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Zhrnutie

Napriek tomu, Ze regulacie st zavadzané s Umyslom riesit isty problém, nevyhnutne prindsaju aj isté
naklady, ktoré by bez zavedenia regulacie nevznikli. Zavadzanie regulacii by preto vidy malo byt
podmienené tym, Ze ich benefity prevysuju naklady, ktoré sp6sobia. Pri posudzovani regulacii je nutné
brat do Uvahy alternativy. Ciest k dosiahnutiu regulaéného ciela je vela a kazdy ma iny pomer nakladov
a vynosov. Struktiru alternativ popisuje napriklad OECD. Alternativy spoéivaji bud vo vytvoreni
vhodného prostredia, v ktorom sa aktéri sami zaénu spravat tak, aby ich spravanie smerovalo k
regulaénym ciefom, alebo vo vytvoreni behaviordlnych ,postuchnuti”, ktoré aktérov presunut na
Zelané trajektoriu.

Naklady a prinosy regulacii mézu mat roéznu taxonémiu. V texte predstavujeme dve, rézniace sa vo
svojej komplexnosti. Prva podla Renda a kol. ¢leni ndklady a prinosy na 6 oblasti, kazda obsahuje
niekolko poloziek. Druhd, podla OECD, obsahuje jednoduchsiu Struktdru len s ndkladmi. Jednotlivé
typy nakladov mézu mat rozne parametre.

Jednou zo zakladnych otazok pri hodnoteni dopadov regulacii je to, ako zosuladit hodnotenie nakladov
s hodnotenim prinosov, najma vo forme cost-benefit analyzy. CBA analyza je nastrojom vhodnym
najma na posudenie réznych alternativnych reguldcii. Mala by predchadzat samotnému schvéleniu
definitivnej alternativy. V pripade, ze jedna primarne o hodnotenie dopadov na subjekt regulacie, jej
vyznam klesd. Vyber cost-benefit analyzy ako hodnotiacej metédy, ma svoje vyhody a nevyhody. Klady
spocivaju najma v schopnosti CBA nakladov a vynosov poufZit objektivne (periazné) hodnoty na
porovnanie alternativnych moznosti. Nedostatky su vsak ¢asto pre CBA dost zdsadné a vacsinou sa
tykaju predpokladu, Ze je mozné monetizovat hodnoty ako ,Stastie”, alebo ,spokojnost”, alebo
skutocnost, Ze CBA ignoruje distribu¢né efekty a nedostatoc¢nu objektivitu, pokial ide o vyber urditych
parametrov. Na porovnanie réznych regulacnych alternativ nie je nutné automaticky pouzit CBA
analyzu. Existuje viacero alternativhych metodik. Ich vyhodou je najma nizsia analytickd narocnost.
Patri medzi ne analyza néakladov, Cost-effectiveness analyza (CEA) a multikriteridlna analyza.

Rozhodnutie o konkrétnom ramci hodnotenia dopadov je preto rozhodnutim o tom, ktoré néaklady a
ktoré prinosy (ak vobec) merat a ako ich merat. Je potrebné posudit parametre regulacie, vybrat
analyzu ,zhora” alebo ,odspodu” a rozhodnut o hibke merania dopadov. Vysledkom tohto
rozhodovania je niekolko typov analyz dopadov. NajznamejsSim je Standard Cost Model,
komplexnejsim pripadom je Compliance Cost Assesment. Vrcholom je komplexna RIA s posudenim
vSetkych dopadov aj prinosov.

Vyskum OECD dospel k zaveru, Ze tvorcovia politik sa systematickejsSie zameriavaju na preferovanu
moznost reguldcie a vo vSeobecnosti nevenuju rovnaké Usilie analyze alternativ, najméa neregulacnych.
Len malo ¢lenskych $tatov EU uvadza, Ze pouziva prahovy test ako filter na rozhodovanie o tom, ktory
regulaény navrh si vyzaduje hibkovu analyzu.

Teoreticky je mozné pouzit 4 typy prahovych testov na rozhodnutie o potrebe RIA, ¢i na rozhodnutie
o proporcionalite (,lahky” test alebo plny test). K urceniu dosiahnutia prahu sa niekedy vykonava
predbezné hodnotenie (,preliminary assesment “). PouZivanie urcitého predbezného posudenia na
uréenie toho, ¢&i je RIA potrebna, je v ¢lenskych $tatoch EU v porovnani s ¢lenskymi krajinami OECD
menej beZnou praxou, pricom priblizne jedna patina ma takyto prahovy test zavedeny.



Ako ukazuje prakticka skdsenost domaca aj zahrani¢na, nie je raciondlne plosne zvySovat naro¢nost
analyzy vplyvov pre vsetku predkladanu legislativu. Aktudlna (2023) slovenska Uroven poZiadaviek
obsiahnutych v Dolozke vybranych vplyvov a Analyzy vplyvov na podnikatelské prostredie (spolu s
Kalkulackou nakladov) predstavuje kvalitny zaklad ekonomickej analyzy, porovnatelny so zahrani¢im.
Ambiciou by preto malo byt skor vytvorenie viacerych Urovni analyzy, ktoré by reflektovali
potencialnu velkost dopadov navrhu.

Sucasna podoba analyzy predpokladd len dva stavy. Bud' predkladatel v Dolozke vybranych vplyvov
oznadi ,ziadne” vplyvy na podnikatelské prostredie a tym dalSia analyza tychto vplyvov odpada. V
pripade, Ze oznadi ,negativne” alebo ,pozitivne®, pristupuje sa k analyze vplyvov na podnikatelské
prostredie. Do tejto praxe je mozné zaviest viacero Urovni — Groven 0, 1, 2 a 3 — Komplexna analyza
nakladov a prinosov.

Pouzivanie konkrétnej kvantitativnej hranice na spustenie jednotlivych Grovni analyz ma svoje vyhody
aj nevyhody, ktoré platia aj v slovenskej realite. V praci uvazujeme preto o troch moznych scenaroch:
subjektivna hranica, predbezny test, alebo vyuzitie analyzy Urovne 1.

Posudzovanie regulacnych nakladov je zloZity proces, ktory ma priamy dopad na spolocnosti,
organizdcie a jednotlivcov, ktori su postihnuti danou reguldciou. Preto je nevyhnutné a nesmierne
dolezité zapoijit prislusnych stakeholderov do tohto procesu. Dolezitym prvkom kazdej konzultaénej
stratégie je identifikdcia a zmapovanie skupin zainteresovanych stran, s ktorymi by sa malo
konzultovat. Zakladnym pravidlom je viest Siroké a transparentné konzultacie so zainteresovanymi
stranami, ktorych sa iniciativa moze tykat, a snazit sa ziskat celé spektrum nazorov, aby sa predislo
zaujatosti alebo skreslenym zaverom presadzovanym konkrétnymi skupinami (tzv. regulatory
capture).

V praxi je mozné reprezentativnost merat vazenim konzultovanej skupiny na zdklade réznych kritérii.
Cim komplexnejsie bude mapovanie (databaza) relevantnych subjektov, tym komplexnej$ie moze byt
aj posudzovanie reprezentativnosti. Praktickych dévodov bude ale nevyhnutné minimalne spociatku
posudzovat reprezentativnost na zaklade uzsieho mnozstva kritérii.
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Uvod
V dnesnom dynamickom a konkurenénom ekonomickom prostredi, v ktorom podniky a organizacie
operuju, je klticové mat jasné a spolahlivé informacie o nakladoch spojenych s regulaciou. Regulacia,
¢i uz v podobe vladnych predpisov, Standardov alebo inych formalnych smernic, ma zasadny vplyv na
spbsob, akym sa spolocnosti riadia a ako dosahuju svoje ciele. Preto verejna sprava potrebuje mat v
rukdch spravne ndstroje na meranie a hodnotenie tychto regulaénych nakladov.

V tomto texte sa budeme venovat metodike merania regulacnych nakladov, preskimame doéleZitost
tohto procesu pre podniky aj ekonomiku ako celok a zhodnotime rézne pristupy a techniky, ktoré sa v
tejto oblasti vyuzivaju. Skrz systematické hodnotenie a kvantifikaciu tychto nakladov mézeme ziskat
hlbsi vhiad do toho, ako reguldcia ovplyviuje podnikové rozhodovanie a ako mozeme efektivnejsie
zlepSovat ekonomické prostredie pre vsetkych aktérov.

Postupne si priblizZime ekonomicku tedériu reguldcii, pozrieme sa na alternativne sp6soby regulovania
arozhodovanie o merani regulacie. Jadrom textu je diskusia o Strukture regulacnych ndakladov
a prinosov podla r6znych medzinarodnych metodik. PopiSeme parametre nakladov, ¢i ulohu Cost
Benefit analyzy.

V druhej Casti textu vyuZijeme ziskané poznatky na reflexiu pre meranie regulacnych nakladov na
Slovensku. Navrhujeme rézne Grovne posudzovania nakladov. Tento text by mal slUzit ako zaklad pre
odbornu diskusiu dalSieho metodologického smerovania merania regulaénych nakladov na Slovensku.



1 Ekonomicka tedria regulacie

Regulacie je mozné definovat? ako autoritativny stbor istych pravidiel spolu s mechanizmami na ich
monitorovanie a zabezpecenie ich dodrziavania. Vtomto dokumente sa venujeme Statnym
regulaciam, resp. regulaciam verejnych institucii vo vSéeobecnosti. Nasledujice odseky sa zaoberaju (v
tomto poradi) déovodmi, ktoré su uvadzané na odovodnenie reguldcii; kritériami pre zodpovednu
tvorbu kvalitnych reguldcii; a regulacnymi nakladmi.

