké dokumenty musi predlozit’ prislusnému uradu, aby obdrzal
stavebné povolenie? atd’.

Ndaklady implementdcie

Toto kritérium ma postihnat’ naklady a pripadné tspory priamo spojené so zavadzanim
daného nastroja. Z hladiska analyzy je potrebné v prvom kroku preskimat’, kde takéto
implementa¢né néklady vzniknll (administrativa, priemysel a socidlne skupiny) a nasledne z

pohl'adu tychto segmentov zodpovedat’ nasledovné otazky:

e Su vzniknuté néklady proporciondlne vzhl'adom k zamyslanym cielom daného
nastroja?

e Modze dojst’ k pripadnym usporam, ktoré by mohli ¢iastocne/tplne vykompenzovat’
naklady vyvolané danym nastrojom?
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e Zodpoveda objem administrativnej prace - vratane tej, ktora sa vyzaduje od
adresata (napr. zber Statistiky, vyplhovanie Ziadosti, vybavovanie uradnych
osvedceni, previerky) - ocakdvanym prinosom?

e Su uvaZované inStituciondlne zabezpecenie a procedury ucinné alebo mozno
reorganizaciou usetrit’ nejaké naklady?

Priklad:
Ciel’: Vytvorit nové pracovné miesta v ramci boja proti nezamestnanosti

Posudzovany nastroj predstavuje ponuku Statnej dotacie pre malé a stredné podniky (MSP) v
pripade naboru mladych dlhodobo nezamestnanych absolventov $kol.

Analyza navrhovanej Upravy oproti kritériu "ndklady na implementaciu" by mala
konfrontovat’ nasledovné:

e Je vyberovy postup dostatocne jednoduchy, aby ziadatel'ské MSP motivoval?

e Je objem papierove] prace v rozumnom pomere k vyske dotacie, ktord mozno
ocakavat’?

e Kolko c¢asu budi MSP potrebovat na zhromaZzdenie vSetkych potrebnych
uradnych osvedceni a podkladov?

e Su vSetky tie uradné listiny skuto¢ne nevyhnutné?

e Ak sa pozaduju urcité spravy (vykazy), daju sa tieto l'ahko zostavit'?

o (ita vlastne niekto tieto pozadované spravy?

e Ma predkladanie danych sprav ¢i znaSanie inych administrativnych bremien
logicku naslednost’ alebo konzekvencie, ktoré musi Ziadatel' ocakéavat’, ak tieto
nalezitosti nesplni?

Vzdajomné zavislosti

Vo svetle tohto kritéria sa ma posudit, ¢i novy inStrument vytvara alebo nevytvara vzajomné
zavislosti, ktoré st v konflikte s inou legislativou a ktoré mozu viest’ k nezelanym vedlajSim
efektom, napr. adresati nepatriaci do cielovej skupiny profituju alebo stracaji v dosledku

zavedenia nového nastroja. Je potrebné ststredit’ sa nie tieto otazky:

e Existuje platna legislativa, ktord pokryva rovnaké alebo komplementarne ciel'ové
skupiny?

e Existuje moznost prekryvania sa s jestvujucou legislativou, ktora by mohla
blokovat’ implementéciu nového nastroja?
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Priklad:

Ciel’: Podporovat zakladanie malych/rodinnych podnikov

Navrhovany zakon chce umoznit malym/rodinnym podnikom zamestndvanie rodinnych
prisluSnikov bez povinnosti oznamovat uradom dohodnuté platové podmienky a bez
povinnosti odvadzat’ prislusné dane a platby socidlneho zabezpecenia.

V ramci analyzy oproti kritériu "vzajomné zavislosti" treba polozit’ nasledovné otazky :

e Povedie vynatie rodinné prislusnikov z odvodovej povinnosti k este vysSiemu a
pripadne neopravnenému zdanovaniu vlastnika daného podniku?

e Je strata poberania podpory v nezamestnanosti rodinnych prislu$nikov - z dévodu
ich vynatia z odvodovej povinnosti - opravnena?

e Moze tato pravna uprava viest k rastu ndkladov na zdravotnu a sociilnu
starostlivost’?

e Mali by byt navrhnuté - a ak ano, potom aké - nejaké Specidlne ustanovenia, ktoré
by predchadzali neodévodnenému rastu poctu 0s6b poberajlcich verejnu podporu
len preto, Ze neprispievaju do prislusného poistného fondu?

1.6.2 1A privolbe nastroja

IA sa pri vol'be intervenéného nastroja vyuziva so zdmerom preskumat’ potrebu legislativnej
intervencie, identifikovat’ alternativy a ich pravdepodobny dopad, navzajom tieto porovnat’ na
zaklade ich mozného dopadu a realizovatel'nosti a napokon urcit' najlepSiu mozni volbu
(jedna intervencna vol'ba moze zahfnat viacero intervencnych néstrojov).

Ocakavanym vystupom IA je sprava, ktora:

e popisuje a hodnoti dohl'adné efekty r6znych intervencnych alternativ;

e identifikuje pravdepodobné nevyhody a vyhody kazdej alternativy a zdovodiuje,
preco jedna z nich predstavuje ti najlepSiu moznti vol'bu z hladiska dosiahnutia
zamyslanych ciel'ov.

Okrem toho takato sprava v hrubej podobe navrhne zodpovedajuici legislativny néstroj.

Tento typ IA prebieha v nasledujtcich troch krokoch:

Priprava

Po prijati politického rozhodnutia vypracovat’ IA s cielom preskimat’ moznl intervenciu

vlady v urcitej oblasti je ulohou Statnych uradnikov z kompetentného ministerstva pripravit
vychodiskové podklady.
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St to prave tito Statni zamestnanci, ktori nesu zodpovednost za adekvatne preskiimanie
daného problému a za preformulovanie globalneho interven¢ného ciel’a do podoby viacerych
operac¢nych ciel'ov. Je potrebné rozvinut’ viaceré intervencné stratégie spolu s kritériami, ktoré
by malo optimalne rieSenie spiiiat’ (napr. nakladova neutralnost, vysledky pre konkrétnu
cielovu skupinu).

Plati zasada, ze vzdy treba posudit’ a seridozne preskumat aj tzv. nulovy variant. Nulovy
variant znamena, Ze ziadna intervencia vlady nie je potrebnd. Zdévodnenim nulového variantu
by mohlo byt to, Ze ani vladna intervencia by dany problém nevyriesila, alebo Ze optimalnym
rieSenim by mohlo byt’ Gi€innejSie presadzovanie uz existujucich nastrojov.

Aby sa dospelo, k viac alebo menej spol'ahlivym vysledkom, odporica sa postidenie moznosti
budiceho vyvoja v danej oblasti a vyhodnotenie stratégii prave zohladnenim tychto
alternativ, t.j. aplikéciou tychto stratégii pre roznych scenaroch.

Sucasne s pripravnou fazou by sa mala uskuto¢nit’ aj prva konzultacia. Konzultacie by mali
prebehnut’ s vSetkymi ostatnymi zainteresovanymi ministerstvami a - ak je to vhodné - s
miestnymi samospravami, prisluSnymi mimovlddnymi organizaciami (MVO), inymi
zaangazovanymi stranami a tieZz s nezavislymi expertmi. Toto kolo konzultacii sluzi k
zhromazdeniu ¢o najvacsicho mnozstva informacii z oblasti, v ktorej chce vlady intervenovat,
a tiez k tomu, aby zodpovedni Statni tradnici mohli prist’ so zivotaschopnymi intervenénymi
stratégiami.

Analyza moznych dopadov roznych variantov

V druhom kroku tohto hypotetick¢é procesu je potrebné analyzovat’ a porovnat rdzne
intervenéné moznosti z hladiska ich podstaty, vnutornej logiky, uplnosti. Okrem toho je
potrebné tieto dopady analyzovat vo svetle kvantitativnych a kvalitativnych kritérii. Opéat
plati, Ze zodpovednost’ za kvalitu analyzy nest ti §tatni Gradnici, ktori boli povereni ndvrhom
interven¢ného nastroja. Aby sa dospelo k najlepSim moznym vysledkom je potrebné
prediskutovat’ navrhované stratégie so vSetkymi zainteresovanymi ministerstvami,
administrativnymi orgdnmi a miestnymi tradmi, ked’Zze to mézu byt napokon tito aktéri, ktori
budi kone¢nu verziu implementovat. Ak méa dany projekt uriti vahu, odporuca sa
konzultovat’ adresatov (MVO) a nezavislych odbornikov. Je ddlezit¢ zabezpecit' pozvanie
expertov s r6znou profesiondlnou orientaciou, aby sa pokial mozno zamedzilo skresl'ovaniu
informacii. Diskusia/konzultdcia mdze prebiechat’ pisomnou formou alebo formou verejnej
diskusie ¢i workshopu.

Vyhodnotenie intervencnych stratégii

V poslednom kroku sa vyhodnocuje, dokumentuje a komparativne posudzuju vysledky
konzultacii vnatri 1 mimo administrativy ako aj vysledky analyzy uskuto¢nenej Statnymi
uradnikmi na vedicom ministerstve. Vystupom takéhoto porovnavacieho hodnotenia bude
odporuéanie pre prijimatelov rozhodnuti uréujice stratégiu, ktora najlepsie spiia stanovené
poziadavky.

Konec¢né rozhodnutie o alternative, ktora sa bude realizovat’, bude prijaté na politickej urovni.

Do hry mézu vstupit’ politické uvahy, ktoré napokon uprednostnia int ako odportcanu
alternativu.
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1.6.3 1A pri evaludcii existujuceho legislativneho ndstroja
Evaludcia platnych zakonov alebo rozbehnutych investicii sa vykonava s cielom preskumat’:
e i boli zamyslané ciele dosiahnuté efektivnym sposobom,;
e (iav akej miere doslo k vyskytu nezelanych vedl'ajSich efektov;
e (ibola implementacia daného nastroja bezproblémova;
e (i bola dosiahnutd vysoka miera dodrZiavania danej legislativy;
e (i bolo rozlozenie prinosov a ndkladov odévodnené.

Od takejto evaluacie mozno o¢akéavat’ informdcie o potrebe pripadnych dodatkov ¢i dokonca
zruSenia daného legislativneho nastroja. Pokial’ ide investicné projekty, mozno ocakavat
zaver, €1 by aj d’alSie investicie rovnakého typu priniesli Zelany G¢inok, alebo ¢i su potrebné
dodatocné komplementarne investicie, aby sa optimalizovala névratnost pociatocnych
vydavkov.

Typickymi troma krokmi su:
Priprava

Ak rozsah evaluacie neurcila vlada alebo parlament eSte pri povodnom uplatiiovani daného
nastroja, je potrebné pocas pripravy evaluacnej prace urobit rozhodnutie, ¢i sa bude
evaluovat’ nastroj ako celok alebo iba jednotlivé jeho komponenty. Okrem toho je potrebné
stanovit’ evaluacné kritéria. Medzi ne mozno zaradit’ aj tie nasledovné: miera plnenia ciel’ov,
vyvoj nékladov, bilan¢né efekty, vykonatel'nost’ a pozitivne/negativne vedlajSie efekty.

Evaluécia sa vykonava porovnavanim o¢akavanych a zamyslanych dopadov s tymi redlnymi.
Ocakavany dopad daného néstroja sa musi objasnit’ a zdokumentovat’ uz v priebehu pripravy
evaluacie. Ak bola predtym vypracovana interventna analyza® alebo hodnotenie navrhu
nastroja, o¢akdvany dopad ndstroja mozno vyvodit z tejto dokumentacie.

Rozbor redalnych udajov oproti zamyslanému dopadu ndstroja

Tato analyza zacina zberom dat o skutocnom dopade evaluovaného nastroja. Ziskané
informécie sa potom porovnavaji s dopadom zamys$l'anym povodnymi "dizajnérmi" néstroja.
Realne data by sa mali porovnat’ - ak je to len trochu mozné - s datami o stave pred
zavedenim vtedy nového néstroja. Tento krok je totiz nevyhnutnym pre ziskanie informacie o
tom, aky druh zmeny - ak k nejakej doslo - novy néstroj vlastne priniesol.

Aby sa ziskali potrebné udaje, mozno sa obratit’ na existujucu Statistiku. NavySe, najmé ak
Statistické udaje nie st okamzite dostupné, je mozné poziadat’ kompetentné organy o zaslanie
spravy a tiez konzultovat’ adresatov.

? v zmysle "policy analysis"
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Evaluacia nastroja

Zozbierané informacie sa vyhodnocuji na komparativnej baze. Evalua¢né kritéria a finalna
evaludcia nastroja musia byt zdokumentované. Odporti¢ania zaloZené na vykonanej evaluacii
musia byt riadne zdovodnené, aby sa na politickej trovni mohli prijimat’ dobre informované
rozhodnutia o buducich krokoch tykajtcich sa posudzovaného nastroja - o jeho rozsireni,
zruSeni alebo ponechani v platnosti.

1.7 "Best Practices" v ramci OECD

V roku 1997 OECD zverejnilo spravu s ndzvom "Regulatory Impact Analysis: Best Practices
in OECD Countries". Tato publikacia je Specidlne zamerand na problematiku vladnych
nariadeni a identifikuje 10 "best practices"'’ , ktoré mozno vcelku chépat’ ako predpoklady
spravne prevedenej "regulatory impact analysis" (v skratke RIA), t.j. analyzy regulativneho
dopadu. Tieto praktiky st vzajomne prepojené.

Je v nich obsiahnuté poznanie, Ze RIA musi byt sucastou SirSieho systému, aby preukazala
svoju ucinnost. Musi byt do celkového systému tvorby politiky, a nie len doplnkom
poslednych §tadii jej implementacie. Vychadzajic zo skusenosti svojich Clenskych krajin
OECD odportca, aby sa vlady v ramci RIA opierali o nasledovné zasady:

e Maximalizovat’ politicky zavidzok. Toto je podstatna vec, najmid aby sa
zabezpecilo, Zze zaviazok voc¢i RIA ostane nezlomnym aj v pripade konfliktu jej
vysledkov s inymi politickymi tlakmi. Politicka zodpovednost’ ministrov je tu
kl'aicovym elementom.

e Ulohy a zodpovednost’ musia byt’ jednoznaé¢ne a starostlivo rozdelené. Tyka sa
to vlady, parlamentu i administrativy. V ramci administrativy musi platit, ze
vykonavatelia regulécie si zodpovedni za vypracovanie RIA a stcasne je potrebny
dozorny organ pre zabezpecenie konzistentnosti, kontroly kvality a odborného
vycviku.

e Odborny vycvik (zaskolenie) je dolezity, aby sa zaistilo, Ze regulatori disponuji
potrebnymi technickymi zruénost’ami a chapu ddlezitost/hodnotu RIA.

e Analytické metdédy musia stelesnovat’ Sir§i (nadrezortny) pristup a nakladovo-
prinosovy princip by sa mal uplatiiovat’ v pripade kazdého vladneho nariadenia.
Treba vsak zohl'adiiovat’ obmedzenia udajovej zakladne ako aj potrebu vyuzivat’ a
integrovat’ kvantitativne a kvalitativne informacie. Mali by byt vyddvané interné
smernice o poziadavkach na analyticka pracu, aby sa zabezpecila konzistentnost’.

e Je potrebné navrhnut’ stratégie zhromazZd’ovania udajov. Aby sa dospelo ku
kvalitnému hodnoteniu, su potrebné kvalitné idajové vstupy. Je potrebné vyvinut
a rozsirit’ stratégie ziskavania spolahlivych idajov pri nizkych nakladoch.

e Analytické usilie v ramci RIA musi byt’ zacielené na tie nastroje regulécie, ktoré
maju dolezity dopad, a na situdcie, v ktorych jej vysledky maji Sancu vyrazne

'% najlepsich, skuisenostou overenych praktik (pozn. prekladatel’a)
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ovplyvnit' kone¢ny vystup. V praxi to znamena "uplni" RIA pre klucové
intervencie, skromnejSie usilie (avSak s rovnakou analytickou zakladiiou) v
pripade  "Standardnych" navrhov a vynatie z RIA v  pripade
rutinnych/nevyznamnych Gprav.

e Integracia do cyklu verejnej politiky. RIA by sa mala zacat' robit’ skor ako
neskdr, aby mohla redlne prispiet’ k rozsireniu politickej volby a nebyt len
ospravedliiovanim uz prijatych rozhodnuti.

o Komunikovat’ vysledky. Ti, ¢o sa nachadzaji vnutri i momo administrativneho
aparatu a maju schopnost ovplyvnit' politicki volbu, by mali mat RIA k
dispozicii, aby mohli realizovat’ svoje Ulohy v néslednych procesoch danej
intervencie. Transparentnost’ je teda rovnako kl'icom k integrite tohto systému.

e Aplikovat’ RIA na existujiuce aj nové vlidne nariadenia. RIA by sa mala
vyuzivat v pripade novelizacie a revizie existujucich nariadeni, pretoze sa tym
zvysi systematizacia tychto procesov a tiez pravdepodobnost, Ze povedu k lepSim
vystupom.