1.1 Dobvody pre zavadzanie reguldcii

Oddvodnenim zavadzania vacsiny reguldcii je argument?, Ze ide o odpoved na trhové zlyhania.
Naprava tychto zlyhani méa zvySovat vSeobecné blaho a teda byt vo verejnom zaujme. Nasledujuce
odstavce stru¢ne popisuju rozne formy tohto argumentu, t. j. konkrétne situacie, ktoré regulatori
povaZzuju za zlyhania trhu. Podotykame, Ze tu predstavené argumenty pre zavadzanie regulacii, aj ked’
bezne pouzivané réznymi aktérmi, maju r6znu Uroven opodstatnenia.

1) Monopoly a prirodzené monopoly

Prvym argumentom pre zavadzanie reguldcii je existencia monopolov a/alebo aktérov konajucich
spbsobom zamedzujicim konkurencii. V takomto pripade maju regulacie za ciel udrzat alebo
znovunastolit prostredie, v ktorom existuje hospodarska sutaZz, z ktorej nasledne plynie produkcia
v optimalnom mnozZstve a pri optimalnych cenach.

Specifickym typom monopolov su tzv. ,prirodzené monopoly.” Tie vznikaju v pripadoch, ked je pre
spoloénost menej nakladné, aby vyrobu istého produktu vykonaval jeden aktér, nie niekolko. Casto sa
jednd o aktérov v odvetviach, v ktorych existuje velky potenciadl pre Uspory z rozsahu. V takychto
pripadoch sa regulator zavedenim reguladcie nesnaZi znovunastolit konkurenéné prostredie, ale
stanovit cenu tak, aby sa produkcia ¢o najviac pribliZila Grovni, akd by wvytvorili konkurenc¢né
podmienky.

2) Neocakavané (,nadmerné“) zisky

Firma méZe zaznamenat neocakavané zisky v pripadoch, ked sa dostane k zdroju ponuky, ktory je
vyrazne lacnejsi ako ten, ktory je (bezne) dostupny na trhu, pripadne ked néahle a prudko sttipne cena
komodity, ktoru firma vlastni. Ciefom regulacie v pripade neocakavanych ziskov je previest ich ¢ast na
dafiovych poplatnikov, resp. umoznit verejnosti benefitovat z tychto ziskov.

V pripade regulovania akychkolvek neocakavanych ziskov vSak nevyhnutne dochdadza aj k negativnym
nasledkom. Priklady zahffiaju oslabenie vlastnickeho prava na danom uzemi, zniZzenie odolnosti firmy
vo(i krizam, a zniZenU mieru inovacii.

3) Externality

K regulacii externalit dochddza ked' podla reguldtora ceny vyrobku neodrazaju skutocné spolocenské
vyrobné naklady, v dosledku ¢oho dochadza k nadspotrebe. Cielom regulacie je v takomto pripade
zahrnut — internalizovat — vSetky naklady do ceny produktu.

4) Informaéné nedostatky/asymetrie

1 Poul F. Kjaer & Antje Vetterlein (2018)
2 Morgan, B., & Yeung, K. (2007)



V niektorych pripadoch moze trh vyprodukovat informacie, ktorych kvalitu a/alebo kvantitu a/alebo
dostupnost regulator povazuje za neadekvatne. Ked takato situacia nastane a regulator usudi, ze v jej
dosledku su spotrebitelia ohrozeni, resp. im nie je umoznené spravit dostatotne informované
rozhodnutie, mozZe sa rozhodnut pre zavedenie regulacie, ktorej cielom je spravit informacie
presnejsie a dostupnejsie.

5) Kontinuita a dostupnost sluzieb

Za urcitych okolnosti nemusi trh poskytovat sluzby na takej Urovni kontinuity a dostupnosti, ktoru
regulator povaZzuje za spolo¢ensky optimalnu. Konkurencia na trhu moze viest k stavu, v ktorom
vyrobcovia dodavaju isté sluzby/produkty len istej skupine spoloénosti (tej, z ktorej maju najvadsi zisk),
resp. dopyt po istej sluzbe méze byt cyklicky, v dosledku ¢oho méze dochadzat k plytvaniu nasledkom
zatvarania a opatovného otvarania prevadzok. V takychto situaciach sa regulator méze rozhodnut pre
zavedenie regulacie, ktord ma za ciel dosiahnut ,spolocensky Ziaduci” stav, napriklad nastavenim
dolnej hranice ceny, v désledku ¢oho obdobia ked' je dopyt vysoky ,,dotuju” obdobia nizkeho dopytu.

6) Protisutainé praktiky a predatorské ceny

V niektorych odvetviach sa firmy mozZu snazit dosiahnut Uspech prostrednictvom praktik, ktoré
zamedzuju ,,zdravej“ konkurencii. Priklad su tzv. predatorské ceny: ide o praktiku, pri ktorej firma znizi
svoje ceny pod uroven nakladov tak, aby svojich konkurentov vyhnala ztrhu. Nasledne svoju
dominantnu poziciu firma vyuzije k navyseniu cien nad Uroven, ku ktorej by viedla bezna konkurencia
na trhu®. Cielom reguldcie je vtakychto pripadoch zakdzat podobné praktiky a ochranit tak
spotrebitelov.

7) Verejné statky a ,,mordiny hazard“

V pripade niektorych statkov je velmi zloZité, pripadne nemozné, zabezpedit, aby nedochédzalo k tzv.
»problému Cierneho pasaZiera®.“ V takom pripade reguldcia naberd formu dane, prostrednictvom
ktorej regulator donuti na zabezpecenie takejto komodity prispiet vSetkych. Navyse v pripade, ked' za
istd komoditu (napr. lieky) plati $tdt, moze dochadzat k nadspotrebe, kedZe jednotlivec nenesie
naklady za svoje rozhodnutia priamo. V takom pripade sa reguldtor moéze snazit roznymi néstrojmi
ovplyvnit spravanie spotrebitelov tak, aby k nadspotrebe nedochadzalo.

8) Nerovna vyjednavacia sila

V pripadoch, ked' existuje vyrazna nerovnovaha v sile dvoch alebo viacerych aktérov, ktori interaguju
na trhu, méze sa reguldtor snazit zabezpedit, aby aktér s mensou silou nebol nateny k prijatiu istych
podmienok, ktoré povaZzuje za nevhodné. Napriklad v pripade vysokej nezamestnanosti v spolo¢nosti
moze reguldcia zabezpecovat isté bezpecnostné standardy pri praci napriek tomu, Ze by o danu pracu
bol zaujem aj bez dodrZania tychto Standardov.

9) Nedostatok a pridely

3 Predpokladmi pre Uspech tejto stratégie samozrejme je, Ze firma md dostato&né zdroje na to, aby ceny dokazala
udrzat dostato¢ne dlho na dostatocne nizkej Grovni, a Ze si nasledne dominanciu dokaze udrzat dostato¢ne dlho
na to, aby vyrovnala predchadzajuce straty.

4 Situdcia, v ktorej z komodity benefituju aj aktéri, ktori za fiu nezaplatili.
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V pripade nedostatku istej komodity moze d6jst k nahradeniu trhovych mechanizmov reguldciami za
cielom alokdcie tejto komodity, ked' regulator veri, Zze trhova alokacia by nezodpovedala verejnému
zaujmu (t. j. verejnému zaujmu tak, ako ho urci regulator).

10) Racionalizacia a koordindcia

V niektorych odvetviach a kontextoch mozu byt firmy prilis malé alebo geograficky rozptylené na to,
aby sa spoijili za cielom efektivnej vyroby. NavySe mdze v pripade tychto podnikov dojst ku vzniku
roznych a nekompatibilnych spdsobov vyroby. Pri takychto podmienkach sa reguldtor niekedy snazi
koordinovat trh za cieflom efektivnejsej vyroby, napriklad prostrednictvom predpisania pouzivania
istych technoldgii alebo konkrétneho sp6sobu zdielania informacii (forma, kanal).

11) Planovanie

V niektorych pripadoch trhy dokazu primerane dobre zabezpelit uspokojenie jednotlivych
spotrebitelskych preferencii, aviak nedokazu zabezpecit poZiadavky budicich generacii, pripadne
zabezpedit altruistické zaujmy v spoloénosti (napr. udrziavanie kvality Zivotného prostredia). V pripade
altruistickych zaujmov navyse moze dochadzat k problému Cierneho pasaZiera. Reguldcia v takychto
pripadoch ma za ciel zabezpedit prave planovanie a zabezpecenie altruistickych zdujmov v spolo¢nosti.

Okrem vyssie opisanych dévodov pre regulacie, ktorych spoloénym znakom je snaha napravit rozne
trhové zlyhania, poukazuju niektori akademici aj na socidlne a fudsko-pravne dovody. Tato perspektiva
vnima reguldcie ako primarne, nie sekundarne (vodi trhu), pri organizovani spolo¢enskych vztahov.
Prikladmi cielov regulacii v tomto kontexte je napriklad distribuéna spravodlivost, ochrana ludskych
prav, prevencia diskriminacie, a podobne. Takéto socidlne ciele su niekedy podporované aj
regulaciami, ktoré paternalisticky ignoruju preferencie trhovych aktérov.

1.2 Kritérid dobrej (tvorby) regulacie

Kvalita regulécii sa rdzni. Nasledujice odstavce struéne popisuju tri kritérid®, ktorych naplnenie
prispieva nielen k vytvoreniu najlepsej moznej individualnej regulacie, ale aj udrziavaniu kvalitného
regulacného prostredia.