ZvySovanie regulativnej kvality
V roku 1995 Rada OECD vydala Odporucanie pre zlepSovanie kvality Statnej regulacie. Tento
dokument obsahuje aj "kontrolny zoznam" regulativnej kvality, ktory formuluje zékladné

poziadavky na vysokokvalitna regulaciu.

Toto Odportcanie zahfiia 10 otdzok, ktoré by si tvorcovia politiky mali polozit’ v pripade
kazdej navrhovanej Gpravy (a tiez pri tej existujucej). St nimi tieto:

e Je problém spravne definovany?

e Je konanie vlady opodstatnené?

e Je dané nariadenie najlepSou formou vladnej intervencie?
e Ktora uroven vlady je adekvatnou pre dané opatrenie?

e (Odobvodiuja prinosy daného nariadenia stvisiace naklady?
e Je spolocenské rozlozenie efektov transparentné?

e Je dané nariadenie jednoznacné, konzistentné, zrozumitel'né a pristupné voci jeho
adresatom?

e Dostali vSetky zainteresované strany prilezitost’ prezentovat’ svoje stanoviska?

e Ako sa bude vynucovat jeho dodrziavanie?
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Kapitola 2:
Hodnotenie rozpoctovych a ekonomickych
dopadov vladnych politik

Navrhy tykajtice sa verejnych vydavkov vzdy presahuju zdroje, ktoré su k dispozicii na ich
financovanie. Vyber medzi alternativami a stanovenie priorit s tak nevyhnutnou
zodpovednostou kazdej vlady. Systematické posudenie vSetkych navrhov spojenych s
ucastou verejného sektoru spoluvytvara cestu pre spravnu politicki volbu a efektivne
vynakladanie penazi danovych poplatnikov. Technika IA je v tomto smere pomocnikom na
strane tvorcov politiky. Je vSak na mieste pripomenut’ argument z kapitoly 1, Ze IA je len
uzitoénym nastrojom pre ucinny a efektivny vykon verejnej politiky a Ze nie ndhradou za
proces rozhodovania, ktoré vzdy zahfiia tak technickd analyzu ako aj politicki volbu.
Zostavajuce riadky tejto kapitoly by mal preto ¢itatel’ vanimat’ v tomto kontexte.

Odhadovanie ¢istych nékladov intervenéného navrhu je obzvlast vyznamnym aspektom IA.
Skusenosti vSak ukazali, Ze hlavny podiel na kvalite rozhodnuti nema presnost’ kalkul4cii, ale
najma proces analyzy navrhu od pociatkov jeho formovania. Je mylnym predpokladom, ze TA
je sposobom, ako produkovat’ "spravne" Cisla. Je dolezité, aby administrativa samotna bola
schopnéd identifikovat’ tak pravdepodobné doésledky navrhovaného opatrenia ako aj

alternativne sposoby jeho implementacie.

Napriek tomu ma otdzka ndkladov v modernej dobe Specificky vyznam. Vlady st pod stéle
vacsim tlakom hospodarit’ s verejnymi prostriedkami ¢o najefektivnejSie. Presmerovanie
zdrojov z menej efektivnych oblasti vyuzitia do tych efektivnejSich, je ddlezitym krokom
smerom k zlepSeniu celkovej ndkladovej efektivnosti. Znamena to prinajmensom znizenie
nakladov vladnych zasahov.

Maximalizéacia nakladovej efektivnosti predpoklada rozSirenie pojmu ndkladov - okrem tych
priamych sem patria aj ostatné naklady spojené napr. s environmentdlnymi a socialnymi
dopadmi. Aj ked’ tieto otdzky pridavaju na zlozitosti danej ulohy, nemozno ich obist, ak ma
byt hodnotenie dopadov dosledné.

2.1 Typolégia nakladov

Néklady mozno rozdelit’ do troch zakladnych skupin. St to:

e priame néklady na strane vlady, vratane jej nizSich trovni - naklady poskytovania
verejnej sluzby alebo spravy systému Statnej regulacie;

e naklady dodrziavania'' (adaptacie) na strane dotknutych podnikov a ob&anov -
nadklady na administrativa a papierovi pracu (t.. prevadzkové) a naklady
kapitalové;

e nepriame naklady pre ekonomiku ako celok, napr. environmentdlne a socidlne
efekty alebo pokles hospodarskej stt'aze, inovéacii a investicii.

11 :
angl. compliance costs
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Celkové naklady st vSak zavislé od mnoZstva faktorov, ktoré treba vziat’ do tvahy od samého
zaCiatku. Napriklad, je potrebné definovat ciel'ova skupinu pre dant verejnu sluzbu ¢i vladne
nariadenie, aby sa ziskala predstava o rozsahu moznych efektov, miere podpory alebo
rezistencie verejnosti vo¢i novej iniciative, d’alej ¢i problému, ktory sa fiou chce riesit, by
bolo najlepsie celit’ prostriedkami zvySovania informovanosti (osvetou), zdkonnou Upravou
alebo priamym poskytovanim sluzby vladou, priCom kazdd alternativa znamend rozne
naklady; a tieZ do akej miery nova sluzba ¢i nariadenie zvySi pracovnu zataz vladnej
administrativy.

Nizsie nasleduje diskusia roznych foriem takychto nakladov.

2.1.1 Priame ndklady

Zavedenie novej sluzby, rozsirenie existujicej sluzby alebo inSpekéné ¢i donucovacie ¢innosti
spojené s vykonom urcitych politik mézu klast’ poziadavky na dodatocné personalne zdroje.
Akékol'vek takéto naklady - ¢i uz v dosledku okamzitého alebo budiuceho néboru d’alSich
pracovnikov - by mali byt kvantifikované. Rovnako aj tvrdenie, Ze dané opatrenie mozno
zaviest’ v ramci disponibilnych zdrojov prislusného verejno-spravneho organu, by malo byt
jednoznacne zdovodnené: napr. demonstraciou toho, Ze v dohl'adnej dobe d6jde k uvolneniu
kapacit v dosledku prerusenia alebo zostihlenia nejakého iného programu.

Rozhodnutie zredukovat’ personal v urcitej oblasti sice usetri na platoch, méze vSak v prvom
roku znamenat' ndklady v désledku redundantnosti a rocné uspory tak moézu byt scasti
vymazané rastom platieb socidlneho zabezpecenia.

Zavedenie novej sluzby mdze znamenat’ zna¢né pociatocné néklady ako napr. investicie do
budov a infraStruktary, investicie do stavby zavodu a klpy strojovych zariadeni, poplatky za
pravne a konzultaéné sluzby, zaSkolenie atd’. TaktieZ mozno ratat’ s opakovanymi nakladmi
vo forme dodato¢nych spotrebnych vstupov, ako st papier, elektrina, telekomunikacie atd’.

Kvantifikacia rozpo¢tovych nakladov tiez zavisi od akceptovatelnosti a vynutitelnosti'®
navrhovaného opatrenia. Ro6zne politiky zasahuju do réznych oblasti verejného a
podnikatel'ského Zivota a odliSuji sa aj v ndkladoch na ich presadzovanie. Napriklad,
opatrenie prinasajuce zvysenie davok socialneho zabezpecenia bude prijaté automaticky (hoci
mozny narast podvodov si moze vyziadat’ prisnej$i monitoring), kym nariadenie ukladajuce
priemyselnym podnikom povinnost dodrziavat ur¢ité environmentalne Standardy, bude
vyzadovat’ isty stupeil monitoringu a donucovania. Ak si ur¢ité opatrenie ¢i nariadenie
vyziada monitoring a donucovanie, je potrebné zodpovedat’ nasledujice otazky:

e Aka velka je cielova skupina(-y), ktorej sa navrh dotkne, a aké poziadavky to kladie
na donucovacie kapacity? Tato otazka by mala pokryt’:

- pravdepodobny stupeii spontanneho dodrziavania;
- potreby z hl'adiska monitorovania dodrziavania;
- aspekty tykajuce sa rozsahu sankcii a moznosti ich ulozenia.

> angl. enforcement
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e Aké velké je bremeno donucovania, ktoré by mali prislusné organy vykonavat? Malo
by sa zohladnit”:

- ¢isuucinky jednorazové alebo opakované;
- stupenl rezistencie verejnosti a €i si jej prekonanie vyziada pouzitie pravnych
prostriedkov alebo osvetova kampar.

e Ktorych vladnych organizacii sa navrhované opatrenie dotkne a aké je ich stanovisko
k jeho zivotaschopnosti alebo ndkladom implementacie?

V suvislosti s tou poslednou otazkou plati, Ze slaba komunikacia medzi ministerstvami moze
viest’ k problémom v neskorSich $tadiach. Je preto podstatné, aby sa konzultovali vSetky
relevantné ministerstva hned’ od zaciatku - minimalizuje sa tym uroven nepredvidanych
nakladov a negativnych vedlajSich Gi¢inkov. Pokial’ ide o priame néklady vlady, nemalo by v
zasade dochadzat’ k neocakédvanym efektom; ak sa tak stalo, obvykle to znamena zlyhanie
medzirezortného pripomienkovacieho procesu.

Ministerstvo s hlavnou zodpovednost'ou za predkladany névrh musi preto zohl'adnit’ vSetky
naklady s dosahom na Statny rozpocet, a nie iba vlastné naklady ¢i néklady vladnych agentar
na useku jeho pdsobnosti. Napriklad, navrh zamerany na prildkanie nadnérodnej vyrobnej
spolo¢nosti prostrednictvom priamej finanénej pomoci je primarnou zodpovednostou
ministerstva hospodarstva vtedy, ak mé byt’ grant poskytnuty z jeho rozpoctovej kapitoly, no
moze sa dotykat’ aj posobnosti ministerstiev zodpovednych za zasobovanie vodou (zavod by
mohol mat’ vyrazny dopad na kvalitu miestnej vody alebo tlak na vodné zdroje v
bezprostrednom okoli) a cestnu siet’ (zlepSenie miestnej infrastruktiry je Casto nevyhnutné pre
prepravu priemyselne vyrdbanych tovarov). V hre mézu byt aj zdujmy ostatnych
ministerstiev. Kazda kvantifikacia ndkladov, ktora ignoruje néklady vzniknuté na strane inych
spravnych orgdnov, bude neuplnd, pretoze tieto budi musiet’ poskytnut’ stanovisko tykajuce
sa nakladov a realizovatel'nosti krokov spadajucich do ich poésobnosti.

Dalsim aspektom je fakt, Ze vladne politiky majii vieobecny dopad na celkové hospodarstvo
krajiny. Z tohto dévodu navrh zvysit' prijmy vlady prostrednictvom dane - napr. z predaja
cigariet - moze spoOsobit’ pokles rozpoctovych prijmov v doésledku vyraznejSiecho poklesu
spotrebitel'ského dopytu. Nemozno predpokladat, ze spotreba zostane konStantna a prijmy
vzrasti. Kvantifikdcia zmien prijmov je vzdy =zlozitou operdciou, kedze zavisi od
predpokladov o buducom vyvoji spravania sa konzumentov. Napriek tomu by mali byt prijaté
predpoklady jasne formulované, aby sa zohl'adnili vSetky mozné dopady.

Napriklad, ak je rozhodnutie vlady zvysit' ceny cigariet motivované ochranou verejného
zdravia, mali by sa vy¢islit' dlhodobé uspory Statneho rozpoctu, napr. v podobe zniZenej
miery hospitalizacie. Poukazuje to aj na otazku nepredvidanych dopadov opatrenia, ako napr.
priekupnictvo s cigaretami. Tvorcovia politiky by sa mali pokusit’ o zohl'adnenie vSetkych
moznych efektov nového opatrenia, aby sa vyhli prekvapeniam v neskorSom §tadiu.

2.1.2 Naklady dodrZiavania (adaptdacie) na strane podnikov a obcéanov
Pri posudzovani dopadu urcitej intervencie na podnikovy sektor je dolezitym rozliSovat

medzi r6znymi druhmi bremena z hl'adiska toho, ¢i toto vznika tplne, Ciasto¢ne alebo bez
posobenia daného zasahu. Toto rozliSenie je o to doleZitejSie, Ze zdrojom takejto informécie
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pre administratorov mézu byt konzultacie so zdujmovymi skupinami. Takéto skupiny maja
prirodzeny dovod nadhodnocovat’ pripadné nédklady. Mézu sa vyskytnit’ pripady, kedy urcity
faktor, ktory sa prezentuje ako naklad, nema ni¢ spolo¢né s navrhovanym opatrenim a pre to
by nemal byt zohl'adneny v prislusnej kalkulacii.

Napriklad, vSetky podniky maju rutinné administrativne naklady, ako je tdrzba budovy a
odbytova agenda. Opatrenie, ktoré navrhuje, aby vsetky budovy zodpovedali minimalnym
bezpecnostnym Standardom, by spdsobilo ndklady niektorym firmam, no bolo by asi
nekorektné zddvodnovat’ naklady na novu kancelariu snahou vyhoviet' poziadavkam novej
Gipravy. Dalsi priklad: Podniky potrebuju viest’ finanéné vykazy pre svoje vlastné ucely. Hoci
ur¢ita legislativna iprava moze pozadovat, aby sa zber takychto informacii robil v inom
formate a aby boli tieto verejne pristupné, opat’ plati, Ze administrativne bremeno je len s¢asti
zapri¢inené tymto novym ustanovenim. V skuto¢nosti by poziadavka, aby obchodné
spolocnosti zostavovali svoje rocné financné vykazy podl'a medzindrodnych Standardov, mala
naopak zvysit hodnotu firmy, ktora tak doposial neurobila, a tym jej atraktivnost pre
potencidlnych investorov. Sucasne poskytuje ochranu seriéznym firmam pred tymi menej
seridznymi konkurentmi.

Su tiez administrativne procedury, ktoré by mnohé podniky ignorovali, ak by neexistovala
zdkonna poziadavka ¢i ind forma vonkajSieho tlaku. Nepridavaju na hodnote Zziadnej
individuélnej firmy, no mozu byt znaénym prinosom pre spolo¢nost’ ako celok ¢i dokonca pre
firmy ako urciti spoloCenskt skupinu. Do tejto kategorie mozno zaradit’ politiku rovnosti
prilezitosti, prisne bezpecnostné normy, poziadavka minimdlneho veku pre nastup do
zamestnania a daiiové povinnosti.

Pri zvazovani moznych efektov na biznis, treba klast’ nasledovné otazky:
e Ktoré skupiny podnikatel'ov budu dotknuté?

e Kolkych sa to dotkne?

e Akym sposobom a v akom rozsahu sa efekty danej politiky prejavia na ciel'ovej
skupine? Tato otdzka by mala zistit™:

- Cisutieto efekty jednorazové alebo opakované;

- podlozenie tychto efektov a stupen neistoty;

- dosledky dodatocnych administrativnych nédkladov pre rozne velkostné
skupiny podnikov (narast bremena moze byt absolitne rovnaky pre vsetky
vel'kostné skupiny, no relativny dopad na malé podniky bude d’aleko vacsi ako
v pripade vSetkych firiem).

e Aky je pomer ndkladov a prinosov vo vztahu k zdrojovej zékladni dotknutych
podnikov?

e Aky mozny dopad to bude mat’ na konkuren¢né postavenie domacich firiem voci
zahrani¢nej konkurencii?
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2.1.3 Nepriame naklady pre ekonomiku a spoloc¢nost’

Posledna otazka z predchadzajiceho odseku moéze mat signifikantné dosledky pre
hospodarstvo vo vSeobecnosti. Privadza nés to k otazke socidlnych a ekonomickych efektov.
Napriklad, redukcie v Struktire nakladov by zlepsilo konkurenént poziciu exportérov, ¢o by
mohlo viest k rastu domdcej zamestnanosti, rastu obratu, zvySeniu danovych prijmov
vladneho rozpoctu atd’. Plati to aj naopak. AvSak efekty znizujice konkurencieschopnost
mozno niekedy vyvazit prinosmi nového opatrenia. Napriklad, vyvinutie opatreni na
zlepSenie podmienok zamestnanosti - za predpokladu, Ze zodpovedaju miestnym
preferencidm - moéze mat’ negativne dosledky pre ekonomicky rast, no zaroven prinesu
zlepSenie kvality zivota spolo¢nosti ako celku.

Okrem dopadu na zamestnanost’ a ekonomicky rast by sa mali posudit’ aj environmentéalne
vplyvy. Pozornost’ by sa mala zamerat’ na nesledujice otazky:

e Aké su dosledky navrhovaného opatrenia z hladiska spotreby energie a vyuzitia
dopravy?

e Aké st dosledky navrhovaného opatrenia z hl'adiska miery znecistenia zivotného
prostredia (vody, vzduchu alebo pddy)?

e Aké st dosledky pre verejné zdravie?
e Aké su dosledky navrhu z hl'adiska narokov na disponibilné Gizemie?

Vezmime si priklad ndvrhu opatrenia, ktoré ukladd zna¢né danové bremeno na vlastnikov
osobnych vozidiel s cielom zvysit' rozpoCtové prijmy. Ak je miera zat'azenia nadmerne
vysokd, moéze dojst’ k nasledovnému:

e poklesne pocet ndkupov novych vozidiel (¢o néasledne vymaze prijmy z vyssej
dane);

e nebude mozné uspokojit’ rastici dopyt po dodato€nom objeme vykonov verejnej
hromadnej dopravy, ktord uz pracuje pri plnom vyuziti kapacit, ¢o povedie k
zakaznickej nespokojnosti na strane verejnosti;

e vzrastie priemerna doba Zzivotnosti osobnych vozidiel, co povedie k rastu miery
nehodovosti;

e rast poctu starSich vozidiel tiez vedie k vySSiemu znecisteniu emisiami v Case, ked’
je toto uz vel'mi vysoké.

Na druhej strane, opatrenie, ktoré vedie k rapidnemu narastu poctu aut na cestdch bez sucasne
zvySeného usilia v oblasti politik ovplyvitujucich kapacity cestnej siete a verejnej dopravy,
moze viest' k vaznemu pretazeniu dopravného systému s negativnymi t¢inkami na podniky a
kvalitu zZivota jednotlivcov - tak z hl'adiska dlhsieho prepravného ¢asu ako aj znecistenia.

Nastolenie vys$Sie uvedenych otazok by aspont mohlo zabezpecit, ze neddjde k zapornym

konzekvenciam. Samozrejme, praktickd odpoved’ na tieto otazky bude urcite tazsia ako ich
nastolenie. AvSak aj napriek tomu, ze spominané efekty nie je I'ahké kvantifikovat’, skiisenosti
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z inych krajin by mohli posluzit’ pri hodnoteni dopadov takéhoto navrhu. Takmer vSetky
intervencné nastroje st spojené¢ s nezamySlanymi nakladmi a prinosmi. Je preto dolezité
nastolit’ ¢o mozno najviac otazok v navrhovacej faze, aby sa tieto nezamyslané efekty
identifikovali a v€as zohl'adnili.

2.2 Vykonanie objektivneho 1A

Hoci TA poméha usetrit’ peniaze z dlhodobého hl'adiska, samo osebe moze byt nakladnou
zaleZitostou. Je teda potrebné starostlivo zabezpecit, aby bolo IA dobrou investiciou. Je
nezmyselnym uskutocnit’ také hodnotenie, ktorého naklady st v nepomere k ucinkom
posudzovaného opatrenia alebo nariadenia. Dalej, aby sa zaistila objektivnost’, vietky IA by
mali mat’ konzistentny format, aj ked’ vacsie kapitalové investicie si vyziadaju sthrnnejsSie
Studie.

Je taktieZ zédsadnou poziadavkou, aby odhady ndkladov v ramci IA bolo ¢o moZno
najrobustnejSie a obstali tak aj pred analyzou a posudkami inych odbornikov. Zaroven musia
byt k dispozicii politikom v prehladnom formate.

Nasledujtci zoznam otdzok je v tomto smere dolezity z hl'adiska zabezpecenia, aby ti, Co
rozhodujt, mohli prijat’ informované rozhodnutie.

e Su politici ochotni obetovat’ zna¢né kratkodobé nédklady v prospech znacnych
dlhodobych prinosov? Politikov trapi hlavne to, ¢o sa deje v rdmci ich volebného
obdobia, aj ked’ efekty vladnych politik Casto tento horizont presahuja. Urcita
vlada moéze zaujat’ rezervovany postoj pri schvalovani opatrenia, ktoré pocita s
Cistymi ndkladmi prdve v obdobi jej Uradovania s tym, Ze prinosy sa zacnu
materializovat’ az v ¢ase nastupu novej vlady k moci. V ¢asoch hospodarskej krizy
je takato rezervovanost’ eSte pravdepodobnejsia. V1ady sa teda Casto sustredia na
kratkodobé priority, ktoré majui Sancu zvysit ich popularitu.

e Zohladnili sa vSetky dlhodobé a kratkodobé efekty? Vezmime si priklad, v ktorom
sukromna stavebnd firma suhlasi s vystavbou mosta za obdobie piatich rokov, po
ukonceni ktorej sa vlada zaviaze, ze pocas 20 rokov bude platit’ ro¢ny poplatok za
vyuzivanie mosta verejnost'ou. Naklady na starne vlady st pocas prvych 5 rokov
nulové, avSak dlhodobé naklady mozu byt’ znaéné. Je potrebné ich zvyraznit'. Na
druhej strane, niektoré prinosy - napr. tie spojené¢ s kontrolou znecistenia
zivotného prostredia - vystipia do popredia az v dlhodobom horizonte.

e Boli dlhodobé a kratkodobé efekty riadne vykalkulované? Ked'Ze prinosy a
naklady, ku ktorym do6jde v buducnosti, maju nizSiu sucasni hodnotu ako tie
pritomné, prislusné hodnoty je potrebné diskontovat, aby odrazali tento rozdiel.
Vyber najvhodnejSej diskontnej miery je velmi dolezity a je predmetom
neutichajiicej debaty medzi ekondmami. Touto témou sa struCne zaoberame v
nasledujucom odseku.
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23 Diskontovanie (Cista siicasna hodnota)

K dispozicii je niekol'ko metéd diskontovania. DetailnejSie informacie mozno najst v
Standardnych ucebniciach finan¢nej analyzy. AvSak tou najpouzivanejSou pre porovnavanie
alternativ je vypodet Gistej su¢asnej hodnoty (CSH). Jej podstatou je odhad ¢istych prijmov
(alebo kvantifikovanych vynosov) urcitého projektu alebo opatrenia, ich nasledné
diskontovanie zodpovedajucou urokovou mierou a napokon porovnanie s pociato¢nymi
nakladmi. Preferenénou vol’bou je ta s najvyssou kladnou CSH.

Sucasna hodnota buducich vynosov (prinosov) sa vypocita podl'a vzorca:
1/(1+r)"

kde r je tirokova miera a n je ¢asové obdobie (pocet rokov), po uplynuti ktorého zacina tok
prijmov. Ak CSH je kladné cislo (Cisté sti¢asné vynosy prevysuju Cisté sucasné naklady),
mozno takto ohodnoteny navrh zahrnut’ medzi odporucania.

Diskonotvanie je opakom zlozeného urokovania, ktoré vychddza z cCisla obsahujiiceho uz
zlozeny urokovy komponent. Délezitym krokom je vSak stanovenie vhodnej Grokovej miery -
niz$ie nasleduje stru¢na diskusia troch r6znych moznosti:

e Niektori ekondémovia argumentuju, Ze ndkladom obetovanej prileZitosti” pri
vladnom rozhodnuti investovat’ do urCitého opatrenia ¢i projektu je pokles prijmov
z urokov, ktoré by sa ziskali, keby sa disponibilnd hotovost’ pouzila na znizenie
vladneho dlhu. Tvrdia, Ze diskontnd Grokovéa miera by sa mala rovnat’ Grokovej
miere vzt'ahujicej sa na vladny dlh (t.j. dlhova sluzbu).

e Dalsi oponuju, Ze by sa mala pouzit’ skor vyssia diskontna miera, pretoZze znizena
urokova miera, pri ktorej si vlada poziciava, nezohl'adiiuje skutocnost, ze danovi
poplatnici nesu rezidudlne riziko vladnych investicii - najmi to, Ze predajom
vladnej obligacie ziskavaju veritelia. Takato kritika podporuje uplatnenie
komerénej tirokovej miery, pri ktorej sa pozi¢iava na financnom trhu.

e Inym argumentuje, ze kvoli nutnosti zohl'adiovat’ socidlne efekty by mala byt
vlada prilezitostne pripravena investovat’ aj pri nizSich mierach navratnosti, ako
vyzaduje urokové obsluha vlddneho dlhu. Zastancovia tohto nazoru tvrdia, Ze by
sa preto mala urCit’ nizSia sadzba, ktord je znama ako tzv. spolocCenska urokova
miera. Slabinou tejto pozicie je, Ze to méze vladu motivovat’ k investiciam vtedy,
ked by sa tie isté zdroje dali alokovat’ inde (bud’ verejnym alebo sikromnym
sektorom) pri vy$sej miere navratnosti.

Argumentéacia pre vyber vhodnej diskontnej urokovej miery je podobnd a zlozitd. Tym
presahuje ramec tejto publikdcie, no mozno si ju hlbSie preStudovat’ v Standardnych
uéebniciach alebo odbornych &lankoch na dant tému.'* Hlavnou pointou na tomto mieste je,
ze naklady a prinosy pocas dlhSiecho ¢asového obdobia treba ocenovat’ pri konstantnych
(stcasnych) hodnotach, nie v beznych cenach.

13 angl. opportunity cost
" Pozri tiez ¢lanok "Public Investment in EU Member States: Budgetary Management Discounting and the Cost
of Capital" od Michaela Spackmana, publikovany v Journal of Budgeting (OECD, 2000).
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2.4  Nech je vSetko kvantifikované!

Kvalitativne hodnotenie prinosov a nakladov moéze byt celkom uzito¢nou pomodckou pre
tvorcov politiky pri prijimani takych rozhodnuti, ktoré budi mat - po zvazeni vSetkych
faktorov - Cisty prinos pre spolo¢nost’ ako celok. Tam, kde nie st analytické zru¢nosti dobre
rozvinuté, bude asi nevyhnutné spolichat’ d’aleko viac na kvalitativne ako na kvantitativne
hodnotenia. Plati vSak, Ze penazné ohodnotenie intervencnych efektov - tam, kde je
realizovatelné - zna¢ne napomaha rozhodovaciemu procesu tym, Ze ustanovuje lahko
rozpoznatelné poradie.

Nie je mozné navrhnit’ systém schopny zachytenia vSetkych nakladov a prinosov akejkol'vek
politiky. TA si vyzaduje, aby sa pracovalo s viacerymi predpokladmi, a je ¢asto spojené so
zna¢nou mierou neistoty. Tuto neistotu mozno scasti vykompenzovat tym, ze sa vo
vysvetlujucich pozndmkach k predkladanému ndvrhu uvedil informacné zdroje a prijaté
predpoklady (vychodiska). Medzi najdolezitejSie poziadavky na prevedenie IA patri jednak
dobre informované a triezve zvaZenie alternativnych moZnosti vo svetle dobre
zadefinovanych ciel'ov danej intervencie a jednak zohl'adnenie tych faktorov, ktoré nemozno
explicitne vyjadrit' v petlaznych jednotkach, i tych, ktorych hodnotu moZzno jednoznacne
stanovit’.

Okrem analyzy priamych dosledkov navrhovaného projektu alebo programu verejnych
vydavkov existuje mnozstvo dalSich analytickych technik, ktoré sa daju vyuzit. Dve z
najcastejSie vyuzivanych st analyza nakladov a prinosov a analyza nakladovej efektivnosti.
Su predmetom diskusie v nasledujucich odsekoch'”.

2.4.1 Analyza nakladov a prinosov (cost-benefit analysis, CBA)

NajsuhrnnejSou formou oceiovania je CBA, ktora pocita nie len s ndkladmi a prinosmi, ktoré
maju trhova hodnotu, ale aj s d’al§imi ako st napr. dopady na zivotné prostredie, volny Cas
alebo spotrebitel'ska nadhodnota'®. Plati viak, Ze intervencia, ktora prejde testom CBA, by sa
nemala automaticky implementovat. CBA pomaha tvorcom politiky stanovovat priority, no
ked'ze verejné zdroje st obmedzené, vzdy budi existovat urcité strategické ¢i iné SirSie
otazky, ktoré nie je mozné zahrnit’ do numerickej kalkulécie.

Zatial’ Co plati, Ze CBA by sa dala realne aplikovat’ na vSetky verejno-politické rozhodnutia,
jej konkrétna forma by mala vychadzat’ z praktického tsudku v otdzke primeranosti a
nakladov. Hlavné intervencné ndstroje by mali prejst CBA svojich hlavnych komponentov
tak, aby bolo mozné vylucit' tie, ktoré nie su primerane zdovodnené. Napriklad, analyza
vladnej iniciativy v oblasti verejnej hromadnej dopravy zahfnajticej investicie do cestnej siete,
autobusového, elektrickového a vlakového parku by mohla byt prinosnou, no ak povedzme
elektricky a autobusy sutazia o rovnaky segment cestujucich, t& menej atraktivna z tychto
dvoch prepravnych sluzieb by mala byt zredukovana alebo zrusend. Na druhej strane spektra:
navrh zvysit zamestnanost na urade socidlneho zabezpecenia v regione s dramatickym
narastom miery nezamestnanosti by nemal vyzadovat’ tol’ko hodnotiaceho uGsilia. Informéciu o

'3 Odseky o "analyze nakladov a prinosov" a "analyze ndkladovej efektivnosti" su prevzaté najmi z prispevku
"Improving the Analytical Basis for Regulatory Decision-Making" od W. Kip Viscusiho zo zbierky Regulatory
Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries (OECD, 1997). Uplnejsiu prezentaciu tychto a d’alsich
analytickych technik mozno najst’ prave v tejto publikacii.

' angl. consumer surplus
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vyske nakladov by malo byt schopné na poziadanie dodat’ ministerstvo zodpovedné za
socialne zabezpecenie.

Tym najpritazlivejS$im na CBA je to, Ze lou mozno zhodnotit’ Siroky okruh Uc¢inkov urcitej
politiky. Mo6zu sa vSak vyskytnut’ tazkosti s dostupnostou sthrnnych udajov, nedostatkom
analytickych zrucnosti ¢i rozpoctovymi obmedzeniami. Vo vicSine sfér verejnej politiky - ako
si zédkon a poriadok, obrana, zamestnanost, regiondlna politika, priemyselnd politika,
vzdelavacia politika, zdravotnictvo ¢i verejnd sprava - je len zriedkakedy mozné explicitne
vyjadrit’ hodnotu vystupov. Z tychto dévodov mozno uplatnit’ sice menej suhrnné avsak aj
menej zlozité a casovo néaro¢né techniky, ako su analyza nékladovej efektivnosti alebo
finan¢na analyza (porovnavanie u¢inkov alternativnych variantov na cash flow vlady).

2.4.2 Analyza nakladovej efektivnosti (cost-effectiveness analysis, CEA)

CEA kalkuluje objem nakladov na jednotku prinosov bez toho, Ze by prirad'ovala pefiaznu
hodnotu takym cielom, ako su napr. rovnost’ Sanci, pokles miery umrtnosti ¢i zlepSenie
kvality vyzivy. Tento pristup eliminuje obtiaznost’ pokusov vyjadrit’ vSetky prinosy explicitne
a sucasne poskytuje porovnanie nakladov réznych sposobov plnenia ur¢itého ciela. Nasledne
mozno uskuto¢nit’ vol'bu podl'a toho, ktory z predlozenych variantov (pri¢om vsetky vedu k
rovnakym alebo podobnych uc¢inkom) zodpoveda preferencidm. Ponuka index relativnych
nakladov pre spolo¢nost’ réznych variantov realizacie urcitej politiky.