1) Mandat

Prvym kritériom, ktoré by pri vytvarani regulacii malo byt dodrziavané, je dodrZiavanie vymedzeného
okruhu tém — to znamena, Ze aktéri by sa mali snaZit o zavadzanie regulacii len vo sfére svojho
posobenia. Opacny postup vedie k pocetnym negativam. Okrem absencie prislusnej expertizy v danej
institucii méze dochaddzat k chaosu a nejasnostiam v regulacnom systéme, ¢o nasledne staZuje
monitoring, zabezpecovanie dodrZiavania a vyhodnocovanie reguldcie na strane Statu, a zniZuje
schopnost podriadit sa regulacii a planovat svoju ¢innost na strane subjektov.

2) Zalozenie na dokazoch

Pri tvorbe reguldcii su situacie, v ktorych ma reguldtor ,na vyber” len jednu moznost, prakticky
neexistujuce (reguldtor ma v kazdej situacii na vyber prinajmen$om dve moznosti — regulaciu zaviest
alebo nezaviest). Pre spravenie najlepsieho moziného rozhodnutia je preto potrebné vsetky

5 Baldwin, Robert, Martin Cave, and Martin Lodge (2011)
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rozhodnutia opierat o empirické Udaje (tzv. ,evidence-based policymaking”). Tymto spdsobom sa
zabezpedi vyber najlepsieho rozhodnutia z dostupného spektra.

3) Riadny postup

Termin ,riadny” v tomto pripade zastresuje viacero pod-kritérii, ktoré sa mézu mierne liSit napriec¢
regulacnymi systémami. Vo vSeobecnosti vSak ide o zabezpecenie systematického a logického
postupu, ktory povedie k maximalizacii efektivnosti regulacie. VSeobecny konceptudlny ramec pre
takyto postup ilustruje nasledujuci graf:

Identifikacia
problému

Vyhodnotenie a Formulacia
revizia reguldcie reguldcie

Monitoring Implementacia

regulacie I I regulacie

Graf 1: Regulacny cyklus®
Zdroj: autor

V prvom kroku je potrebné identifikovat problém, tzn. zistit ako a z akého dévodu sa sticasna situacia
liSi od Zelaného stavu. Nasleduje formulacia reguldcie — vytvorenie schémy, prostrednictvom ktorej sa
regulator planuje dostat k Zelanému stavu. Tento krok zahfria predovsetkym analyzu dostupnych
moznosti a ich dopadov. Takto sformulovana reguldcia je nasledne implementovana. | ked sa tento
krok méze javit trividlne, jeho podcenenie méze lahko ohrozit potencial regulacie.

Implementovant regulaciu je nasledne potrebné monitorovat. KedZe racionalita ¢Eloveka je
nevyhnutne limitovand, je potrebné zbierat informacie o dopadoch regulacie, ktoré pomézu
vyhodnotit & regulacia napltia vopred uréeny ciel, pripadne & nespdsobuije isté nezamyslané dosledky.

Na zdklade tychto dat je nasledne moiné (a potrebné) vyhodnotit a zodpovedajicim spdsobom
revidovat regulaciu.

1.3 Teoretické naklady regulacii
Napriek tomu, Ze regulacie su zavadzané s imyslom riesit isty problém, nevyhnutne prindsaju aj isté
naklady, ktoré by bez zavedenia regulacie nevznikli. Zavadzanie regulacii by preto vidy malo byt

6V schéme sa ststredime len na aspekty cyklu relevantné pre ekonomicku teériu reguldcii. V tedrii verejnej
politiky cyklus ¢asto obsahuje aj boxy ,,stanovanie agendy,” ,,rozhodovanie,” a pod.
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podmienené tym, Ze ich benefity prevysuju naklady, ktoré spbsobia. Regulacné ndklady je mozné
rozdelit na priame a nepriame; nasledujice odstavce struéne analyzuji’ obe skupiny.

Nositelmi priamych nakladov su dve skupiny aktérov. Prvou z nich su Staty (vlady), druhd tvoria
obcania a podniky. V pripade statov naklady delime do dvoch hlavnych kategérii podla fazy, v ktorej
vznikaju.

Prvou fazou je priprava, v ktorej vznikaju styri (hlavné) typy nakladov.

1. Po prvé, naklady vznikaju pri zbere dat, ktoré su potrebné pre formulaciu a legitimizaciu
reguldcie. Tento proces vytvdra ndklady v podobe finanénych prostriedkov a ¢asu, ktory
uradnici tymto ¢innostiam venuju.

2. Po druhé, naklady vytvdara samotny rozhodovaci proces — ide o formdlne aneformalne
diskusie a pripadné kampane pre zabezpecenie istej Urovne verejnej podpory regulacie.

3. Po tretie, dohodnutl regulaciu je potrebné naformulovat, pripadne vykonat analyzy jej
dopadov.

4. Poslednym krokom vo faze pripravy je pldnovanie implementacie — ide napriklad o tréning
zamestnancov, ktori budud nasledne vykonavat samotnu implementaciu, ndkup potrebnych
nastrojov (napr. rézne softvéry), a podobne.

V druhej faze — implementadcii — identifikujeme tri dalSie typy ndkladov.

1. Po prvé, administrativne naklady su nevyhnutné pre ,udrziavanie” reguldcie; ide napriklad
o naklady na mzdy uradnikov a naklady na logistiku.

2. Po druhé, regulaciu (resp. jej efekty) je potrebné monitorovat, v dosledku ¢oho vznikaju
naklady napriklad na inSpekcie a zber a analyzu dat.

3. Poslednym typom nakladov vznikajucich pri implementacii su naklady plynice z vymahania,
resp. presadzovania regulacii (,enforcement costs“). Ide napriklad o naklady spojené so
vstupmi policie a sidneho systému.

Druhym nositelom regulaénych nakladov st obcania a podniky. Opét je mozné naklady rozdelit na dve
hlavné skupiny podla toho, kedy naklady vznikaju, a opét ide o pripravnut a implementaénut fazu.

V pripravnej faze mo6zu, po prvé, vznikat naklady spojené s , hladanim vyhod” (,rent-seeking”). Ide
o naklady plynuce zo snahy ob¢anov a podnikov o ovplyvnenie regulacie (napr. lobbying).

Po druhé, ob¢anom a podnikom vznikaju naklady v désledku potreby zberu informdcii o regulacii a ich
interpretacii. Po tretie, ndklady vznikaju aj v d6sledku planovania (kto je zodpovedny za isty Ukon, kedy
k nemu dbéjde, a pod.), ktoré musia obcania a podniky absolvovat v rdmci pripravy na implementaciu
regulacie.

V implementacénej faze je mozné identifikovat aZ pat typov nakladov, ktoré musia obc¢ania a podniky
niest.

1. Vprvom rade ide o naklady na dodrZiavanie predpisov (,compliance costs”), ktoré vznikaju
v dbsledku povinnosti subjektov reguldcii poskytovat regula¢nym institiciam isté informacie.
Tieto dodato¢né povinnosti prehlbuji administrativnu zataz, ktord musi subjekt znasat.

7 Napriek tomu, Ze procesy v analyze su do istej miery vykreslené ako linedrne, v skutoénosti ide ¢asto o proces
,tam a spat” (,back and forth”).
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2. Po druhé, pri implementacii regulacii vznikaju subjektom isté ,Startovné” alebo pociatocné
naklady — jednorazové naklady ktoré vzniknu pri zavedeni novej regulacie (napr. nakup
predpisanej technoldgie).

3. Po tretie, zavedenie regulacie moze viest aj k opakovanym nakladom, ktoré je mozné oznadit
ako prevdadzkové; ide napriklad o nakupovanie istého materidlu, ktory reguldcie vyzaduje.

4. Po Stvrté, subjekty regulacii mozu celit roznym nakladom plyndcim z oneskorenia. Takéto
naklady vznikaju napr. pri ¢akani na rozhodnutie regulacnej institucie, v désledku ktorého sa
subjekt musi vzdat istych prileZitosti.

5. V poslednom rade zavedenie novych regulacii moze spdsobit dodatoéné naklady vznikajuce
pri internom monitoringu regulovaného subjektu (napr. interny audit za cielom zistenia, Ci
podnik spifia poziadavky regulacie).

Nasledkom priamych regulacnych nakladov je strata ¢asu a/alebo finanénych zdrojov, ktoré stat,
obc¢ania a podniky mohli alokovat na iné (hodnotnejsie) ciele. Ked(ze) regulacie zvySuju vyrobné
naklady, ku zvySovaniu dochadza aj v pripade trhovych cien, ktoré nasledne znizuju produkciu
a zamestnanost. Tieto dodatocné straty na blahobyte predstavuji nepriame regulacné naklady, ktoré
je mozné dalej rozdelit na dve hlavné skupiny.

Prvou z nich je strata efektivity. Regulacné naklady su redlne naklady, rovnako ako napriklad naklady
spojené s vyrobou istého produktu. To znamena3, Ze tieto naklady sa premietnu do spotrebitelskych
cien alebo pohltia ¢ast zisku podnikov. V koneénom dosledku potom dochadza k vytladeniu istych
podnikov a/alebo spotrebitelov z trhu, pripadne nedéjde k vzniku podnikov, ktoré by bez existencie
reguldcie vznikli. Ide o tych aktérov, ktori posobia na ,okraji” trhu, a pre ktorych dodatocné —
regulaéné — naklady predstavuju rozdiel medzi zotrvanim na trhu a odchodom®.