Hoci meranie ndkladovej efektivnosti ma urCité obmedzenia, ktoré neumoziuji z analyzy
vyvodit’ jasné dosledky pokial’ ide o stanovenie optimalnej politiky, vyjadrenie ndkladov na
jednotku dosiahnutych prinosov odraza tak pozitivne ako aj negativne efekty urcitej
intervencie. Tym pontika uzito¢né usmernenie pokial’ ide o relativne kvality r6znych opatreni.
Hoci skutocnost’, ze niektord politika vykazuje nizsie naklady na jednotku prinosov ako ina
eSte neznamena, Ze je aj nevyhnutne tou najlepou'’, prijimatelia rozhodnuti mézu vyuzit
tieto vystupy merania v spojeni s vlastnou predstavou hodnoty sledovaného ciel’a na to, aby
vybrali tie nakladovo najefektivnejSie opatrenia. Inymi slovami, tvorcovia politiky st
zodpovedni za prevedenie implicitnej CBA s vyuzitim vysledkov CEA na podporu svojho
usudku.

Navyse, tento typ analyzy moZze tieZ pomoct’ pri vybere opatreni na zaklade toho, ze spadaju
do pasma prijatel'nosti. Vtedy mozno hovorit’ o vol'nejSej verzii CBA, v ktorej chyba presné
stanovenie onej tazko vycislitelnej hodnoty prinosov. Ide tu skor o snahu uistit’ sa, Ze dana
intervencia je primerand vo vztahu k takymto prinosom. Napriklad, opatrenie, ktoré¢ znizi
pocet imrti na rakovinu o 40 ro¢ne pri ndkladoch 50 000 Euro na jedného pacienta, by mohlo
byt’ pritazlivym rieSenim, zatial’ ¢o kazdy navrh prevySujici 100 000 Euro na pacienta by sa
dal povazovat’ za prili§ ndkladni vol'bu. Takze ak sa na zédklade CEA priSlo k zaveru, Ze
naklady urcitého opatrenia na zniZenie poctu pripadov rakoviny spadaju do urcitého pasma
tolerancie, navrhnuté opatrenie by mohlo dostat’ zelent.

Meranie nakladovej efektivnosti maju najlepSie uplatnenie vtedy, ked st vladne ciele
definované natol’ko Siroko, Ze je mozné porovnavat’ viaceré mozné varianty intervencie v
prospech ich dosiahnutia. Casto poskytuje uzito¢né usmernenie pokial ide o relativou

17 Napriklad, je velmi nepravdepodobné, aby program v oblasti zdravotnictva, ktory by priniesol uzitok 100
ludom pri nédkladoch 50 000 Euro na obyvatel'a, bol posudeny ako atraktivnejsi ako alternativny program
prinosny pre 200 I'udi pri nakladoch 75 000 Euro na obyv.
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efektivnost’ fungovania urcitych opatreni a tiez prilezitosti pre alokaciu zdrojov s cielom
maximalizovat’ ich ¢isty vynos. Tento typ analyzy vSak nemoéze spochybnit’ opodstatnenost’
uréitého intervenéného ciel’a. Zelatelnost’ dosiahnutia uréitého ciel'a berie ako nie¢o dané bez
toho, aby sa kladla otazka, preco je volba daného ciela nevyhnutnd. Jej Glohou je najst’
najlacnejsiu cestu k tomuto ciel'u. Jedinymi néstrojmi intervencie, ktoré su vylucené z ivah,
su tie, ktoré st jednoznacne menej Zzelatelné pri plneni Zzelaného ciela, t.j. tie, ktoré
znamenaji mensi prinos pri vysSich nakladoch. Musi preto existovat’ Siroky konsenzus v tom,
ze nasadenie tohto typu testu slizi hodnotnému ucelu.

2.5 Kvantifikacia nakladov

Kvantifikacia nakladov by mala pokryt’ prevadzkovy kapital a opakované néklady. Ak urcita
politika pocita s tvorbou kapitdlovych aktiv, tak aj prijmy z ich pouzivania by mali byt
kvantifikované. Je nevyhnutné zohl'adnit’ vsetky naklady vratane miezd a platov, udrzbu a
opravy, investi¢né naklady a ndklady obetovanej prilezitosti aj pri takych aktivach, ktoré sa uz
vyuzivaju.

Ako uz bolo spomenuté na inom mieste, niektoré opatrenia sa lepSie posudzuji cez prizmu
uritého typu analyzy a casto je nevyhnutné spolichat sa viac na kvalitativne nez
kvantitativne hodnotenia. Ak nemozno kvantifikovat’ vSetky néklady alebo prinosy, moze sa
stat’, ze urcity variant sa zdd byt najlepSim, ked sa vezmi do uvahy iba udaje o tokoch
hotovosti, hoci ind moznost’ vykazujica niz§i cash flow by priniesla dodato¢né efekty ¢i
naklady, ktoré nestvisia s vyvojom hotovosti. Ked’ k tomu dojde, potom je treba vysledky
analyzy prezentovat' v takej podobe, aby zodpovedni ministri mohli posudit’, ¢i v pripade
vol'by alternativneho variantu dodato¢né nehotovostné prinosy (alebo nizSie nehotovostné
naklady) su hodné straty vo forme peilaznej hotovosti. Znecistenie zivotného prostredia je v
tejto suvislosti dobrym prikladom, ked’Ze zahtiia spolocenské naklady, ktoré sa nedaji presne
vycislit. Hodnotenie by malo obsahovat také informécie, ktoré by umoznili tym, co
rozhoduju, posudit’, ¢i rozdiely medzi ndkladovo vazenymi Cistymi prinosmi alternativnych
projektov st kompenzované rozdielmi v ich G¢inkoch na Zivotné prostredie.

2.6  DalSie vyznamné faktory okrem numerickej kalkulicie

Pri prevadzani kvantifikdcie nakladov je potrebné vyhnut' sa precetiovaniu ulohy numericke;j
kalkulacie. Napriklad, stanovenie vhodnej diskontnej urokovej miery je naozaj dolezité, no
existuje ist¢ nebezpecenstvo, Ze takato numerickd kalkuldcia vytvara ilaziu presnosti a
uplnosti. Su totiz aj mnohé iné dolezité otazky, napr. stanovenie jasnych cielov, vyhybanie sa
nadmernému optimizmu a komplexna analyza rizika. Optimistické tendencie a miera rizika si
zasluhuju o nieco hlbsiu diskusiu.

Dolezité aspekty hodnotenia budi nevyhnutne spojené s predpokladanymi budiicimi vystupmi
a udalost’ami. Tieto predpoklady musia byt realistické, ¢i uz sa tykaji trovne cien, nékladov,
rastu trhu alebo akéhokol'vek iného faktora. Vzdy musia byt jednoznacne uvedené v
dovodovej sprave. Kde je to mozné, predpoklady (vychodiskd) by mali byt zaloZzené n
analyze vykonnosti ur¢ité¢ho nastroja v minulosti - v ¢asoch dobrych i zlych - a dokladnom
Stadiu buducich trendov. Je dolezit¢ zohladnit moznost’ optimistického skreslenia
projektovanych nékladov a prinosov.
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Realistické predpoklady sice znizuji avSak neodstraiiuju vplyv faktora neistoty v
rozhodovacom procese, z ¢oho vyplyva aj riziko, Ze rozhodnutia prijaté na zaklade urcitého
hodnotenia sa mézu ukazat’ ako mylné. Dobré 1A vzdy zvyrazni tie elementy, ktoré su neisté,
takZe prijimatelia rozhodnuti su si vedomi rizik spojenych so schvéalenim - alebo odmietnutim
- urcitého opatrenia. Aby sa minimalizovalo riziko, mala by existovat’ stratégia pravidelnej
revizie, v rdmci ktorej sa posudia dosiahnuté vystupy vo svetle referenénych predpokladov a
cielov takym spdsobom, aby mohlo dojst’ k ¢o najrychlejsej korekeii chybného rozhodnutia.
Malo by to byt zarukou toho, Ze rozpoctové a ekonomické problémy sa zminimalizuj.

Napokon, v stvislosti so skutocnymi zdrojmi financovania treba zdoraznit, ze poskytnutie
zahrani¢nej pomoci pre urcity projekt ¢i opatrenie nesmie viest k polaveniu v rigordznosti
hodnotenia oproti pripadom, kedy sa externou asistenciou nekalkuluje. Zahrani¢na pomoc je
narodnym zdrojom a musi sa vyuzivat’ rovnako efektivne a ucinne ako iné zdroje. Toto je
obzvlast’ dolezité, pretoze zahrani¢né financovanie byva dostupné len kratkodobo, zatial’ ¢o
administrativne néklady st dlhodobé. Dalej treba poznamenat’, Ze tvorcovia politiky by mali
vyjadrovat’ uspokojenie len vtedy, ked su tieto zdroje vynakladané o najefektivnejSim
spdsobom a neutracaju sa na programy, ktorych prinosy nezodpovedaju kvalite inych
alternativ.

Priklady moZno hladat’ tam, kde Eurdpska unia (EU) oakava od svojich &lenskych $tatov
nakladovo Go najefektivnejsie zaobchadzanie s kofinanénymi zdrojmi EU. Napriklad,
nariadenia o Strukturalnych fondoch ustanovuju, Ze "s cielom o najefektivnejsieho vyuZitia
budi komunitarne Strukturdlne operacie vzdy predmetom predchddzajuceho posudenia,
monitoringu a ex post evaluacie ich efektov na $pecifické Strukturdlne problémy."'® Tie isté
nariadenia zéroven vyzaduju, aby boli Komisii predlozené analyzy nakladov a socio-
ekonomickych prinosov mnohych projektov taZiacich z pomoci EU. Viac informacii na tito
tému mozno najst’ na prisluinej webstranke Eurdpskej komisie.'”

2.7  Zavery

Tato kapitola sa sustredila na faktory, ktoré pomahaji docielit’, Ze hodnotenie nakladov bude
¢o mozno najddslednejSie, aby tvorcovia politiky mali ¢o mozZno najlepSiu predstavu o
moznych nékladoch a prinosoch. Treba vSak reSpektovat, ze v mnohych pripadoch sa 1A
nebude prevadzat' hladko kvoli réznym obtiaznostiam, ktoré st spojené s hodnotiacim
procesom a/alebo nedostatkom kvalifikovanych mikroekondémov. Existuje nebezpecenstvo, ze
tazkosti tohto druhu budi odradzat’ najmé politikov alebo zamestnancov administrativy od
prevadzania IA.

Ako bolo konstatované na samom zaciatku tejto kapitoly, odhad cistych nakladov urcitého
intervencného navrhu je obzvlast' vyznamnym aspektom IA. Skusenosti vSak ukazuju, Ze ten
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najvacsi podiel na kvalite intervencnych rozhodnuti nema presnost kalkulacii, ale skor

'8 Article 6.2, The Framework Regulation, Council (EEC) No. 2081/93.

' Pozri publikaciu Good Practice Guidelines for the Management of the Evaluation Function ("Osvedéena prax
riadenia evaluacnej funkcie") na http://europa.eu.int/comm/dgl9/evaluation/en/goodpracticeen.htm.Toto
metodické usmernenie odkazuje na viaceré publikacie EK v tejto oblasti, vratane Guide to Cost-Benefit Analysis
of Major Projects ("Sprievodca analyzou nakladov a prinosov vécéSich projektov"), ktory mozno ziskat' od
Evaluation Unit DG X VI tel.: 295.16.85 /295.72.79. Tento sprievodca je sice $pecialne navrhnuty pre uradnikov
Komisie, ktori nie st $pecialistami na CBA, pontka vSak aj niektoré uzito¢né informacie pre externych expertov,
ktori chcli porozumiet' Specifickym informacnym potrebam Komisie ohladom nakladov a prinosov
navrhovanych projektov.
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aktivita spojena s analyzou daného navrhu od jeho zrodu. Aj ked ide o naozaj zlozith
problematiku, plati, Ze mnozstvo dblezitych faktorov mozno podchytit’ relativne I'ahko. Patri
sem stanovenie jasnych ciel'ov, znizenie optimistické skreslenia a dokladna analyza rizika.

Napokon, treba povedat, ze aj to najlepsie prevedené IA bude zbytocné, ak ho tvorcovia
politiky nebudi pouzivat’ ako svoj nastroj. Je opédt’ na mieste zopakovat’, Ze tu ide najmé o
urcitu pomocku pre uvazenejsie rozhodovanie a ze tato nikdy nebude ndhradou za nutnost’
vol'by a stanovenia priorit, ¢o je zodpovednost'ou kazdej vlady, ktorej sa nemozno vyhnut'.
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Kapitola 3:
Konzultacny proces v ramci IA

Konzultacie boli vzdy uzndvanym prostriedkom pri vytvarani konsenzu, diskusii népadov,
akceptovatelnosti novych navrhov, hladani nakladovo efektivnych rieSeni a zvySovani
transparentnosti rozhodovacieho procesu. Uznava sa, ze dobrad sprava veci verejnych je do
zna¢nej miery zalozena na fungujucich konzultatnych mechanizmoch, ktorych respektuju
vSetky zicastnené strany.

Napriek tejto vSeobecnej akceptacii niektori predstavitelia verejnej spravy a politici Casto
vnimaji konzultacie so zainteresovanymi stranami ako kapituldciu vo¢i moci. St ¢asto naozaj
vnimané ako prekazka prijimaniu optimalnych a jasnych politickych alebo manaZérskych
rozhodnuti, ktord znacne spomal’uje rozhodovacie procesy. Samozrejme, zle zmanaZované
konzultacie mdézu naozaj viest' ku vSetkym vysSie uvedenym negativnym dopadom. Avsak
plati, ze dobre pripravené a riadené konzultacie zlepSuji informacnt zakladiu rozhodovania a
zvySuju Sance pre dosiahnutie konsenzu a efektivnych rieSeni. NavysSe, takéto konzultacie
znizuju pravdepodobnost’ neskorSich zmien ¢i dokonca stiahnutia ur¢itého nastroja z platnosti,
pretoze bol tento dizajnovany pri nespravnych vychodiskovych predpokladoch alebo
nedostatocnych informaciach.

Tato kapitola sa sustredi na konzultacie ako nastroj zhromazd’ovania informacii pre ucely
prevedenia [A. Konzulticie v SirSom kontexte, napr. v zmysle podpory demokratickych
hodnét, zvySovania politickej priechodnosti a transparentnosti, nie si predmetom tejto
kapitoly.

3.1 Preco konzultovat’

Cielom konzultécii je - ako v pripade ostatnych metdd a technik pouzivanych v ramci TA -
zlepsit’ analytick bazu vladneho rozhodovania a za tymto ucelom zhromazd’ovat’ informacie
o vsetkych dosledkoch vladnych rozhodnuti, nech uz ide o investi¢né opatrenie, novy zékon ¢i
mozné dodatky k zdkonom existujiicim. Zelana informécia by nemala obsahovat’ len mozny
dopad na $tatny a miestne rozpocCty ale aj dopad na r6zne spoloc¢enské skupiny, ekonomickych
aktérov atd. Napriklad, nové danové zdkony, investicné pravidld, environmentilne
ustanovenia ¢i predpisy v oblasti ochrany zdravia a bezpecnosti pri praci budi mat
pravdepodobne velky dopad na malé a stredné podniky a trh prace, no mézu mat’ aj vedlajsSie
ucinky na iné socidlne skupiny. Obzvlast’ teda plati, ze konzultacie by mali pomoct’ detekovat’
nezamysSlané vedlajSie efekty, ked’ze tieto mozu viest’ k neocakdvanym nédkladom vo faze
implementacie daného nastroja.

Statni zamestnanci pripravujici podklady pre vladne rozhodnutie - nech uz su akokol'vek
informovani - nikdy nebudd disponovat’ Uplnym obrazom vsetkych moznych ddsledkov
nového intervenéného nastroja, najmé pokial' je tento komplexnej povahy. Navyse, Statni
uradnici vyvijajici dany ndstroj su obvykle zamestnancami prislusnych odborov na
ustrednych ministerstvach a teda zvacsa nie su v takej pozicii, aby boli schopni suhrnne
posudit’ problémy, ktoré mézu vyjst na povrch vo fdze implementécie.
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Casto sa stava, e $tatistické udaje o oblasti, ktord ma byt predmetom $tatnej regulacie, nie su
dostato¢né a okamzité dostupné a taktiez predchadzajice skusenosti alebo zodpovedajuce
vysledky rezortného vyskumu st len zriedka k dispozicii. Rovnako nie je k dispozicii
dostatok pracovnikov kvalifikovanych pre vykon IA alebo CBA. Ak si administrativne
kapacity stale slabé, udaje zozbierané prostrednictvo konzultdcii moézu byt hlavnou
informacnou zékladiou IA.