Druhou skupinou nepriamych regulaénych nakladov su tzv. trhové transakéné naklady. Napriek tomu,
Ze v niektorych pripadoch maju regulacie za ciel transakéné naklady znizovat, regulacie s nekvalitnym
dizajnom mozu v kone¢nom désledku transakéné naklady posobenia na trhu zvysit (oproti stavu bez
danej reguldacie). Prehladné zhrnutie vSetkych nakladov poskytuje Tabulka 1:

8V pripade spotrebitelov znamena zotrvanie na trhu pokracovanie v spotrebe produktu/sluzby.
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Kategoria nakladov Nositel nakladov Faza Typ nakladov

Informacné naklady

Naklady spojené s rozhodovanim

Priprava - -
Naklady na vypracovanie

Stat Naklady spojené s planovanim

Administrativne naklady

Implementacia | Naklady na monitoring

Naklady na vymahanie

Naklady spojené s ,hfadanim vyhod“

Priame naklady Priprava Informa&né néaklady

Naklady spojené s planovanim

Naklady na zabezpecenie suladu

Obcania a podniky ,Startovné” naklady

Implementacia | Prevadzkové ndklady

Naklady plynuce z oneskorenia

Naklady plyndce z presadzovania
reguldcie

Strata efektivity

Nepriame naklady Vyrobcovia a spotrebitelia | /

Trhové transakéné naklady

Tabulka 1: Prehlad ndkladov plynicich z reguldcii
Zdroj: Marneffe a Vereeck (2011)°

1.4 Alternativne regulacie

Pri posudzovani regulacii je nutné brat do Gvahy alternativy. Ciest k dosiahnutiu regulacného ciela je
vela a kazdy ma iny pomer nakladov a vynosov. Jednu sStrukturu alternativnych regulacii ponuka
OECDY, druhd priacu Renda akol'l. Ponukame C¢&itatelovi oba zoznamy, pretoZe uvaZovanie
o alternativnych regulaciach je kli¢ovym prvym krokom pri kreovani novej regulacie a zaroven
kfa¢ovym prvkom pre kvalitnd porovnavaciu Cost — Benefit analyzu.

1.4.1 Alternativne reguldcie — Struktira OECD

Regulacie zalozené na vykone (Performance-based regulations): Reguldcia zaloZzend na vykone
$pecifikuje pozadované vysledky alebo ciele, a nie prostriedky, ktorymi sa musia dosiahnut. Firmy a
jednotlivci si mézu vybrat postup, ktorym budu dodrziavat zakony. To im umozriuje urcit postupy,
ktoré su vzhladom na ich podmienky efektivnejSie a menej nakladné, a tiez podporuje inovacie a
zavadzanie novych technoldgii v SirSsom meradle.

Regulacie zaloZené na procesoch (Process-based regulations): Tieto predpisy su tak pomenované
preto, lebo vyZaduju, aby podniky vypracovali procesy, ktoré zabezpecia systematicky pristup ku
kontrole a minimalizacii rizik. Vychadzaju z myslienky, Ze pri spravnych stimuloch sa vyrobcovia
pravdepodobne preukdzu ako efektivnejsi pri identifikdcii rizik a vyvoji najlacnejsich rieSeni nez
centralny regulacny orgdn. Su uzito¢né najma tam, kde existuje viacero a komplexnych zdrojov rizika
a nasledné testovanie vyrobku je bud' relativne neucinné, alebo prili§ nakladné.

9 Marneffe, W., Vereeck, L. The meaning of regulatory costs. (2011)
10 0ECD 2020
11 Renda (2013)
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Spoloc¢na regulacia (Co-regulation): Pri spolo¢nej reguldcii sa regulacnd uloha deli medzi vladu a
priemysel. ZvyCajne sa uskutoChuje prostrednictvom schvdlenia kédexu postupov a podobne.
Priemysel alebo velka ¢ast Ucastnikov priemyslu formuluje kédex praxe po konzultacii s viadou, pricom
porusenie kédexu je zvy€ajne vynutitelné prostrednictvom sankcii ukladanych priemyselnymi alebo
profesijnymi organizaciami, a nie priamo vladou. Tento pristup umozZiiuje odvetviu prevziat vedicu
Ulohu pri reguldcii svojich ¢lenov stanovenim noriem a podporou vacsej zodpovednosti za vykon.
VyuZziva tiez odborné znalosti a vedomosti, ktoré ma odvetvie alebo profesijné zdruzenie.

Hospodarska regulacia (Economic regulation): Modernejsie vysvetlenie vidi ekonomicku regulaciu
menej v ndprave zlyhanitrhu a viac v umozneni efektivnejSieho fungovania trhov. To znamena, Ze tam,
kde je uroven hospodarskej sutaze slaba alebo chyba, posobi ekonomicky reguldtor ako "viditelna
ruka", ktora sa snazi usmernit poskytovatelov sluZieb k vysledkom (napr. z hladiska ceny, kvality alebo
oboch), ktoré by sa dosiahli, keby trh podliehal hospodarskej sutazi.

Ekonomické nastroje (Economic instruments): Na teoretickej uUrovni by malo byt pouZitie
ekonomickych ndstrojov a priori preferovanym prostriedkom na dosiahnutie politickych ciefov v
mnohych situdcidch. Je to preto, lebo tieto nastroje - dane, dotacie, obchodovatelné povolenia,
poukdzky a podobne - pésobia priamo prostrednictvom trhu, ¢im vyuZzivajua trhové stimuly a vyhybaju
sa znacnému potencidlu narusenia trhovych stimulov, ktory je vlastny vacsine foriem regulacie.

Informdcie a vzdelavanie: NajrozsirenejSim alternativnym pristupom k regulacii v ¢lenskych krajinach
OECD su informacné a vzdelavacie kampane. Tieto pristupy riesSia informacnu asymetriu a umoznuju
obc¢anom a spotrebitelom prijimat opatrenia alebo robit informované rozhodnutia, ktoré zodpovedaju
ich preferencidm a zosuladuju ich vnimavost voci rizikdm. Zatial ¢o mnohé informacné kampane sa
jednoducho snaZia informovat obc¢anov a zlepsit vyber spotrebitelov, niektoré informacné kampane
sa explicitnejsie snaZia zmenit spravanie.

Dobrovolné pristupy: Dobrovolné pristupy su opatrenia iniciované a prijaté priemyslom a firmami,
niekedy formalne sankcionované alebo schvalené vladou, v rdmci ktorych si samy stanovuju
poziadavky, ktoré idu nad ramec prevladajdicich regulaénych poziadaviek alebo ich doplfiajd. Zahffiaju
dobrovolné iniciativy, dobrovolné kédexy, dobrovolné dohody a samoregulaciu a mézu sa lisit, pokial
ide o ich vynutitelnost a stupen dobrovolnosti.

Behavioralne poznatky: VyuZiva sa induktivny pristup k tvorbe politiky, ktorého ciefom je pochopit,
ako kontext a predsudky ovplyviiuju rozhodovanie, a predbezne otestovat riesenia, aby sa urcilo, ¢o
funguje, skor nez sa zavedu vo vacéSom rozsahu. Tato metdda vyuZiva poznatky z psycholdgie,
kognitivnej vedy a socidlnych vied na predvidanie behavioralnych désledkov politik a v kone¢nom
dosledku na navrhovanie a realizaciu efektivnejsich politik pomocou behavioralne informovanych
stratégii na usmernfovanie rozhodovania.

1.4.2 Alternativne regulacie — Struktura podla Renda a kol.
Mierne odliSni nomenklaturu alternativnych reguldcii ponuka praca Renda a kol.

Bez zmeny politik. Prvou alternativou je vidy stavajuci stav. Predkladatel musi zvazit, ¢i je zmena
vbbec odévodnena. Svoje zamyslané riesenie by mal vidy porovnat aspof so scendrom bez zmeny
politik.
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Lokalna (regionalna) zmena politik. Pozadovana zmena nemusi vzdy vychadzat z narodnej legislativy.
Alternativou modze byt lokdlna zmena na Grovni samospravy, regidonov — v pripade, Ze to ich
kompetencie umoziuju.

Aplikovanie medzinarodnych politik. V pripade, Ze zmena ma cielit problém, ktory je replikovany
v zahranici, alternativou moze byt prevzatie medzinarodnych standardov, benchmarkov a pod.

Samoregulacia subjektov. Aj v trhovom prostredi existuje silna samoregulacia (sektorové Standardy
a pod.). Predkladatel' m6ze ako alternativu hladat cestu k posilneniu samoregulacie zelanym smerom.

Koordinacia cielovych subjektov. Reguldcia nemusi mat automaticky pravne zavazny charakter
v podobe zdkona, ¢i vyhlasky. Verejny sektor mdze pdsobit ako koordinator diskusie medzi subjektami
a vysledkom moze byt dobrovolna kooperacia (napriklad v podobe memoranda a pod.)

Ko-regulacia. Kombinacia samoregulacie a Standardnej reguldcie. Verejny sektor vytvori zakladny
rdmec (napr. povinnost zverejnit nejaky udaj a pod.), regulované subjekty si vSak tento rémec naplnia
sami (konkrétna forma).

Vytvorenie guidelines. Vytvorenie Standardov, guidelines, best practices a pod. je dalSou alternativou
zo skupiny reguldcii, ktoré nevyuZivaju donucovaci systém prava. Regulator mdze vytvorit leadership
a subjekty motivovat k tomu, aby sa k nemu pridali.