Konzultacie s ostatnymi ministerstvami uz do zna¢nej miery tuto informacnu bazu vylepsujt.
Konzulticie medzi réznymi uroviiami vlady (vratane exekutivnych administrativnych
organov) su nevyhnutné, ak ma mat’ dany nastroj dopad na ich rozpocty, procediry, pracovnu
zataz atd. MVO (napr. asociacie zamestnavatel'ov, odbory, environmentilne organizacia
apod.) ako aj akademicka obec (v zavislosti od konzultovanej témy) mdze Casto disponovat’
chybajicimi informaciami ¢i dokonca Statistikou. Informacie zhromazdené v ramci rokovani
so zdujmovymi skupinami moézu byt skreslené, kedZe tieto obhajuju zadujmy Specifickej
spolocenskej skupiny. Toto skreslenie musia zodpovedni S§tatni tradnici vyvazovat
starostlivym skimanim a overovanim poskytnutych tdajov.

V pripade evaluacie existujuceho néstroja st konzultacie nevyhnutné pre zabezpecenie jeho
realneho dopadu. Tieto konzultacie by mali zahffiat’ implementacnti zlozku administrativy,
adresatov a tych, ktorych sa dany nastroj priamo alebo nepriamo dotkne. S cielom ziskat
konstruktivnu (skor ako deStruktivnu) spétni vézbu od rdznych adresatov, mala by sa ich
priama skasenost’ s prisluSnym nastrojom vziat’ do uvahy ako hodnotny zdroj informacii pre
jeho evaludciu a taktieZ pri zvazovani jeho moznych uprav.

3.2 Kedy konzultovat’

Konzultacie by mali byt zabudovanou sucast'ou vsetkych foriem IA, ako sme ich opisali v
kapitole 1, menovite: IA pre volbu néstroja, IA navrhovaného nastroja a IA pre evaluaciu
nastroja.

Vseobecnou zasadou je, Ze konzultacie by mali za¢at’ v ¢o mozno najskorsich fazach tvorby
ur¢itého intervencného nastroja. Mali by vzdy prebehnut’ skor, ako sa prijme konecné
rozhodnutie. Aby konzultacie priniesli naozaj uzito¢né informacie, zodpovedné ministerstvo
by malo na svojej iniciative pracovat’ s dostatoénym predstihom pred zaciatkom konzultécii,
ktoré musi navyse dokladne pripravit’.

Konzultacie by sa nikdy nemali pouzivat ako zdovodnenie uz prijatétho rozhodnutia.
Konzultovat’ inych bez ochoty vziat’ ziskané informdacie do tivahy a seridzne ich posudit’ je
plytvanim casu a obvykle byva vysledkom nielen zle navrhnuty nastroj ale aj zhorSenie
vztahov s tymi, ktori sa konzultuju.

Malo by sa stat’ beznou praxou zacinat’ konzultacie v ramci verejnej spravy a medzi vSetkymi
jej urovilami a az po zohladneni vysledkov tychto konzultacii d’alej konzultovat MVO a
$irsiu verejnost’.?’

2V nafej verejno-spravnej praxi sa zvykne pouzivat’ termin "medzirezortné pripomienkovacie konanie" pre
konzultacie v ramci vladnej administrativy a "verejna diskusia" pre SirSie konzultacie s MVO a verejnostou -
pozn. prekladatela.
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Ak sa IA tyka vyberu intervenéného nastroja, t.j rozpracovania a komparativneho zhodnotenia
moznych alternativ, konzultacie by sa mali uskuto¢nit’ az po tom, ¢o zodpovedné ministerstvo
navrhlo a nacrtlo mozné varianty (pozri priklad nizsie). Tieto varianty, ich realizovatelnost’ a
pravdepodobné dopady su nésledne predmetom konzultacii.

Ak je tcelom IA posudenie moznych dopadov navrhovaného nastroja, potom by mali byt
konzultacie priebeznym procesom v ramci administrativy. Kazdé cast’ alebo kapitola zakona,
nastroja, by mala byt prediskutovand so vSetkymi ostatnymi administrativnymi orgdnmi,
ktoré posobia v prislusnej oblasti Statnej regulacie.

Ak sa rozhodlo, ze konzultacie prebehnii aj mimo administrativy, napr. s MVO a/alebo
akademickou obcou, tym najneskorSim terminom pre ich uskuto¢nenie by malo byt obdobie
pred tym, ako sa zvoleny variant alebo navrh dostane na st6l §éfa zodpovedného ministerstva,
ktory mé schvalit’ jeho predloZenie na rokovanie rady ministrov. Dobré prax konzultacii by si
vyzadovala ich skorSie odStartovanie, aby sa zabranilo pripadnému vrateniu nastroja na
zasadné prepracovanie z kontrolnych ddévodov alebo kvoli nesprdvne zvolenym
vychodiskovym predpokladom. Je beznou praxou obratit’ sa na externych odbornikov v
pripade, ak v ramci pripomienkovacieho konania vyvstanu Specifické otazky tykajice sa
dopadu daného balika vladnych opatreni.

Konzultacie v kontexte evaludcie (vyhodnotenia) existujiceho nastroja su definované
nacasovanim evaludcie, ktorej prevedenie je ustanovené zakonom alebo rozhodnutim vlady ¢i
parlamentu.

3.3 Ako konzultovat’

Vsetky konzultacie musia prebiehat transparentnym spdsobom. Musi byt preto nalezité
zdokumentované, kto bol konzultovany, otdzky, ktoré boli predmetom konzultacii, a
vysledky, ku ktorym konzultacie dospeli.

Ti, ktori boli konzultovani, musia o tom obdrzat’ pisomnt informaciu. Zodpovedna zlozka
administrativy musi zabezpecit’ prislusni dokumentaciu. T4 by mala obsahovat’ - v zavislosti
od ucelu TA - bud popis variantov intervencie alebo navrh zdkona ¢i projektovu
dokumentéciu a navyse aj vymedzenie hlavnych tém konzultacii a Specifickych otazok s tym
suvisiacich. Tieto témy a otazky by mali byt zoskupené a zacielené na rézne skupiny/osoby,
ktoré sa maju konzultovat. Napriklad, moéze ist o otazky spojené s implementiciou a
vynucovanim zacielené na vykondvatelov dané¢ho opatrenia (policia, colné urady atd.);
otazky ohladom zivotaschopnosti a ndkladov pre poistovacie spolocnosti alebo verejno-
prospesné organizacie a otazky tykajice sa vyberu preferovaného sposobu implementacie a
dodato¢ného bremena pre MVO atd’.

Kone¢ny termin pre predlozenie pripomienok by mal dostato¢ne zohladnit’ to, aby adresati
intervencie mali dostatok Casu na zber dodatocnych informacii. MVO obvykle potrebuju
prediskutovat’ svoj postoj v ramci ich ¢lenskej zdkladne, vykonavacou administrativou, napr.
okresnymi alebo miestnymi tradmi a mali by byt schopné konzultovat’ danu problematiku so
zodpovednym personalom.

Takyto realisticky deadline by tiez mohol pomoéct zvysit pravdepodobnost zozbierania
vSetkych uzitocnych informaécii, ktoré konzultované strany moézu poskytnut’. Je bezné, ze ti,
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ktorych by sa mala dana vladna intervencia dotknut’, budu chciet’ ovplyvnit’ dané opatrenie ¢i
nariadenie tym, ze predlozia argumenty podlozené redlnymi ¢islami. Priprava takychto tidajov
im moze zabrat' urity Cas, no ak ide o doleziti problematiku, tito adresati su ochotni
investovat’ ¢as nevyhnutny pre ziskanie informacii, ktoré mézu byt’ pre prijimatel'ov vladnych
rozhodnuti vel'mi uzitocné.

Priklad konzultacii za ucelom IA pri vybere ndstroja a pri jeho dizajnovani:

Ciel: Znizenie poctu dopravnych nehéd (obvykle formulovany ministrom/viadou/koalicnou
zmluvou)

Mozné varianty intervencie alebo hlavné ustanovenie ndvrhu zédkona musia byt podrobne
opisané zodpovednym orgénom.

Mozné¢ varianty:
(a) Nezasahovat.

(b) Zaviest a vynucovat rychlostné obmedzenia vysokymi pokutami a hrozbou vézenia
(regulacny variant)

(c) V spolupraci s poistovacimi spoloCnostami znizit'® platby poistného pre vodiCov
jazdiacich bez dopravnych nehdd (finan¢ny/stimula¢ny variant)

(d) Uskutoc¢nit’ reklamnti kampaii, zverejnit’ Statistiky atd’. (informa¢ny variant)
(e) Investicny program d’alSej vystavby a zlepSovania cestnej siete (variant vladnej investicie)

(f) Posilnenie kontroly technickej bezpecnosti vozidiel a nasledné zvySenie bezpecnostnych
Standardov (regulacny variant)

Po opise variantov je potrebné stanovit’ okruhy problémov, ku ktorym chce administrativa
zozbierat’ potrebné informadcie, napr. takto:

e Ktory variant sa d4 I'ahSie implementovat’?

e Aké investicie si to vyziada (kratkodobé naklady)?

e Aké su poziadavky na persondlne zabezpecenie (permanentné naklady)?
e Ktory z uvedenych variantov obsahuje silnejSie podnety na dodrziavanie?
e Aké prinosy mozno o¢akéavat’ - zniZzenie nehodovosti?

Napokon je potrebné formulovat’ vel'mi Specifické otazky pre rozne cielové skupiny, ktoré sa
budu konzultovat, a tiez pre rdzne planované varianty.

NizSie uvadzame niektoré priklady takychto otazok, tento zoznam vsSak zdaleka nie je
vycerpavajuci.
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Pre variant (b) - zvySenie dopravnych kontrol a pokut za porusenie pravidiel cestnej
premavky:
e Disponuje policia dostatocnym poctom l'udi pre potreby vynucovania, maju tito k
dispozicii dostatok sluzobnych vozidiel, spol'ahlivych radarovych systémov atd’.;
aké naklady by si vyzadovalo ich materidlno-technické zabezpecenie?

e Su prislusné organy vybavené tak, aby mohli zabezpeCovat’ a kontrolovat’ vyber
pokut (register poznavacich znaciek a adries atd’.)?

e Je planovana interna administrativna procedura pre vyber a spravu pokut natol’ko
jednoduchd, Ze to nepovedie k dodatoénym ndkladom namiesto dodatocnych
prijmov?

Pre variant (f) - posilnenie kontroly technickej bezpec¢nosti vozidiel a nasledné zvysenie
bezpecnostnych Standardov:

e Aké politické/socidlne dopady mozno ocakdvat, ak dojde k zvySeniu
bezpec¢nostnych Standardov (rast ndkladov obstarania a udrzby aut pre verejnost’)?

e Aké naklady to bude znamenat' pre vlady a poskytovatelov sluzieb verejnej
hromadnej dopravy (rast ndkladov tdrzby vozového parku pre vladne potreby ¢i
verejnych dopravcov)?

e Ak bude kontrolu technickej bezpecnosti vykonavat sukromny sektor, aké buda
naklady vykonu Statneho dozoru? Ktora institicia bude poverend vykonom
Statneho dozoru a pri akych dodato¢nych nakladoch?

Pre variant (d) - uskuto¢nenie reklamnej kampane:

e Existuji nejaké moznosti financovania informacnej kampane sukromnym
sektorom alebo jeho spoluprace v tomto smere?

e Korlko to bude stat?
e Aka je miera uspesSnosti takychto kampani v inych krajinach?

Pocas internych konzulticii je samozrejmostou, ze kazdé ministerstvo pokryje témy
spadajuce do jeho useku pdsobnosti. Napriklad, ministerstvo financii je primarne zodpovedné
za posudenie rozpoc¢tovych dopadov, ministerstvo zivotného prostredia environmentalnych
dopadov a ministerstvo hospodarstva ekonomickych dopadov atd. Taktiez musi byt
samozrejmé, ze ak je pre ucely implementacie nového opatrenia potrebné vytvorit' novy trad
alebo vykonat’ ndbor novych pracovnikov, spadd to pod zodpovednost toho ministerstva,
ktoré je poverené implementaciou, a nemdze nim byt ministerstvo, ktoré ma dopady daného
opatrenia posudzovat. Ked'Ze vSak nové investicie a persondlne zabezpecenie ovplyviiuju
rozpoc¢tové naklady, ministerstvo financii tiez nesie ¢ast’ zodpovednosti za postdenie tychto
nakladov.

Konzultacie mimo administrativy by mali adresovat’ Specifické otazky. Treba zabezpecit' a

starostlivo dohliadat’ na to, aby boli do konzultacii zapojené vSetky skupiny, ktoré by mohli
byt zainteresované na novej vladnej iniciative, a tiez aby vysledky konzultacii boli riadne

46



zaznamenané. Administrativa musi zabezpecit, aby sa zohl'adnili aj zaujmy tych socialnych
skupin, ktoré nie st zastupované MVO, napr. star$i l'udia, deti atd’.

Konzultacie v kontexte IA pre ucely evaluécie urcitého nastroja maji odliSny ciel. V ramci
evalua¢ného procesu ide o to, ze konzultovat administrativu a tie skupiny spolo¢nosti, na
ktoré sa urcity zdkon vztahuje, znamend pytat’ sa na realnu skiisenost’ s jeho uplatiiovanim a
na tvrdé udaje a potencidlne aj odportcania pripadnych tprav. Nejde tu o predvidanie
moznych dopadov, ale o0 mapovanie tych, ku ktorym redlne dochadza. Je preto samozrejmé,
7ze dobrd evaludcia vyzaduje zber udajov nielen od tych, ktory maju dany néstroj
implementovat’, ale aj od tych, na ktorym mal mat dany néstroj pozitivny alebo negativny
ucinok. Vyhnut' sa konzultdciam priamych adresatov, SirSej ciel'ovej skupiny a prislusnych
zaujmovych skupin v rdmeci evaluacie by takmer urcite skreslilo vysledky, pretoze akékol'vek
evaludcia je empirickym porovnavanim ocakavanych efektov uréitého nastroja s tymi
redlnymi.

3.4  Aké formy konzulticii moZno uplatnit’

Interné konzultadcie mézu prebiehat’ pisomne alebo formou medziministerskych stretnuti. Ak
sa konzultuje pisomnou formou, vSetky pripomienky by mali byt rozdistribuované medzi
vSetkych ucastnikov. Ak sa zvoli stna forma, odporuca sa pozvat’ zastupcov zo vsetkych
zainteresovanych organov na rovnaké stretnutie, aby sa zabezpecila tiplnd vymena nazorov a
objasnili sa rozne stanoviska.

Konzultacie mimo administrativy sa moézu tiez uskutocnit’ cez pisomny styk alebo verejné
pocutie. V poslednych rokoch zacali niektoré krajiny konzultovat’ zainteresované strany a
SirSiu verejnost’ prostrednictvom siete Internet. Tato forma konzulticie je lacnejSia v
porovnani s tradicnymi postupmi, ked’ze nie je potrebné rozosielat’ ziadnu dokumentaciu.
Predstavuje vyhodu v tom, Ze kazdy, kto méa zaujem, moze dany navrh pripomienkovat’. Na
druhej strane je tu nevyhoda v tom, Ze kladenie SpecifickejSich otazok sa stdva obtiaznejSim.
Doposial’ je dostupnych len malo informacii o tom, nakolko je tito forma konzultcii
akceptovana a tiez aka je kvalita informacii zozbieranych tymto komunika¢nym kanalom.

Niektoré legislativne opatrenia alebo investi¢né programy, ktoré maju znacny dopad na vel'ka
skupinu obanov v urcitej oblasti intervencie, vyzaduju - podl'a zdkona - uskutocnenie
verejnej diskusie pred ich koneénym schvalenim. Tyka sa to obzvlast infrastruktrnych
projektov, ako napr. letisk, dialnic, Zeleznic ¢i novych vesmirnych planov, ktoré moézu
ovplyvnit hodnotu vlastnené¢ho majetku.