Zverejnenie informacii. Verejny sektor mozZe zverejnenim informacii motivovat subjekty ku
konkrétnemu spravaniu (pomocou tlaku verejnej mienky a pod.). Prikladom méze byt napriklad
zverejiiovanie podielu slovenskych potravin na pultoch. Treba vsak rozliSovat, kto nesie naklady
spracovania a zverejnenia informacii (v pripade, Ze je tato povinnost uvalena na subjekt samotny,
jedna sa uz skér o Standardnu regulaciu).

Trhové inStrumenty. Pod tymto nastrojov su rézne metddy spocivajice vo vytvoreni nového trhu,
ktory ma dosiahnut sledovany ciel. Prikladom je trh s emisnymi povolenkami, ktory je alternativou
k administrativnemu stanoveniu maximalnych emisii.

Financné intervencie. Alternativou k regulacnym obmedzeniam je priama financnad intervencia Statu,
napriklad v podobe preplatenia nejakej Zelanej aktivity.

le dolezité upozornit, Ze ani ,lahké” regulacie (koordindacia, ko-reguldcia, trhové nastroje ... ) nie
sU bez nakladov. Minimalne je potrebné uvaZovat s transakénymi nakladmi (oboznamenie sa so
zamerom, komunikdcia...), naviac naklady na dodrZiavanie reguldcie (compliance cost) su relevantné
aj v pripade, Ze k zadefinovaniu podmienok regulacie prislo priamo na Urovni subjektov (vytvorenie
dobrovolného sektorového standardu...).

1.4.3 Parametre alternativnych reguldcii

Z oboch vyssie uvedenych zoznamov vidno spolocné crty jednotlivych skupin alternativ. Alternativy
spocivaju bud vo vytvoreni vhodného prostredia, v ktorom sa aktéri sami zaénu spravat tak, aby ich
spravanie smerovalo k regulacnym ciefom, alebo vo vytvoreni behavioralnych ,postuchnuti”, ktoré
aktérov presunu na Zelané trajektoriu.
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Pri vybere alternativneho spdsobu regulacie je potrebné zvazit nasledovné parametre regulacie vo
vztahu k objektu regulacie!?:

Dizajnové vs. vysledkové standardy: Konkrétne zvoleny spbsob reguldcie moze hovorit, ako presne
ma vyzerat regulacny proces (konkrétny dizajn). Alebo méze len stanovit, ako ma vyzerat Zelatelny
ciel, ale sp6sob jeho dosiahnutia ponechava volnejsi (konkrétny vysledok).

Miera tolerancie a kontroly. Regulacie méze urcovat velmi striktné ciele, alebo mozZze urdovat ciele
v rdmci nejakej tolerancie. Plati, m6ze ¢im striktnejsSia regulacia, tym nakladnejsie, pricom sa jednd
o nelinedrny rast nakladov.

Rozmer sankcii. Vyska a forma sankcii z definicie ovplyviiuje najma nakladova stranku reguldcie.
Typickym prikladom extrémnych nakladov regulacie boli automatické , milionové” sankcie pre
maloobchodné spolocnosti na Slovensku pri drobnom poruseni hygienickych regulacii.

Nacdasovanie zmeny. Nacasovanie reguldcie moze mat vyznamny vplyv na prinosy aj naklady.

Cielfova populdacia. Definicia cielovej populacie (napriklad vynatie SME spod regulacie) ovplyvni
prinosy aj naklady, najma ak prinosy a ndklady nie su v tejto populdcii rovhomerne rozdelené.

12 Vid' napriklad Canada’s Cost-Benefit Analysis Guide for Regulatory Proposals
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2 Rozhodovanie o merani dopadov regulacie

Potreba zhodnotit dopady regulacii so sebou priniesla potrebu vytvorenia praktickych metodickych
ramcov na meranie tychto dopadoch. Prvym krokom je vsak identifikdcia Struktury nakladov
a prinosov reguldcie. V nasledujucej podkapitole preto najskér popiSeme rozne kategorie nakladov
a prinosov regulacii.

2.1 Struktira nakladov a prinosov regulacii

Naklady a prinosy reguldcii mézu mat réznu taxondmiu (roztriedenie, Struktira). V nasledujicom
texte predstavime dve, rozniace sa vo svojej komplexnosti. Plati vSak, Ze takéto Clenenia su len
orientacné, mozny je aj iny spOsob rozclenenia, pripadne pouZitie réznych cleneni v réznych
situaciach. O tom sveddia aj oba nasledujuce priklady, kedZe oba v nejakej forme pouziva aj Eurdpska
komisia.

2.1.1 Struktura podla Renda a kol.

O kompletné zmapovanie dopadov reguldcii sa pokusili napriklad Renda a kolektiv3 v 2014 v préci pre
Eurépsku komisiu. Vysledok ich mapovania moino vidiet na obrazku 2. Tato mapa prezentuje
pravdepodobne najkomplexnejsiu Strukturu roznych druhov ndkladov aj benefitov regulacie.
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Graf 2: Mapa regulacnych ndkladov a prinosov
Zdroj: Renda a kol./ autor

13 Renda (2013)



Mapa je rozdelend do 6 zon. Prvé tri zény su oblastou nakladov:

Oblast 1 zahffia priame nédklady spojené s regulaciou, ako st priame naklady na dodrZiavanie pravidiel
a bremena v podobe obtazovania (,annoyance” — ¢akacie doby, korupcia...).

Priame ndklady na dodrzZiavanie pravidiel zahfiaju:

e Regulacné poplatky, ktoré zahfnaju poplatky, dane, atd.

e Podstatné naklady na dodrzZiavanie, ktoré zahfiaju investicie a vydavky, ktoré su podmienené
povinnostami alebo poziadavkami uvedenymi v pravnych predpisoch.

e Administrativne bremenad, ktoré zahfnaju naklady nesené podnikmi, obcanmi, obcianskymi
organizdciami a verejnymi orgdnmi v doésledku administrativnych aktivit potrebnych na
splnenie informacnych povinnosti uvedenych v pravnych predpisoch.

e Naklady spojené s obtaZovanim su casto spojené s podnikanim, ale rovnako sa tykaju aj
spotrebitelov: zahffaju naklady spojené s ¢akanim a oneskoreniami, zbytoénymi pravnymi
ustanoveniami, korupciou atd".

Oblast 2 sa tyka nakladov na vynucovanie dodrZiavania pravidiel. Tieto ndklady sa ¢asto zanedbdvaju
v ex ante hodnoteniach vplyvu, a to nielen na trovni EU. Odkazuju sa na kltG¢ové fazy Zivota pravidiel,
ako je monitorovanie, vynucovanie a rozhodovanie. Metodiky na meranie ndkladov na vynucovanie a
mozné alternativy vynucovania si menej rozvinuté a menej ¢asto pouzivané ako metodiky na meranie
a pokusy o znizovanie ndkladov v "oblasti 1".

Oblast 3 zahffia nepriame regulaéné ndklady, ktoré sa tykaju nakladov na suvisiacich trhoch alebo
nakladov spotrebitelov, vlddnych orgadnov alebo inych zainteresovanych stran, ktoré nie su priamo
zahrnuté do oblasti regulacie. Tieto naklady sa zvycajne prendsaju zmenami v cenach a / alebo
dostupnosti a / alebo kvalite tovarov alebo sluZieb v sektore regulovanom regulaciou. Zmeny v tychto
cenach sa potom odrazaju v zvysku ekonomiky, sposobuju zvySenie alebo zniZenie cien v inych
odvetviach a nakoniec ovplyviuju blahobyt spotrebitelov.

Do tychto nakladov patria:

e tzv. "nepriame naklady na dodrziavanie predpisov" (tj. naklady suvisiace s tym, Ze aj iné
zainteresované strany musia dodrziavat predmetné regulécie)

e naklady suvisiace so substituciou (napr. reguldciou vyvolana potreba alternativnych zdrojov
dodavok),

e transakéné ndklady a negativne vplyvy na fungovanie trhu, ako je zniZovanie konkurencie
alebo pristupu na trh alebo zniZovanie inovacii alebo investicii.

Dalsie dve oblasti sa tykaju prinosov. Pokial viak ide o vyhody, ich taxondmia je podstatne zloZitejsia
a nejednotna. To je sposobené niekolkymi faktormi:

e Prinosy su popredu zadefinované ciefom reguldcie, vychadzaju z motivacie predkladatela
regulacie

e rozne vlddy a rdzne spolo¢nosti mozu rézne vnimat isté dopady, ako napriklad mieru
prerozdelenia, ¢i obsah pojmu ,spravodlivost” a podobne. Niekedy dokonca ani nemusi byt
jednoznacné, kedy sa jednd o naklad a kedy o prinos
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e niektoré vlady mdzu povazovat za vyhody iba tie dopady, ktoré vedu k zlepseniu subjektivneho
blahobytu jednotlivcov, zatial ¢o ini veria, ze dopad moze byt vyhodou aj v pripade, Ze sa
okamzite neprejavuje ako taky alebo nie je spontdnne sledovany ob¢anmi alebo podnikmi

Oblast 4 zahfria priame regulaéné prinosy. Rozlisujeme tu nasledujice kategérie prinosov:

e ZvySenie blaha jednotlivcov, ktoré zahffia zlepSenie zdravia, Zivotného prostredia a
bezpecénosti;

e Zvysenia efektivnosti, ktoré zahfnaju najma Uspory nakladov, ale aj vysSiu dostupnost
informdcii a zvySenu ponuku vyrobkov a sluzZieb pre koneénych spotrebitelov.

Oblast 5 zahftia nepriame regulaéné prinosy:

e Spillover efekty suvisiace s tretimi stranami, ktoré sa riadia predmetnymi reguldciami (tzv.
"nepriame prinosy dodrZiavania predpisov");

o SirSie makroekonomické prinosy, vratane zvyenie HDP, zvy$enia produktivity, zvy$enia
zamestnanosti a pod.;

e Finan¢ne nekvantifikovatelné prinosy, ako je ochrana zikladnych prav, socidlna sudrinost,
medzindrodnd a narodna stabilita atd.

Oblast 6 je vtejto mape dopadov 3pecifickd. V tejto oblasti sa nachddza zoznam "ultimativnych
dopadov" reguldcie, ktoré sa prekryvaju s kone¢nymi cielmi intervencie. Aj ked’ sa niektoré regulacie
priamo zameriavaju na dosiahnutie tychto prinosov (v takom pripade by sme ich zahrnuli do oblasti 4
— priame prinosy ), zvyCajne vsetky predpisy zameriavaju svoje konec¢ny dopad na dosiahnutia urcitého
pokroku v socidlnom blahobyte, ktory mozno opisat vyrazmi efektivnosti alebo inymi terminmi: tieto
koneéné dopady zahfraju blaho, stastie a spokojnost s Zivotom, kvalitu Zivotného prostredia a
ekonomické ciele, ako je rast HDP a zamestnanosti. Tato oblast sa nachadza na krizovatke medzi
regulativnymi dopadmi a regulativnymi cielmi.

2.1.2  StruktUra podla OECD
T4to mapa dopadov od Renda a kol. nie je jediné mozZné rozdelenie dopadov regulacii. Mierne odlisnu
taxondmiu — ale len nakladov regulacii - popisuje OECD.
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Graf 3: Mapa regulacnych ndkladov podla OECD
Zdroj: OECD / autor

Vsetky uvedené kategérie regulacnych nakladov su relevantné pre vyvoj celkového vplyvu regulacie a
vsetky by mali by byt zohladnené v ¢o najvidc¢sej miere v kontexte analyzy prinosov a nakladov. Z
praktického hladiska sa vSak kvantifikacia tychto kategérii nakladov stava Coraz naro¢nejsou, ked' sa
analyza posunie za hranice nakladov na dodrzZiavanie predpisov (compliance cost). Najma druhotné
ucinky regulacie (t. j. nepriame naklady a makroekonomické naklady) podliehaji znacnej neistote
a predstavuju a predstavuju velkd analytickd vyzvu.

A. Naklady na dodrZiavanie predpisov

Naklady, ktoré vznikaju pri prijimani opatreni potrebnych na dosiahnutie cielov na dosiahnutie stladu
s regulaénymi poziadavkami, ako aj naklady na $tatu na spravu a presadzovanie regulacie.

Tieto mozno dalej rozdelit na:

1. Administrativne ndklady (informacné povinnosti) - regulaéné povinnosti poskytovania
informdcie a Udajov verejnému sektoru alebo tretim stranam.

2. Hmotné (substantive) ndklady na dodrZiavanie predpisov — vsetky dalSie naklady na
compliance, mimo administrativnych. Ich prehlad najdete v tabulke:
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Naklady na implementaciu

Ndklady na implementaciu sua naklady, ktoré wvznikaju pri
obozndmeni sa s novym alebo zmenenym predpisom,
vypracovanim stratégii dodrziavania predpisov a rozdelenim
zodpovednosti za plnenie Uloh suvisiacich s dodrziavanim
predpisov.

Priame mzdové naklady

Priame mzdové naklady su naklady na ¢as zamestnancov venovany
na dokoncenie cinnosti potrebnych na dosiahnutie suladu s
pravnymi predpismi.

Rezijné naklady

Zahfhaju naklady na najomné, kanceldrske vybavenie, sluzby a
ostatné vstupy, ktoré pouzivaju zamestnanci zapojeni do Cinnosti
sUvisiacich s dodrZiavanim pravnych predpisov, ako aj podnikové

rezijné naklady, ako su zdsahy zo strany manazmentu.

Naklady na vybavenie Kapitalové vybavenie — stroje, software — ktorych (aspon
Ciastkovym) dévodom ndkupu je dodrzanie predpisov.

Naklady na material Dodatoc¢né naklady na zmenu materidlovych vstupov vyvolanych
reguldciami

Naklady na externé sluzby Vyvolané naklady na externé sluzby (certifikacia, poradenstvo,

revizie a pod.)

Tabulka 2: Hmotné (substantive) ndklady na dodrZiavanie predpisov
Zdroj: OECD

3. Ndklady na administrdciu a vymdhanie zo strany verejnej spravy — naklady na strane verejnej
spravy, prejavuju sa zvysenymi rozpoc¢tovymi vydavkami.

B. Financné naklady

Priame finan¢né naklady v podobe poplatkov a dani. Treba vSak mat napamati, Ze tieto poplatky su
vacsSinou prijmom verejného sektora, preto zniZzuju naklady na administraciu a vymahanie zo strany
verejnej spravy.

C. Nepriame naklady

Nepriame naklady su vedlajsie k hlavnému tcelu reguldcii a casto maju vplyv na tretie strany. Vacsinou
vzniknu v dosledku zmien v spravani, ktoré vyvolali hlavné vplyvy regulacii. Prikladom je zvysenie ceny
vyrobku Avdoésledku novej regulacie. Ta vedie spotrebitelov k substiticii dovtedy menej
preferovanym vyrobkom B, ¢im poklesne ich spotrebitelsky prebytok. Tento pokles je nepriamym
nakladom.

D. Naklady obetovanych prilezitosti

Naklady obetovanych prileZitosti (oportunitné naklady, opportunity cost) st naklady, ktoré vznikli v
dosledku potreby odklonit zdroje na UcCel zabezpecenia dodrziavania reguldcii z pévodne
preferovaného (t. j. viac produktivneho) vyuzitia. Naklady obetovanych prilezitosti su rozdielom medzi
vynosom podniku (alebo nulou, ak nijaky neexistuje) z jeho regulacnych vydavkov a najlepsou
dostupnou alternativou tychto zdrojov (t. j. tou s najvysSou ocCakdvanym vynosom). Naklady
obetovanych prileZitosti st teda uréené navratnostou kapitalu podniku.
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E. Makro naklady

Makroekonomické naklady su vplyvy nakladov na kli¢ové makroekonomické premenné, ako je HDP
a zamestnanost, spbsobené regulaénymi poziadavkami. Len malo regulacii bude mat zretelné
makroekonomické naklady. Tieto naklady vSak moéZu v niektorych pripadoch predstavovat velmi
vyznamnu nakladovu polozku.

2.2 Parametre nakladov
Jednotlivé typy ndkladov méziu mat rézne parametre. Literatira OECD'* parametre nakladov
identifikuje tieto:

e Typ nakladov ako takych, ako boli popisané vyssie (administrativne naklady, naklady na
dodrziavanie predpisov, poplatky, nepenazné naklady...).

e Vztah medzi legislativnym aktom a posudzovanymi nakladmi (priame a nepriame néaklady).

e Frekvencia vyskytu ndkladov (jednorazové naklady a opakujice sa naklady).

e Stupen istoty realizacie nakladov (naklady verzus rizika).

e Povaha adresata regulacie/ciela nakladov (podniky, obcania/spotrebitelia, verejné organy,
subjekty z tretich krajin atd")

e Klasifikacia na ekonomické, socidlne alebo environmentalne naklady.

2.3 Naklady verzus prinosy a CBA
Jednou zo zakladnych otazok pri hodnoteni dopadov regulécii je to, ako zosuladit hodnotenie nakladov
s hodnotenim prinosov, najma vo forme cost-benefit analyzy.

Délezitou otazkou je, aky je hlavny zamer hodnotenia. Je nim posudenie réznych alternativnych
rieSeni? Je nim vyhodnotenie dopadov na subjekt reguldcii (sektor, podnikatelov)? Je nim splnenie
zakonnej povinnosti, napriklad pravidla 1 in 2 out? CBA analyza je nastrojom vhodnym najma na
posudenie réznych alternativnych regulacii. Mala by predchadzat samotnému schvéleniu definitivnej
alternativy. V pripade, Ze jedna primarne o hodnotenie dopadov na subjekt regulacie, jej vyznam
klesa. Len vynimocne je dopad prinosov a ndkladov symetricky (na rovnaky subjekt). Ak ma regulacia
aj pozitivne dopady priamo na dany subjekt, je mozné ich odpocitat priamo pri hodnoteni nakladov.

Ako priklad uvedme environmentalnu reguldciu pre chemicky priemysel. Chemicky podnik bude
nositefom nakladov tejto regulacie, v podobe vynutenych investicii, administrativnej zataze
a podobne. Nositelom prinosov budu napriklad obyvatelia mesta, v ktorom sidli (Cistejsie ovzdusie).
Podnik vynutenou investiciou ziskal nové zariadenie, vdaka ¢omu napriklad méze ratat s dlhsou
Zivotnostou. Toto vsak nie je ,prinosom“ v pravom slova zmysle — tento fakt by sa mal zohladnit pri
kalkulacii nakladov (tj. v ndkladoch nebude zapocitana plna hodnota technolégie, ale len kapitalovy
naklad na tie roky, kedy by podnik o investicii neuvazoval sam).