3.5 Koho konzultovat’

Konzultacie vnutri administrativy by vzdy mali zahfiiat’ ministerstva, ktoré maju horizontalne
posobnosti. Ide najmd o ministerstvo financii (rozpoCtové ndklady), ministerstvo
spravodlivosti (istavno-pravne aspekty) a ministerstvo vnutra (organizécia a implementécia).
V zavislosti od del'by kompetencii v rdmci danej krajiny mézu existovat’ aj iné ministerstva,
ktoré by sa vzdy mali konzultovat, napr. v otdzke persondlneho zabezpecenia alebo
prenesenia vykonu na miestnu samospravu. Vo vSeobecnosti je osvedCenou praxou, ked’
vlady poskytujl interné informdcie o vSetkych svojich projektoch tak, aby ministerstva boli
schopné informovat’ iniciativne ministerstvo o svojom zelani byt prizvani ku konzultaciam v
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pripade akéhokol'vek projektu. Konzulticie medzi réznymi Uroviiami vlady obycajne
prebiehaju nielen prostrednictvom ministerstva zodpovedného za koordindciu s miestnou
uroviou, ale aj cez zdruzenia miestnych samosprav.

Odporuca sa kozultovat’ aj skupiny mimo administrativy v pripade akéhokol'vek nastroja,
ktory moéze mat’ dopad na zadujmy Specifickych skupin spolo¢nosti. Z rozliénych dovodov je
vel'mi obtiazne zabezpecit, aby boli konzultované vsetky zaujmové skupiny v ramci
spolo¢nosti; mnohé z tychto skupin nemusia byt organizované, iné moézu mat svoju
organizaciu, o ktorej vSak prislusnd administrativa nemé ziadne informécie. Aby sa znizila
pravdepodobnost’ toho, ze urcité skupiny budu vynechané, odporuca sa, aby urad vlady
vytvoril zoznam, do ktorého sa mozu zaregistrovat' vSetky MVO a tym dat’ najavo svoje
zaujmy ako aj témy, v pripade ktorych by boli radi prizvani ku konzultacidm. Konzultovanim
vsetkych v tomto zozname uvedenych aktérov sa moze administrativa vyhnit skreslenym
konzultaciam alebo obvineniam zo skresl'ovania vysledkov konzultacii.

Krajiny ako Svajéiarsko maju dlhu tradiciu priamej demokracie a konzulticii so Sirokou
verejnostou. Konzultovanie Sir§ej verejnosti moze byt zdihavym a drahym, ak prave
neprebieha cez Internet, a ndklady na pripravu a distribiciu prisluSnej dokumenticie mozu
byt v nepomere k ziskanym vysledkom. Siroka verejna diskusia zaloZena na distribucii
tlacenej dokumentéacie medzi obfanov mdze byt preto uzitocna len v pripade zasadnych
navrhov, u ktorych sa o¢akava znacny dopad na Zivot ob¢anov. Jednym za takychto prikladov
je, samozrejme, zmena ustavy, avSak aj reformy dochodkového alebo vzdelavacieho systému
moézu tazit’ z vysledkov Sirokej verejnej diskusie.
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Kapitola 4:
Specialne vyuzitie IA
v ramci integracnych a pristupovych procesov

41 Uvod

Krajiny pripravujiice sa na vstup do EU sa potykaju s naroénou ulohou transformovat’ svoje
ekonomické, socidlne, pravne a vladne Struktiry. Krajiny SVE tak robia v kontexte svojej
integracie do Eurdpy ako aj v SirSom kontexte spravy veci verejnych "zépadného Stylu",
globalizacie a svetového obchodu. Z tychto krajin 10 kandidatov v sucasnosti presadzuje
rozsiahly strategicky projekt, ktory ma vyustit' do &lenstva v EU, zatial' o tie ostatné sa
usiluju o ziskanie StatGtu kandidata. VSetko toto kladie na vlady tazké bremeno rozvinutia
roznych typov verejnej politiky v relativne kratkom cCase, navrhovat’ a prijimat’ zdkony a
nariadenia a budovat’ institicie schopné ich efektivnej implementacie a vynucovania.

Narodné vlady a ich administrativy v kandidatskych krajinach dnes musia riesit’ dlhy rad
vzajomne previazanych uloh - medzi ne patri:

e na zéklade skriningového procesu do podrobnosti pripravit’ celkovi negociacnti
poziciu;

e pravidelne revidovat’ a aktualizovat’ Narodny program pre prijatie acquis (NPAA);
e implementovat NPAA;

e budovat inStitlcie;

e programovat PHARE a iné formy zahrani¢nej pomoci;

e pripravovat, programovat a implementovat Nastroj Strukturdlnej politiky v
predvstupnom obdobi (ISPA) a pol'nohospodarsky fond (SAPARD) po roku 2000;

e komunikovat’s MVO a Sirokou verejnost’ou;

e pripravovat’ a Skolit’ pracovnikov verejnej spravy pre ucast na rozhodovacom
procese EU.

Ciel'om tejto kapitoly je ukazat, ako mozu techniky IA pomoct’ krajindm SVE pri rieSeni tloh
spojenych s eurdpskou integraciou a vstupom do EU. V $pecifickom kontexte eurdpskej
politiky je hlavnym poslanim IA poskytovat’ vladam a stkromnému sektoru informacie o
politickych, ekonomickych, socidlnych a environmentalnych dopadoch zavadzania
komunitarnych politik alebo jednotlivych nariadeni a direktiv. V idealnom pripade by mali
byt’ vystupom kvantitativne odhady cistych ndkladov a ich rozlozenia do réznych finan¢nych
sektorov - Statneho rozpoctu, regiondlnych a miestnych rozpoctov, sikromného sektoru, na
spotrebitel'ov atd’.
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Avsak aj tam, kde nie je mozné ziskat’ kvantitativne informécie, informécie kvalitativne;j
povahy mézu mat’ rovnako velky vyznam. Napriklad, ¢asto bude mozné nacrtnit’ désledky
ur¢itého opatrenia pre domdace institucie bez toho, ze by sa dalo presne Specifikovat, aké
naklady si potrebné zmeny vyziadaji. Prax je taka, Ze v niektorych pripadoch kvalitativna
analyza moze byt dolezitou pre identifikovanie problémov, ktoré bude potrebné riesit’, ktoré
viak nezahfiajli jednoznaéne identifikované néklady. Napriklad, po vstupe do EU méze dojst
k zmenam v postaveni inStiticii zabezpecujucich kontrolu hranic, ¢o si vyziada ¢as na
pripravu manazmentu a persondlu na tieto zmeny takym spdsobom, ktory bude pdsobit’ ¢o
najmenej rusivo. Dobre prevedena analyza a jasné pochopenie dopadov navrhovanych zmien
- tak kvantitativne ako aj kvalitativne - méze napomoct’ hladkému prechodu a minimalizacii
personalnych a prevadzkovych problémov.

4.2  Vyuzitel'nost’ IA v ramci pristupového procesu

Niekedy sa tvrdi, Ze ked’ze vstup do EU vyzaduje od kandidatskych krajin prijatie a zavedenie
acquis communautaire bez vynimky, nasadenie A nema zmysel, pretoze dana kandidatska
krajina nema moznost’ vol'by. Nie je to pravda. Existuje tieZ viacero sposobov, ako zosuladit’
pravny poriadok uréitej krajiny s poziadavkami EU. Ddvod spoéiva v povahe legislativy EU,
ktora ma dve hlavne formy:

e Nariadenia musia ¢lenské Staty prijat’ ako celok a bez dodatkov; vyuzivaju sa tam,
kde je uplnd konformita povazovand za nevyhnutny predpoklad naplnenia
legislativneho ciel’.

e Direktivy (smernice) si naopak d’aleko pruznejSie. Pozostavaju zo "spolo¢nych
zésadnych poziadaviek,"' ktoré musia byt zapracované do legislativy &lenskych
Statov. Je v8ak na jednotlivych ¢lenskych Statoch, aby rozhodli, ako tento prenos
vykonajt.

Kandidatskym krajindm to déva znaéni pruznost’ pri vybere z viacerych sposobov
implementécie direktiv EU a tieto rozne spdsoby implementicie moézu mat’ velmi rozdielny
dopad na hospodarstvo a spoloCnost. TA je =zasadnym néstrojom pre stanovenie
najvyhodnejSiecho spdsobu implementacie direktiv. Dokonca aj v pripadoch, kde pri
implementacii zostava kandidatskej krajine len uzky manévrovaci priestor, ako to ¢asto byva
pri nariadeniach, IA je stile ddlezité, pretoze upozoriiuje tvorcov politiky na rézne dopady,
akymi zavedenie nariadenia ovplyvni ostatné intervencné premenné. NavySe, dopadova
analyza nariadeni moéze pomdct pri optimadlnom nastaveni casového harmonogramu
implementacie réznych nariadeni, tieZ pri rozpoctovom planovani, pri vysvetlovani urcitého
nariadenia tym, ktorych sa jeho zavedenie dotkne, a pri ich ziskavani k spolupréci, a pri
navrhovani implementac¢nych Struktur.

V tomto kontexte treba poznamenat’, ze:
e procesy a techniky prevadzania IA si vo vSeobecnosti rovnaké bez ohl'adu na to,

¢i sa tykaju politik a legislativy v ramci integracnej a pristupovej agendy alebo
akychkol'vek inych oblasti zdujmu (urc¢ité vynimky a Specifické ohlady v tomto

2! angl. "common essential requirements"
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smere spomenieme v ramci tejto kapitoly). K problémom a technikdm, ktoré boli
predmetom diskusie v kapitolach 1 az 3, sa uz na tomto mieste vracat’ nebudeme.

e A nenahradza ostatné procesy a stratégie na podporu integracie a vstupu do EU.
Jeho Ucelom je prispiet’ k rozvoju a zvySeniu efektivnosti inych stratégii a/alebo
znizit’ ich ndklady a negativne vedlajSie ucinky.

e prevadzanie IA je samo osebe nakladom v zmysle casového oneskorenia a
T'udskych a rozpodtovych zdrojov. V ramci vstupu do EU sa od kandidatskej
krajiny pozaduje prispdsobenie tisicov samostatnych textov nariadeni a
prislusnych oblasti verejnej politiky v relativne kratkom ¢asovom obdobi. Nie je v
moznostiach danej krajiny previest' serioznu dopadovu analyzu vsetkych tychto
zmien. IA je preto potrebné robit’ tak, aby sa identifikovali kI'i¢ové oblasti dopadu
na narodné hospodarstvo a spolocnost a nasledne na tieto oblasti sustredit
pozornost’ TA.

Vo vSeobecnosti plati, ze IA by sa malo prevadzat’ iba vtedy, ak mozno rozumne ocakavat’, ze
ocakavany prinos jeho vysledkov prevazi vynaloZené zdroje. Tento "oCakavany prinos" vSak
treba vnimat’ v SirSom pohlade a nemerat’ ho len vo finanénom a ekonomickom vyjadreni.
Mali by sa zohladiovat aj iné prinosy, ako je vidcSia rovnost, zvySend politickd
zodpovednost’, hlbsie reSpektovanie vlady zédkona a zlepSena administrativna kapacita.

4.3 Ako moZe IA prispiet’ k efektivnosti pristupového procesu

Ako sme naznacili na inom mieste, A je sucastou systému tvorby politiky, ktorej i¢elom je
zlepsit’ kvalitu informacii pre tych, ¢o rozhoduju. V ramci vstupu do EU im mdze IA pomoct
optimalizovat’ tento proces tym, zZe :

e umoznuje vytvarat systém priorit a spravne nacasovanie tvorby politiky a
prijimania a implementacie acquis communautaire;

e poskytuje odhady nakladov roznych pristupov k implementdcii komunitarnej
politiky alebo opatreni, ¢im sa stava sucastou podkladov, ktoré vlady potrebuje
pre zdévodnenie urcitych rozhodnuti:

e poskytuje informacie o dopade urcitych opatreni na verejny a sikromny sektor s
cielom informovat o zmenach, ktoré bude potrebné urobit’ v rdmci inStitucii,
manazmentu a vyrobnych procesov;

e kvantitativne meria dopad urcitych opatreni na narodné (a prislusné regionalne a
lokalne) rozpocCty a finan¢né potreby firiem.

Kdekol'vek existuje viac ako jedna alternativa postupu, tam je potrebné urobit’ volbu. Tyka sa
to volby verejno-politického smerovania, nastroja intervencie, metody implementacie a
vynucovania, inStituciondlneho dizajnu, negociacnej stratégie a spravneho nacasovania
krokov. VSetky tieto rozhodovacie situdcie nachadzaji podporu v lepSich informdaciach o
moznych dosledkoch a tilohou IA je takéto informacie - kvantitativne i kvalitativne - dodat’.
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4.3.1 Nakladovo efektivne prijimanie a implementdcia Acquis Communautaire

ktoré pre eurépske firmy predstavuje adaptacia na administrativne podmienky EU a &lenskych
Statov, dosahuje 540 bilibnov Euro roc¢ne (3-4% HDP). Navyse, treba sem pripocitat’ d’alSie
rozpoctové nadklady pre rozne urovne vlady. Zlyhanie pri vybere toho najuspornejSiecho a
najucinnejSicho  spdsobu  implementacie  acquis  communautaire  moze  znizit
konkurencieschopnost’ danej krajiny v porovnani s ostatnymi $tatmi EU. Ak je implementacia
dobre premyslena v tom, ako a v akej suslednosti postupovat, moze to znamenat velké
uspory na strane jednotlivcov, firiem a vlad.

Priprava na integraciu do EU je komplexnym cvi¢enim v oblasti minimalizacie nakladov.
Napriek tomu, ¢o sa ¢asto hovori, neexistuje iba jedna cesta smerom do EU, je ich mnoho.
Tieto rozne sposoby mozu mat’ rozli¢ny dopad na ekonomiku a spolo¢nost’. Aby sa zvolila
optimélne trasa do EU, je potrebné poznat’ politické, ekonomické, finanéné, pravne a socidlne
dopady prijatia politik a nariadeni EU a tiez ¢o rozne spdsoby implementacie $pecifickych
politickych rozhodnuti znamenaju z pohl'adu danej krajiny.

Menej ako optimalne osvojenie si eurdpskej politiky neznamena len zvySenie nakladov, moze
tiez viest’ k zniZeniu prinosov (z hl'adiska ekonomickej efektivnosti a konkurencieschopnosti),
ktoré sa v suvislosti so vstupom do EU odakévaju. Aby bolo mozné vyhnut sa takymto
nasledkom, méze 1A pomoct’ pri hl'adani takych pristupov, ktoré:

e zabezpeCia, zZe naplnanie spolocenskych cielov acquis communautaire (napr. v
oblasti zivotného prostredia) nepovedie k vys$§im nakladom pre stkromny sektor
ako je nevyhnutné;

e znizia néklady, poskytovania verejnych sluzieb a predchadzaju demotivaénym
efektom dani a daiovych tnikov;

e zabezpeCia, ze ndklady a Casové straty ekonomickych aktérov suvisiace s
poskytovanim verejnych sluzieb a komunikaciou s verejnou spravou (napr.
ziskanie uradného povolenia) nebudu vicsie ako je nevyhnutné;

* spolichaju na dobrovol'n¢ podriadenie sa pravu, ktoré - ako dokladaju aj skusenosti
- je pre priemysel v pripade stladu s nariadeniami EU lacnejSie ako
administrativny dohl’ad.

Z tychto dovodov by malo byt IA pokial mozno najprirodzenejSim aspektom procesov
harmonizicie prava. Ministerstva a pracovné skupiny pripravujice pravne prostredie svojej
krajiny na aplikaciu acquis communautaire by mali - v rdmci moznosti a svoje kazdodennej
prace - zvazovat dopady alternativnych pristupov k prenosu (transpozicii) direktiv do
narodnej legislativy a identifikovat’ naklady a prinosy akejkol'vek doleZitej legislativy EU.
Tam, kde ide o vyznamné dosledky alebo vyrazne odlisné dopady rdéznych pristupov k
implementacii, mala by sa dana zalezitost’ predlozit’ na radu ministrov (alebo do prislusného
ministerského vyboru) s cielom podporit’ rozhodovaci proces.
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4.3.2 Budovanie institucii ("institution building')

Administrativne $truktary a institucie, ktoré urcita krajina potrebuje pre implementaciu acquis
communautaire, nie st vo vacsine pripadov pozadované samotnou EU, ale ich nadizajnovanie
a sfunkénenie je ponechané na kazdi krajinu individualne. Ked’ze acquis communautaire si
skor vyzaduje dorieSenie uréitych funkénych otdzok ako nejaké predpisovanie
institucionalnych rieseni jeho prijatia, hlavnou vyzvou instituciondlneho dizajnu sa stava
hl'adanie sposobov, ako zabezpecit’ efektivnu harmonizéciu pri najnizsich ndkladoch.