Prakticky vo vsetkych medzinarodnych usmernujicich dokumentoch o hodnoteni vplyvu sa hovori o
nakladoch a vynosoch ako o dvoch réznych pojmoch. Presnejsie by vsak bolo hovorit o nich spolo¢ne
ako o "vplyvoch" a ndklady kategorizovat ako negativne vplyvy a prinosy ako pozitivne vplyvy.

Toto rozliSovanie naviac odraza aj prakticky problém - naklady su zvycajne zjavnejsie, meratelnejsie a
okamZité v porovnani s prinosmi, ktoré su Casto tazSie meratelné, rozsiahlejSie a dlhodobejsie. V

14 OECD (2015)
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dosledku toho sa niektoré €lenské staty EU pri hodnoteni zakonov zameriavaju viac na naklady ako na
prinosy pri ex ante hodnoteni.

Okrem toho sa naklady a prinosy ¢asto navzajom doplfiaju; napriklad Gspory nakladov mézu byt
rozhodujucim prinosom regulacnych zadsahov (regulécie s cieflom znizit administrativnu zataz). Preto
hoci sa naklady a prinosy pre lahsie pochopenie posudzuju oddelene, su vzajomne zavislé.

Vyber cost-benefit analyzy ako hodnotiacej metddy, ma svoje vyhody a nevyhody. Klady spocivaju
najma v schopnosti CBA nakladov a vynosov pouZit objektivne (pefiazné) hodnoty na porovnanie
alternativnych moznosti a vybrat tu, ktord maximalizuje "velkost kolac¢a", t. j. spolo¢ensky blahobyt
v Standardnom ponimani mainstreamovej ekondmie. Nedostatky su vsak ¢asto pre CBA dost zasadné
a vacsinou sa tykaju predpokladu, Ze je mozné monetizovat hodnoty ako , Stastie”, alebo ,,spokojnost*,
alebo skutocnost, Zze CBA ignoruje distribu¢né efekty (napriek niektorym pokusom o prispésobenie
metodiky) a nedostatocnu objektivitu, pokial ide o vyber urcitych parametrov (napr. diskontna
sadzba), ktoré mo6zu vychylit rovnovahu v prospech urcitych regula¢nych moznostiv porovnani's inymi.

Odborna literatdra®® odporuda vyuzit CBA najma pri porovnavani réznych regulagnych alternativ, ak je
splnené:

e Prinosy aj naklady sa liSia v zavislosti od regulacnej alternativy (ak nie, postacuje analyzu
najmensich nakladov, vid nizsie k metddam analyz).

e Prinajmensom vsetky priame prinosy a priame naklady mozno vyjadrit v peniazoch, pokial je
to moZiné, zahfiajuce ekonomické, socidlne a environmentdlne vplyvy predmetného ndvrhu
(ak je mozné kvantifikovat prinosy, ale nie je mozné ich vycislit v peniazoch, ponuka sa skér
analyza efektivnosti nakladov).

e Volba CBA si vyZaduje posudenie dostupnosti dat, aby sa zistilo, ¢i bude moZné vykonat
analyzu nakladov a vynosov v rdmci v primeranom ¢asovom ramci.

e Ocakavany rozmer vplyvov regulacie je dost velky na to, aby oddvodnil Usilie a ¢as potrebné
na vykonanie CBA (kedZe plnohodnotnd CBA je zvycajne ¢asovo narocnejsia ako iné techniky).

e Distribucné efekty naprie¢ roéznymi stakeholdermi pravdepodobne nebudl podstatné
(alternativou v takom pripad by bola multikriteridlna analyza, alebo rozdelenie nakladov
a prinosov podla dotknutych zainteresovanych stran a vykonanie Ciastkovych CBA).

Prikladom aplikovania CBA (pripadne podla okolnosti aj CEA, vid niz$ie) na Slovensku je Utvar hodnoty
za peniaze. Tento Utvar vSak nehodnoti dopady reguldcii, ale dopady alternativ investi¢nych a inych
vydavkovych aktivit v ramci verejnej spravy.

2.3.1 Alternativy CBA metodiky
Na porovnanie réznych regulaénych alternativ nie je nutné automaticky pouzit CBA analyzu. Existuje
viacero alternativnych metodik. Ich vyhodou je najma nizsia analyticka naro¢nost.

Analyza nakladov. V pripade, Ze pozitivne dopady regulacie su v pripade vSetkych alternativ rovnaké,
pripadne plne zamenitelné (napr. zavedenie nejakej povinnosti a pod.), postaCuje porovnanie
nakladov.

Cost-effectiveness analyza (CEA). Je fuziou medzi analyzou nakladov a CBA analyzou. Prinosy sa v tejto
metodike prepocitavaju na jednotky, ale nemonetizuju (nepriraduje sa im pefazna hodnota).

15 Renda (2013)
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Prikladom mozZe byt porovnanie nakladov na 1 uSetrend tonu CO2 (porovnanie alternativnych
emisnych reguldcii), pricom pozitivny dopad usetrenia 1 tony CO2 sa uz dalej neriesi.

Multikriteridlna analyza. V tejto metodike sa posudzuju dopady len na preddefinované oblasti
v zavislosti od cielov politiky (napriklad malé a stredné podniky, inklGzia atd.), od ostatnych sa
abstrahuje.

2.3.2  Priklady prinosov

Vytvorenie mapy prinosov je naro¢nejsie, ako mapy nakladov, kedZe ich spektrum a demonstracia
v redlnom svete byva vacSinou menej zrejma. V zdsade sa pri vacsine regulacii bude dat uvaZzovat
o nasledujucich skupinach prinosov?®:

Redukcia regulaénych nakladov. NajpriamociarejSi benefit v pripade deregulacnych
(antibyrokratickych) opatreni. Je zrkadlovym obrazom

Zvysenie efektivnosti. Tento prinos sa prejavuje zlepsenym fungovanim konkrétneho trhu, alebo
trhov. Vdaka tomu mdzeme pozorovat zmenu veli¢in, ako je napriklad rast zamestnanosti, pokles
nakladov, rast produktivity, ¢i technologicky posun. Monetizdcia benefitov je mozna napriklad
s vyuzitim finanénych vysledkov dotknutych subjektov.

Environmentalne benefity. Prejavuju sa zlepSenim environmentalnych ukazovatelov, napr. v podobe
emisii, poctu ciernych skladok, znedcistenia riek a pod. Niektoré formy benefitov su pomerne
komplexné atazko meratelné, napriklad zvySenie biodiverzity, ¢i dlhodobej udrzatelnosti.
Monetizdacia benefitov je mozna s vyuZzitim niektorych trhovych nastrojov (cena emisnych povoleniek),
¢i existujucich noriem (spolocenska hodnota rastlin).

Zdravotné benefity. Benefity v podobe zlep3enia zdravia — nizsi vyskyt konkrétnych diagnéz, drazov
a podobne. Modze prist k prepojeniu environmentalnych a zdravotnych benefitov. Monetizacia je
mozna napriklad s vyuZzitim ukazovatela QALY, nakladov na liecbu, ¢i uslych prijmov.

Spolocenské a socidlne benefity. Sposobuju narast Zelanych javov a pokles nezelanych spolocenskych
javov. Mézu mat ekonomickl podobu (zapojenie dlhodobo nezamestnanych do trhu prace) ale aj
neekonomickl podobu (znizenie rusenia notného pokoja). Monetizdcia mbéze mat rézne podoby
(ndklady socidlneho systému, zmena prijmov a pod.)

Iné benefity. Prinosy, ktoré nie je mozné jednoznaéne zaradit do predchadzajucich kategorii.

Charakter prevazujlcich oCakavanych benefitov regulacie nam pomdze vybrat metddu celkového
hodnotenia. Niektoré benefity si pomerne dobre meratelné (napr. usetrené tony emisii) a zaroven
dobre monetizovatelné (penazna hodnota usetrenej tony emisii s vyuzitim trhovej ceny emisnych
povoleniek). Niektoré s meratelné, ale tazsie monetizovatelné (napr. pocet priestupkov spojenych
s rusenim noéného pokoja bude mat velmi rozdielnu hodnotu v zavislosti od miesta ich vyskytu).

16 Renda (2013), upravené autorom
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3 Pristupy k meraniu dopadov regulacie

Merat dopady regulacii je mozné mnohymi spdsobmi. V predchadzajlcej kapitole sme ukazali, ze
Struktdra nakladov a prinosov regulacii je pomerne kosatd. Rozhodnutie o konkrétnom rdmci
hodnotenia dopadov je preto rozhodnutim o tom, ktoré naklady a ktoré prinosy (ak vobec — vid' dalsia
kapitola) merat a ako ich merat.

3.1 Posudenie parametrov regulacie
Toto rozhodovanie by malo byt zaloZené na posudeni viacerych parametrov'’:

Rozsah pdsobnosti: tato premenna vysvetluje, ¢i sa hodnotenie vztahuje na vSetky vplyvy politiky,
alebo len na uréitd podskupinu. Napriklad Standardny nakladovy model (SCM) sa uplatfiuje na velmi
Uzku podmnozinu nakladov, zatial ¢o iné modely moZino v zdsade uplatnit na vacsinu kategdrii
prinosov.

Intenzita udajov: tato polozka sa vztahuje na mnozstvo udajov, ktoré je potrebné, aby hodnotitel
mohol metédu redlne pouzit. Napriklad modely hodnotenia nakladov néklady na plnenie povinnosti
vyplyvajucich z regulacie (compliance cost) sl ndrocnejsie na uUdaje ako Standardné modely
posudzovania nakladov (SCM). Modely vSeobecnej rovnovahy (general equilibrium) si vyZaduja velmi
velké mnozstvo vstupnych dat.