Tento pristup otvara Siroké moZznosti inStituciondlnej volby. Pri zohladneni r6znych casti
acquis communautaire je nevyhnutné riesit’ otazky typu:

e Mi sa uritd legislativa EU implementovat prostrednictvom modifikacie
existujucich institacii, alebo by sa mala vytvorit’ Gplne nova institticia?

e Mal by byt dany systém poskytovania sluzieb zalozeny na verejnom alebo
stkromnom alebo zmie$anom vlastnictve?

e Akym spdsobom bude dany systém poskytovania sluzieb (verejny alebo
sukromny) podliehat’ internej a externej kontrole?

e Aké opatrenia budu potrebné na zabezpecenie plnej verejnej kontroly zvoleného
inStitucionalneho formatu?

Skusenosti ukazuju, e ¢lenovia EU si v skutoénosti osvojili uplne odligné institucionalne
pristupy k implementacii acquis communautaire. Jedna z lekcii, ktoré si ¢lenské staty osvojili,
spo¢iva v tom, ze vaha bremena na pleciach ekonomickych aktérov je do znacnej miery
z&visld od spdsobu, akym sa acquis communautaire transponuje do narodnych regulacnych
systétmov a tiez od prijatého institucionalneho rieSenia jeho implementacie a vynucovania.
Budovanie administrativnych inStitacii pre zavadzanie acquis v sebe nesie aj zdvazné
doésledky pre verejné rozpocty tak v stredno- ako aj dlhodobom horizonte.

Pri navrhovani pristupu k implementécii je tou najdolezitejSou otazkou rozhodnutie, Co sa ma
optimalizovat. Toto rozhodnutie treba urobit’ na viacerych frontoch. Po prvé, za predpokladu,
ze nadklady vynucovania mdzu zacat’ po Case prevazovat prinosy az nad ramec vkladaného
usilia, je potrebné venovat’ zvySent pozornost’ tomu, nakol’ko sa rozne stratégie vynucovania
naozaj "vyplatia". Po druhé, administrativna regulacia znamena tak rozpoctové (financované
daflovymi poplatnikmi) ako aj ekonomické naklady (ktoré platia firmy a su zabudované do ich
cenovych stratégii voci spotrebitel'om). Vel'mi Casto ide o dilemu medzi tymito dvoma typmi
nakladov. Napriklad, ur¢itd obchodnd spolocnost’ sa mdze podrobit’ auditu, ktory vykonava
sutkromny auditor plateny danou firmou, alebo Statny inSpektor plateny danovymi
poplatnikmi. Je otvorenou otdzkou, ktord z tychto moznosti je efektivnejSia z ekonomického a
ktora z administrativneho hl'adiska.

Nasadenim metod, ktoré boli predmetom diskusie v predchadzajtcich troch kapitolach, sa IA
moze stat’ kI'i€ovym ndstrojom pre identifikdciu a meranie spominanych dopadov na naklady
a efektivnost’ - tak v sukromnom ako aj verejnom sektore - alternativnych instituciondlnych
rieSeni.
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4.3.3 Priprava na vyjedndvanie a modifikovanie pozicii pocas rokovani

IA méze prispiet’ k priprave negociacnej stratégie urcitej krajiny tym, ze dokéaze identifikovat’
oblasti, kde bude chciet’ dand krajina argumentovat’ v prospech prechodnych obdobi alebo
derogécii, a zaroven poskytne empirick¢ udaje (kvantitativne i1 kvalitativne) pre podporu
tychto argumentov.

Pri identifikacii tychto oblasti, ktoré si vyZaduji prechodné obdobia, je uzito¢né rozliSovat’
medzi "produktovymi normami"** a "procesnymi normami."” Produktové normy sa tykaju
povahy produktu samotného, napr. Standardov kvality potravin, emisnych Standardov pre
automobily, poziadaviek na oznaCovanie atd’. Sulad s produktovymi normami je poziadavkou,
ktorG musi spiiat’ kazdy produkt obchodovany v ramci EU. Procesné normy sa naopak
vzt'ahuju na podmienky, v ktorych je produkt vyrabany, napr. Standardy ochrany zdravia a

bezpecnosti na pracovisku alebo environmentélne Standardy pre prevadzku tovarni.

Vyjednavajiice krajiny by mali byt pripravené prevziat po vstupe do EU celé acquis
communautaire vztahujuce sa na produkty v ramci vnutorného trhu. V pripade niekolkych
direktiv sa mézu vyskytnut’ problémy - tieto by sa mali blizSie preskiimat’ a ak st vazne, mali
by sa stat’ predmetom rokovani. Malo by vSak ist’ o €isto technické argumenty, napr. Ze je
fyzicky a pri najlepSej voli nemozné implementovat” danti direktivu do terminu vstupu.
Akykol'vek pokus vyuzit derogacie alebo prechodné obdobia s cielom chranit’ domace
podniky, verejné ¢i sukromné, skomplikuje rokovania a pravdepodobne zna¢ne oddiali ich
uzatvorenie.

Dopad procesnych direktiv by mal byt riadne postdeny. Medzi najdolezitejSie oblasti patri
zivotné prostredie, socidlna politika (najma ochrana zdravia a bezpecnosti pri praci) a snad’
eSte doprava. Tam, kde sa ofakdva vyznamny dopad a vazny finan¢ny problém (alebo v
niektorych pripadoch instituciondlny problém) spojeny s urcitou direktivou, mali by sa zvazit
navrhy na uplatnenie prechodné¢ho obdobia.

Povaha prechodného obdobia, ktoré by malo byt navrhnuté, bude zavisiet od povahy
ocakavaného problému:

e Ak ide o technicky problém nedostatku ¢asu pre ukoncenie implementacie danej
direktivy pred vstupom do EU a ktora je navySe v zaujme vyjednavajlcej strany,
malo by sa prijat’ ¢o mozno najkratsie ¢asové obdobie.

e Ak by mala implementacia viest’ k vaZznym financnym deficitom, mali by sa zvazit’
dve mozné prechodné rieSenia:

- ak je prijatie direktivy tak dolezité pre ekonomicky rast a makroekonomickt
stabilitu, malo by sa vyjednavat za najkrat$i a progresivne rozvrhnuty
harmonogram, ktory je finan¢ne priechodny.

- ak dana direktiva nie je v kratkom horizonte vyznamna pre podporu rastu, stability
a zamestnanosti alebo ma dokonca negativny dopad, najlepSou vol'bou bude dlhé
prechodné obdobie s najvdc¢Sou zatazou v zavere. Prikladom by mohla byt

** angl. product regulations
> angl. process regulations
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Direktiva o mestskych odpadovych vodach.** Z dlhodobého hladiska je v zaujme
kazdej krajiny tato direktivu prijat, pretoZze znamend znacné prinosy pre
spotrebitelov a zivotné prostredie. Na druhej strane, v kratko- a strednodobom
horizonte existuje len slaba védzba medzi zavedenim tejto direktivy a
ekonomickym rastom ¢i dokonca spoloCenskym blahobytom, ktora je navyse
negativna, t.j. implementacia je takd ndkladnd, ze jej financovanie by malo
retarda¢ny uc¢inok na tempo ekonomického rastu. V tomto pripade by bolo
idealnym rieSenim dlhé prechodné obdobie so zavedenim direktivy na jeho konci
(ked’ je HDP danej krajiny ovela vyssi).

Solidny zaklad argumentacie v prospech prechodnych obdobi vychadzajuci z vysledkov IA by
nasledne mohol poskytnit’ presved¢ivejsiu oporu poziénym dokumentom. Navyse, v kontexte
postupujucich rokovani a nevyhnutného znizovania urcitych poziadaviek by mohli cenné
podklady ziskané cez IA podporit’ rozhodovanie o tom, aka prioritu priradit’ k poziciam
strategického zaujmu. Bez tohto typu analyzy nebude rada ministrov v priebehu rokovani

vwr

nakladoch pre krajinu a ktoré pozicie treba obhajovat’ do upIného konca.

4.3.4 Komunikdcia spojend s procesom europskej integrdcie

Vo vicine kandidatskych krajin SVE je projekt vstupu do EU vo vieobecnosti popularnym a
obvykle sa teSi podpore hlavnych politickych sil. Skusenosti vSak ukazuju, ze na takdto
podporu sa nemozno vzdy spoliehat’ v ¢asoch, kedy je treba robit’ tazké rozhodnutia v ramci
rokovani a ked ur€ité skupiny spolo¢nosti pocituji negativne dosledky prijatia poziadaviek
EU. Vsetky krajiny sa preto musia angaZovat’ v procese verejnej komunikacie s cielom
zabezpecit’ priebeznl podporu svojho usilia.

IA mobze zlepsit vladnu komunikéciu tym, Ze poskytne rozSirené informéacie, ktoré
demonstruji prinosy vladnych rozhodnuti pre spolo¢nost. Tam, kde je potrebné prijimat
tazké rozhodnutia v procese pripravy a negociacie vstupu do EU, je aj dopad na rozne vrstvy
spolo¢nosti nerovnomerny a preto je takmer pravidlom, Ze rozhodnutia - dokonca ja tie
optiméalne - vzdy vyvolaji urciti opoziciu vo verejnosti alebo v rameci Specifickych oblasti.
Napriklad, zavedenie uzivatel'skych poplatkov za sluzbu, ktora je v sti¢asnosti "zadarmo", je
vzdy nepopuldrne. Ak vsak vlada dokéze na zaklade solidnych udajov dokazat, ze z
dlhodobého hladiska ide o najlacnejSie alebo najspravodlivejSie rieSenie, takéto rozhodnutie
sa bude l'ahSie presadzovat’. Schopnost’ vlady demonstrovat, Ze vyber rieSenia sa uskutocnuje
na zaklade solidnej analyzy , moze vzdy asponl naCas zabezpeCit podporu pre potrebné
rozhodnutia.

V ramci pripravy a ndslednej modifikdcie negociatnych pozicii je transparentnost’ vzdy
krokom spravnym smerom. Cas vzdy pracuje proti politike informovania voliov o
negociacnej pozicii, ktort vlady zamysla presadzovat’. Ale ked’ je o€ividné, Ze vlada obhajuje
urCité pozicie bez toho, Zze by konzultovala a informovala verejnost, zapriCini to pokles
podpory celkového integracného procesu. Transparentnost’ bude dokonca rast’ na ddlezitosti,
ked s postupom rokovani bude treba zmenit" dlho obhajované narodné pozicie, aby mohli
rokovania napredovat. Je preto dobrym rieSenim alokovat cast' zdrojov na konzultacie,
informacnu kampari a public relations hned’ od pociatku negociacného procesu.

** angl. Urban Waste Water Directive
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Solidne informacie zddvodiujuce vyber z intervencnych a implementacnych moZnosti st
obzvlast dolezité aj zocli-voc¢i parlamentu, ktory - v dosledku priprav na vstup - bude
poziadany o schvalenie legislativnych tiprav smerom k pravu EU. Nie je ni¢im neobvyklym,
ked sa parlament usiluje zmenit' legislativny navrh vlady a vlada musi predostriet
presved¢ivé argumenty tak, aby presla legislativa potrebna pre vstup do Unie.

4.3.5 Efektivne élenstvo v EU

Clenstvo v EU vyzaduje, aby sa narodni administrativa aktivne zugastiovala na tvorbe
eurépskej politiky. Statni zamestnanci na ministerstvach musia byt’ schopni reagovat’ na nové
navrhy nariadeni a dokéazat’ posudit’ - ¢asto vel'mi rychlo - ako tieto mézu ovplyvnit’ vyvoj v
ich domovskej krajine. Zru¢nosti, aké efektivny vykon tejto Cinnosti vyzaduje, st casto
rovnaké, ako je treba na vykonanie IA. Navyse, nasadenie niektorej z technik IA je dnes
zévizkom, ktory EU kladie na tvorcov politiky. Prikladom je Direktiva o hodnoteni dopadu
na zivotné prostredie,” ktora uklada verejnému i sukromnému sektoru povinnost’ vypracovat
odhad environmentalnych dosledkov viacsich stavebnych projektov, napr. vystavby ciest alebo
budovania novych priemyselnych komplexov. Taktiez inteligentné programovanie vyuzivania
fondov EU vyzaduje kapacity pre vykon IA.

Z tychto dovodov je uzitoénym zapamaétat’ si, ze sucasna investicia do prevedenia IA a do
zaSkolenia a zlepSovania zrucnosti Statnych zamestnancov v relevantnych oblastiach je
zaroven investiciou do skvalitiiovania politicko-analytickych kapacit ministerstiev a teda aj
ich odborne;j pripravy na ulohy, ktoré bud musiet’ plnit’ v podmienkach &lenstva v EU.

4.4  Hodnotenie dopadov: stanovenie priorit

Aj ked’ je jasné, ze IA moze byt uZitoénym nastrojom pre vstup do EU, rovnako plati, Ze
objem legislativy a opatreni, ktoré si tento proces v krajinach SVE vyzaduje, im nedovoluje
nasadzovat’ A na vSetky navrhované zmeny. Ked'Ze zdroje si limitované a Cas kratky, je
nevyhnutné rozhodntt’, v ktorych pripadoch je nasadenie IA samotné¢ho nakladovo efektivne.
Zékladnou zasadou je, ze zdroje investované do vykonania IA by mali byt primerané
dolezitosti danej problematiky. Urcité hodnotenie - aj ked’ len v menej detailnej verzii - by sa
malo previest’ v pripade akejkol'vek vyznamnejsej legislativy EU, aviak podrobné IA by sa
malo sustredit’ len na kIi€ové zmeny. Prikladmi mézu a direktivy, u ktorych existuje
potencial znacnych uspor alebo sa o nich vie, ze st problematické a néarocné na
implementéciu, a taktiez otazky strategického vyznamu pre rokovania, napr. politicky citlivé a
potencialni kandidati na prechodné obdobie.

Existuje prinajmensom pét’ sposobov identifikacie legislativy, pri ktorej budu chciet’” dané
krajiny vypracovat detailnejSie IA.

e Vyber podla povahy a nakladov opatrenia samotného

Rozdiel medzi direktivami a nariadeniami a medzi produktovymi a procesnymi normami sme
uz uviedli. Direktivy su skor predmetom rozsiahlejSieho hodnotenia, pretoze poskytuju vacsiu

%% angl. environmental impact assessment (EIA)
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pruznost’ pri ich prijimani a teda aj $irS§iu moznost’ vol'by. Procesné nariadenia a direktivy su
pravdepodobnejs$imi uchadzacmi o prechodné obdobia v porovnani s tymi produktovymi a
preto v ramci pripravy pozi¢nych dokumentov mézu byt skor predmetom podrobného ITA.
Stoji za zmienku, Ze niektoré z finan¢ne najnakladnejSich direktiv boli siasnymi ¢lenskymi
Statmi povodne dohodnuté s dlhymi implementacnymi obdobiami, ¢o je zaroven argument,
ktorym mdézu sti€asni kandidati operovat’ pri negociovani prechodnych obdobi.

NavySe, je to prave oblast’ procesného acquis, kde sa bude vyzadovat najvacsi objem
investicii - verejnych a mozno aj sikromnych. V ramci komunitarneho prava EU st to najma
normy tykajuce sa ochrany zivotného prostredia a tieZ ochrany zdravia a bezpecnosti pri
praci. Celkova vyska rozpoc¢tovych vydavkov na implementaciu procesného acquis d’aleko
presahuje to, ¢o si dané krajiny SVE mdzu dovolit’ dokonca aj v strednodobom horizonte. Ak
sa k tomu pridaju investicie do infrastruktiry, je zrejmé, Ze aj po zohl'adneni pokracujuceho
ekonomického rastu, doposial naviazanych zdrojov v ramci narodného viacro¢ného
rozpoctového planovania ako aj moznosti sukromného sektoru financovat cast' z
nevyhnutnych investicii bude implementécia trvat’ niekol’ko rokov. Sukromné alebo zmieSané
financovanie investicii urcite pomdéze urychlit’ proces prijimania acquis communautaire, no v
pripade direktiv (najmé tych, ktoré ustanovuji minimdlne Standardy poskytovania sluzieb)
bude potrebny naozaj zna¢ny objem kapitdlovych prostriedkov. Za predpokladu enormne;j
vysky planovanych vydavkov na tieto direktivy je aj potencial uspor vd’aka adekvatnemu 1A
zodpovedajuco velky.

e Vyber na zéklade skiisenosti su¢asnych 15 ¢lenskych statov EU

V mnohych pripadoch mo6zu sucasni kandidati vyuzit' sklsenosti Clenskych Statov pri
identifikacii tych oblasti acquis communautaire, kde sa investicie do [A mézu vyplatit.
Napriklad, direktivy, pri ktorych dnesni c¢lenovia prijali velmi odlisné spdsoby
implementacie, mozu stat’ za preskimanie s cielom vybrat’ najvhodnejsi pristup z hl'adiska
situdcie danej krajiny. Direktivy, ktorych implementacia bola vel'mi nédkladna alebo viedla k
mnohym neocakavanym dosledkom, su tiez dobrymi kandidatmi na nasadenie kompletného
IA. Sucasne plati, ze samotné uskutonenie A moéze v takychto pripadoch cerpat zo
skusenosti ostatnych Clenov, ¢o umozni kandidatom dospiet’ k relevantnym zaverom pri
niz8ich ndkladoch s vyuzitim informacii a analyz dostupnych v ¢lenskych Statoch.

Pri zvazovani nasadenia IA na ndvrhy s mozZnostou prechodného obdobia mézu stcasni
kandidati blizSie preskimat’ pripady tych komunitnych direktiv, pri ktorych si stcéasni
¢lenovia uplatiuju prechodné obdobia. Je to najmi pripad environmentalnej regulacie, kde s
ohl'adom na Direktivu o mestskych odpadovych vodach ¢lenské Staty dostali az 15 rokov na
implementaciu jednej konkrétnej Casti tejto direktivy. Je samozrejmé, ze takéto typy direktiv
vel'mi pravdepodobne spdsobia problémy aj novym ¢lenom a ich dopad by sa preto mal
starostlivo posudit’.

e Vyber s vyuzitim skusenosti nedavnych kandidatskych krajin

Predchadzajice viny rozSirovania nie su nevyhnutne dobrym voditkom pri identifikovani
hlavnych problémov vstupu. Naposledy sa Unia rozsirila o Rakusko, Finsko a Svédsko, no
tieto krajiny mali relativne malé problémy s adaptaciou na acquis communautaire s€asti preto,
ze sa uz adaptovali v ramci Dohody o Eurdpskom ekonomickom priestore, a scasti vd’'aka
velmi podobnej Grovni §tatnej regulacie, aka existuje v EU. Vstup Spanielska a Portugalska je
mozno relevantnej$im z hl'adiska irovne rozvoja, tieto krajiny vSak vstupovali pred 15 rokmi
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eSte skor, ako sa odstartoval projekt "1992" smerom k dobudovaniu vnutorného trhu. Je vSak
nepochybne zaujimavé blizSie preStudovat zmluvy o vstupe spominanych krajin a
prediskutovat’ problémy vstupu s oficidlnymi zastupcami, ktori boli zapojeni do ich
pristupového procesu.

Pre tie krajiny, ktoré zadali pristupové rokovania s EU vo februari 2000, je uZitotné
oboznamit’ sa s poziciami krajin, ktoré odstartovali rokovania na jar 1998. Tieto krajiny
predlozili uz vsetky svoje pozi¢né dokumenty a mnohé z nich st verejné dostupné - nie vSetky
z tychto krajin sice ukoncili proces IA v hlavnych oblastiach acquis communautaire, zoznam
vSetkych ziadosti o prechodné obdobia alebo inych opatreni odchyl'ujucich sa od acquis
communautaire ponuka dobru predstavu o hlavnych oblastiach moznych problémov.

e Vyber zalozeny na skusenostiach oficidlnych zastupcov liniovych ministerstiev,
ktori boli zapojeni do skriningového procesu

Prave tito vladni radnici st teoreticky najlep$ie pripraveni identifikovat’ problémové oblasti.
Mali by disponovat’ dobrymi poznatkami o rezortoch, v ktorych pdsobia, a mali by si byt
vedomi hlavnych problémov, ktorym su ich rezorty vystavené. Prave oni sa budu zucastnovat
skriningov legislativy EU v ramci spoloénych zasadnuti s Eurépskou komisiou v Bruseli.

Jednou z hlavnych potrieb je tu zvySenie citlivosti Statnych turadnikov na liniovych
ministerstvach vo¢i tym typom problémov, ktorym mézu celit’ v oblasti svojich kompetencii.
Koordinaény organ vlady na tseku eurdpskej integracie by sa mal aktivne podielat’ na
stimulacii tychto tradnikov s ciel'om identifikovat’ ddlezité oblasti, ktoré by sa mali podrobit’
IA.

e Vyber na zéklade konzultacii so zamestnavatel'mi, odbormi a inymi zaujmovymi
skupinami spolo¢nosti

Niektoré z oblasti, ktoré sa musia komplexne podrobit’ A, buda ocividnejsSie skor zastupcom
mimovladneho sektoru nez vlade. Prave z tohto dovodu by mali byt do rozhodovania o
oblastiach nasadenia IA zapojené aj podnikové a iné mimovladne sektory. Tito mimovladni
aktéri budu samozrejme aj nevyhnutnym zdrojom informacii pre IA tykajuce sa ich oblasti
¢innosti.

58



Kapitola 5:
Pouzita literatura, uzZito¢né usmernenia,
webstranky a priame hyperlinky

1. Pouzita literatura

W.Kip Viscusi: "Improving the Analytical Basis for Regulatory Decision-Making" str. 183
Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries (OECD, 1997). Tato
publikdcia OECD obsahuje pripadové Stadie a podrobného sprievodcu pre vypractivanie
kvalitnych dopadovych analyz.

OECD Recommendations of the Council of the OECD on Improving the Quality of
Government Regulation (1995).

Article 6.2, The Framework Regulation, Council (EEC) No. 2081/93.

2. UZito¢né publikacie a osvedcené praktiky ("'good practices")
SIGMA PAPER No. 13: Assessing the Impacts of Proposed Laws and Regulations

SIGMA PAPER No. 15: Checklist on Law Drafting and Regulatory Management in Central
and Eastern Europe

SIGMA Publication 1994 Improving the Quality of Laws and Regulations: Economic, Legal
and Managerial Techniques

EU Guidelines: Good Practice Guidelines for the Management of the Evaluation Function.
Tento sprievodca je Specidlne vypracovany pre uradnikov Eurdpskej komisie, ktori nie su
Specialistami na CBA, obsahuje vSak aj niektoré informéacie pre externych odbornikov, ktori
budli chciet’ porozumiet’ Specifickym informaénym potrebdm EK ohl'adom nékladov a
prinosov navrhovanych projektov. Su dostupné na tejto internetovej adrese:
http://europa.eu.int/comm/dg19/evaluation/en/goodpracticeen.htm.

Australia (Stat Victoria)
http://www.dsd.vic.gov.au/dir0136/regreform/orrsite.nsf

Australia (federalna vlada)
http://www.pc.gov.au/orr/reguide2/index.html

Kanada
http://www.pco-bcp.gc.ca/raoics-srde/raoic_e.htm

Kanadsky "Federal Regulatory Process Guide"*®

mala byt’ ¢oskoro k dispozicii.

sa v sucasnosti aktualizuje. Nova verzia by

6 ¢ j. "Sprievodca federalnym regulaénym procesom"
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http://europa.eu.int/comm/dg19/evaluation/en/goodpracticeen.htm
http://www.dsd.vic.gov.au/dir0136/regreform/orrsite.nsf
http://www.pc.gov.au/orr/reguide2/index.html
http://www.pco-bcp.gc.ca/raoics-srdc/raoic_e.htm

Nemecko:

http://www.staat-modern.de/projekte/index2.htm:

Pozri metodické usmernenia pre hodnotenie dopadu a hodnotenie ndkladov v Nemecku:
(1) Leitfaden zur Gesetzesfolgenabschdtzung (.pdf)

(2) Arbeitshilfe zur Ermittlung der Kostenfolgen von Rechtsvorschriften (.pdf)

Spojené kralovstvo Velkej Britanie a Severného frska:
http://www.cabinet-office.gov.uk/regulation/1998/brg/brg contents.htm

Navyse: viac ako 200 domovskych webstranok vlad réznych krajin sveta mozno ndjst’ na
webstranke Svetovej banky: http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/

60


http://www.staat_modern.de/projekte/index2.htm:
http://www.cabinet-office.gov.uk/regulation/1998/brg/brg_contents.htm
http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/

Kapitola 6:
Hodnotenie dopadu zakonov a vladnych nariadeni

Priklad internej smernice
obsiahnutej vo vSeobecnych pravidlach ¢innosti ministerstiev
Preklad smernice vydanej palatinditom (Nemecko)
ClL. XX: Hodnotenie dopadu zikonov a vladnych nariadeni

1. Hodnotenie dopadu zdkonov a nariadeni zahfiia procedury pre:

e posudenie potreby, naliehavosti a moznych doésledkov alternativnych navrhov
zékonov a nariadeni (perspektivne hodnotenie dopad?”);

e preskimanie a zhodnotenie néavrhov zakonov a nariadeni alebo ich casti
(hodnotenie dopadu v procese ich tvorby);

e cvaluacia (vyhodnotenie) pravnych ustanoveni, ktoré su uz v platnosti
(retrospektivne hodnotenie dopadu®®).

2. Hodnotenie dopadu sa vykona v pripade akejkol'vek planovanej legislativy, ktora ma
Siroky rozsah tpravy alebo povedie k zavaznym dosledkom.

3. Pri hodnoteni dopadu legislativnych nastrojov je nevyhnutnostou riadit’ metodickym
usmernenim v Prilohe XXX.

Cl. XXX

4. Ked sa prevadza hodnotenie dopadu zdkonov/nariadeni, jeho vysledky a spdsob ich
zohl'adnenia musia byt prezentované v ramci dovodovej spravy; neschopnost

vykonania takéhoto hodnotenia musi byt zdovodnené v dévodovej sprave.

5. Néavrhy na prevedenie retrospektivneho hodnotenia dopadu urcitého zdkona/nariadenia
musia byt’ vysvetlené v prilohe navrhu daného legislativneho nastroja.

7 angl. Prospective Imapct Assessment (ex ante)
% angl. Retrospective Imapct Assessment (ex post)
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Kapitola 7: PRILOHA

Metodické usmernenie pre vykon IA zikonov a vladnych nariadeni
Hodnotenie dopadu zdkonov a nariadeni zahtiia zvlastne procedury pre:

e rozvinutie normotvornych alternativ a porovnavanie hodnoteni ich dopadu® a tiez
pre motivovanu vol'bu najlepSieho normotvorného variantu;

e analyzu a testovanie navrhov zakonov a nariadeni na zaklade suboru funkcnych
kritérii;

e cvaluiciu legislativnych ndstrojov, ktoré st uz v platnosti (na jednorazovej,
priebeznej alebo periodickej baze).

Tieto procediry mozno aplikovat spolo¢ne alebo samostatne. Pouzitd metdda zavisi od
konkrétneho zdkona/nariadenia v rdmci legislativneho planu a od vyberu kritérii na jeho
preskiimanie.

1. Perspektivne 1A

Tato procedura sa vyuziva na posudenie potreby prijatia urCitej normy, pre vymedzenie
normotvornych variantov a pre vypracovanie ich komparativneho hodnotenia v zmysle ich
ocakavanych efektov (bremend, dopad na spolocensky vyvoj atd’.).

Hlavny ciel’:

Urcit’, ktora normotvornd alternativa sl'ubuje tie najlepSie prostriedky pre naplnenie danych
ciel'ov - pri zohl'adneni nezelanych vedlajSich efektov.

Koncepcna faza:
e preskimanie oblasti, ktord mé byt predmetom tpravy;
e vymedzenie normotvornych variantov;
e popis roznych moznych ciest vyvoja v danej oblasti (vypracovanie scendrov);

¢ skombinovanie normotvornych variantov s roznymi scenarmi.

¥ Termin "normotvorny" sa v kontexte tohto metodického usmernenia vztahuje na vietky intervenéné varianty,
t.j. donucovaci (regulacny), financny, neformalny a nulovy variant. V Nemecku sa musia vSetky varianty (okrem
nulového) zavadzat prostrednictvom legislativneho nastroja.
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Implementacna faza:

e odhadnutie dopadu v spolupraci s odbornikmi a skupinou(-ami), na ktoru sa
uprava zameriava;

e vypracovanie navrhu hodnotiacej spravy, v ramci ktorej je identifikovany a
odportcany ten najvhodnej$i normotvorny variant;

e vybrany normotvorny variant poskytuje bazu pre pripravu navrhu zdkona alebo
nariadenia.

2. IA v priebehu vypraciavania normotvorného navrhu
Tato proceduru mozno pouzit’ pre rozne ucely vtedy, ked’ sa normotvorny variant (vybrany
pokial mozno na zéklade predchadzajuceho perspektivneho IA) vypraciva s pomocou
prislusnej dokumentacie a preverovacich/testovacich procedur. Moé6ze nasadit’ vhodné
techniky s cielom preverit’ a - ak je to potrebné - modifikovat’ tie Casti, u ktorych mozno
ocakavat’ vicsie problémy.
Hlavny ciel’:

Urcit’, €1 sa pre naplnenie normotvorného zameru zvolil ten najlepsi a trvalo udrzatelny
sposob.

Urcit, ¢i cielov skupina legislativneho nastroja dokaze tento 'ahko implementovat’ alebo
dodrziavat’ jeho uplatiiovanie.

Urcit’ rozsah, v akom dany legislativny ndstroj zvySuje/zniZzuje administrativne bremeno
svojej ciel'ovej skupiny.

Typicka procedura:
e Stanovenie kritérii hodnotenia (napr. miera naplnenia cielov, priechodnost,
ndklady) a metdd/technik hodnotenia (napr. analyza hodnoty a prinosov,
simulacie, CBA).

e Prevedenie Setrenia a testovania v spolupréci s cielovou skupinou, ak je to mozné.

e Urcenie, ¢i vysledky TA pocas navrhovacieho procesu opodstatiiuju dany navrh
zakona alebo nariadenia alebo ¢i tieto znamenaji opodstatnené zmeny a dodatky.

e Zdokumentovanie vysledkov hodnotenia ako aj pozmenovacich navrhov.

3. Retrospektivne 1A (ex-post)
Tato procedura ma porovnat’ redlne u¢inky daného legislativneho nastroja po jeho vstupe do

platnosti s u¢inkami zamys$lanymi. Toto hodnotenie méze byt jednorazové, priebezné alebo
periodické.
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Hlavny ciel’

Zistit', €1 dany legislativny nastroj naplnil tie najdodlezitejSie ciele svojho nasadenia (miera
uspesnosti). Ur¢it, ¢i by nebolo vhodné alebo nevyhnutné vypracovat’ dodatok, novelu alebo
zavedeny nastroj stiahnut’ z obehu.

Typicka procedura:

Stanovenie kritérii hodnotenia (napr. miera naplnenia cielov, prijatel'nost,
naklady, redlny dopad a vedl'ajsSie G€inky v oblasti aplikacie).

Vyber casti danej normy, ktoré budi predmetom evaluécie (cely zakon, odsek s
pravdepodobne najvyraznej$im dopadom).

Stanovenie terminu alebo periody evaluacie (ak nie je urcené existujicou
upravou).

Urcenie vhodnych metod evaluacie (napr. terénny vyskum, prieskumy, interview s
pracovnikmi organov zodpovednych za implementdciu, vykazy, porovnanie
skuto¢nych vystupov s o¢akdvanymi).

Uskuto¢nenie vyskumu/testov.

Evaludcia vysledkov na zéklade hodnotiacich kritérii.

Zdokumentovanie odovodnenych navrhov pre buduce pripady (s odkazom na
predchadzajtice 2 typy hodnotenia v pripade potreby).

4. Aplikacia IA

Spominané tri procediry IA a rozne fazy ich prevadzania budi aplikované
flexibilne, vo svetle politickych cielov a praktickych moznosti a v sulade s
finan¢nymi/Casovymi kritériami.

Metodoldgia musi zohladiiovat’ roznorodost’ normotvornych nastrojov a kritérii
hodnotenia; jej vyuzitie by malo byt nasmerované na konkrétne problémy a

pripady a d’alej zdokonal'ované.

Ak je to nevyhnutné, mala by sa aktivne vyuzivat’ existujuca dokumentacia (napr.
manualy) ako aj externé poradenstvo a odborny vycvik na pracovisku.

Je potrebné vykonavat’ pravidelné previerky s cielom posudit, ¢i sa ma nasadit’
inStitucionalizované IA, a ak dno, aké pruzné formy by malo aplikovat’.
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