Jednoduchost zberu tdajov: niektoré zdroje udajov su lahko dostupné z verejnych databdz, iné by si
vyZadovali aktivny zber (prieskumy a pod).

Moznost pouZitia predpripravenych dat: takidto moZnost (napriklad v podobe $tandardnych éasovych
nakladov) vyrazne ulahcuje a urychluje hodnotenie, je moZna vsak iba v pripade obmedzeného poctu
nakladov.

Presnost: dany model méze poskytnut orientaéné vysledky alebo presnejsie vysledky. Hodnotitelia
musia ¢asto riesit kompromis: ¢i sa rozhodnut pre ¢asovo menej naroény model, ktory poskytuje
menej presny vysledok, alebo investovat viac ¢asu a zdrojov do hladania presnejsich udajov.

MozZnost pouzitia priemernym hodnotitefom: niektoré metddy, napriklad vypoltové modely
vSeobecnej rovnovahy si vyZzaduju rozsiahle skusenosti s ekonomickym modelovanim a pre bezného
pouzivatela si nepouZitelné. Vo vSeobecnosti plati, Ze vSetky modely, ktoré mozu vyuZivat dostupné
udaje, bez toho, aby sa vyZadovalo pouzZitie empirickych technik, a bez toho, aby sa vyZzadovalo silné
modelovacie a simulacné zruénosti, si zvyCajne kompatibilnejSie s priemernymi zruénostami
hodnotitela.

3.1.1 Analyza zhora alebo odspodu

Jednou z metodologickych otazok pri vykonavani analyzy dopadov je rozhodovanie medzi postupom
,odspodu hore” alebo ,zhora dole” (bottom-up vs top-down). V niektorych krajinach OECD sa
vyzaduje, aby sa pouZil jeden alebo druhy pristup vo vietkych pripadoch. Vaésinou je vSak vhodnejsie
zvolit metddu podla konkrétnych okolnosti.

Pri analyze ,,odspodu” sa dopady reguldcie atomizuju na ¢o najmensie Casti. Tie sa hodnotia
samostatne a nasledne skladaju vacsich celkov. Typickym prikladom je SCM, ktory si vyZzaduje
podrobné zmapovanie regulacnych poZiadaviek a ich roz¢lenenie na jednotlivé povinnosti. Potom sa

17 Renda (2013)
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vypocita ¢as a naklady potrebné na vykonanie kaZzdej povinnosti a vysledky sa spocitaju, aby sa ziskala
odhadovand administrativna zataz.

Naopak, model zhora nadol vyuZiva pri posudzovani ndkladov na reguldciu suhrnnejsi pristup.
Napriklad namiesto vypoctu poétu minut zvycajne potrebnych na vykonanie konkrétnej ulohy a
vyndasobenia tohto odhadu po¢tom vyskytov tejto ulohy by pristup zhora nadol zahffal uréenie podielu
¢asu prislusného zamestnanca venovaného tejto Ulohe a priame vykazovanie celkovych ndkladov na
tuto €innost. V pripade potreby mozno tieto celkové naklady vydelit po¢tom vykonanych uloh, aby sa
dosiahli priemerné (t. j. jednotkové) naklady.

Pristup zdola nahor je preferovanejsi, pretoze umoziiuje detailny a systematicky rozbor dopadov. To
okrem iného umoznuje nasledne upravit regulaciu tak, aby bola ucelnejsia a menej zatazujuca. Ak je
vSak pocet jednotlivych povinnosti v velky (napriklad ak nevykondavame len analyzu administrativnych
nakladov, ale CCA), tento pristup moze narazit na praktické tazkosti. Pristup zhora potom predstavuje
realnejSiu alternativu.

Jednou z mozZnosti, ako zvladnut poziadavky na vykonavanie analyzy zdola nahor pri komplexnych
regulaénych navrhoch, je zoskupit niektoré sudvisiace povinnosti a vykonat analyzu na sihrnnejse;j
urovni. Napriklad v Holandsku, pri posudzovani nakladov na dosiahnutie suladu s komplexnymi
regulaénymi ndvrhmi sa hlavné naklady sa analyzuji na deagregovanej urovni (t. j. jednotlivé
povinnosti sa posudzuju samostatne), zatial co menej vyznamné ndkladové polozky sa pravdepodobne
posudzuju na agregovanejsej Urovni spdsobom zhora dole. Tento pristup mbze vyrazne znizit zdroje
potrebné na vykonanie analyzy dopadov a zlozZitost vysledného dokumentu, pricom sa stale zabezpedi,
Ze hlavné nakladové polozky boli podrobené podrobnému preskimaniu.

3.2 Hibka merania dopadov

Po zhodnoteni parametrov reguldcie je mozné vybrat niektory z modelov merania. Prvym krokom
vyberu je rozliSenie hodnotenia z pohladu vseobecnej rovnovahy (general equilibrium), alebo
Ciastoc¢nej rovnovahy (partial equilibrium).

Analyzy vSeobecnej rovnovahy sa dotkneme len okrajovo. Jej cielom je zhodnotit kaskadu dopadov
novej legislativy na celd ekonomiku. VyZaduje si ekonometricky model celej ekonomiky a velké
mnozZstvo vstupnych dat. V praxi ho tak dokazu vykonat len Uzko zamerani profesiondli, ¢i dedikované
institdcie. Rovnako tak ¢asova narocnost takéhoto hodnotenia daleko prevysuje praktické moznosti
kazdodenného hodnotenia dopadov regulacii. Preto takéto hodnotenie byva vyhradené len pre velké
regulacie s komplexnym vplyvom na ekonomiku. Prikladom moze byt rozsiahla environmentdlna
regulacia (napriklad komplexné emisné limity), ¢i vyznamné sektorové reguldcie (napriklad
v energetike, kedZe energie su nasledne vstupom do vsetkych ostatnych ¢innosti v ekonomike).

Naproti tomu pouZitie analyzy ciastocnej rovnovahy predpokladd, Ze ucinky reguldcie na vsetky
ostatné trhy budd minimalne a mézu sa bud' ignorovat, alebo odhadnut bez pouzitia komplexného
modelu celej ekonomiky. To vo vacsine pripadov znamena, Ze nepriame vplyvy budd menej vyznamné
ako priame vplyvy.

Pred samotnym vyberom metddy hodnotenia je ale nutné rozhodnuit o hibke analyzy, ktord bude
vykonana. Tuto hibku mdzeme rozdelit na tri priblizné trovne.
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3.2.1 Najplytsia Uroven

Zameriava sa len na uzky vysek dopadov, takmer vidy vo forme nakladov, kedZe hodnotenie aj tych
najzakladnejsich prinosov je technicky ndroc¢nejsie a nakladnejsie na zdroje a kapacity. NajcastejSim
pripadom je hodnotenie administrativnych nakladov pomocou Standard Cost Model.

Takéto analyzy je mozné do istej miery automatizovat vyuzitim preddefinovanych kategoérii a hodnét
(napriklad ¢asovych narocnosti) a pripravou réznych kalkuladiek. Takato analyzu by mala byt schopna
vykonat Siroka skupina subjektov (predkladatelov), nielen dedikované RIA timy, ¢i organizacie.
Hodnotitel by mal byt schopny zhodnotit procesni stranku na strane objektu reguldcie (napr.
vyzadované administrativne kroky). Ta vsak vacSinou vyplyva zo samotnej regulacie. Druhym
dolezitym vstupom je nakladnost tychto krokov, tuto je vsak mozné zjednodusit vyuzitim konstant
(napr. mzdové naklady) a menej naro¢nymi konzultaciami (overenie ¢asovych narocnosti jednotlivych
procesov).

3.2.2 Stredna uroven

Pri vacSine analyz sa neposudzuje komplexny balik dopadov regulacie, ale len niektoré jeho casti.
Dévody na to su praktické. Vykondvat komplexné analyzy pri kazdom navrhu by nebolo
uskutocnitelné. Naviac pri vacsine regulacii su niektoré dopady menej vyrazné ako iné. Napriklad
vacsina reguldcii bude mat relativne malé, resp. tazko meratelné makroekonomické dopady (zmeny
HDP, zamestnanosti), pripadne nespdsobia velké posuny v spravani.

Pri strednej hibke je mozné uvazovat analyze nakladov aj prinosov, ale aj len o analyze néakladov
regulacie. Typickym pripadom je situdcia, Ze benefity regulacie su dopredu zadefinované a zédroven nie
su k dispozicii alternativy na ich dosiahnutie. Inym pripadom uchylenia sa len k analyze ndkladov je
situacia, ked kanalyze prichadza vtej legislativnej faze, kedy zvaZovanie alternativ uz nie je
moznostou. Pripadne vtedy, ak analyza plni iny Ucel, ako vyber najlepsej alternativy (napriklad déelom
je ziskanie hodnoty do databdazy 1 in 2 out).

Typickym prikladom takéhoto hodnotenia je analyza nakladov na dodrziavanie regulacie (CCA -
Compliance Cost Assesment). Takdto analyza si vyZzaduje komplexnejsie vstupy a rozsiahlejsie
konzultacie so zasiahnutymi objektami regulacie (napriklad potrebné kapitalové investicie, zmeny vo
vyrobnych procesoch a pod).

3.2.3 Najhlbsia uroven

Jedna sa o analyzu kompletného, alebo takmer kompletného spektra dopadov (napriklad podla 6 zén
dopadov popisanych v kapitole 2.1). Obsahuje ako naklady, tak aj prinosy. P6jde teda o vyuZitie CBA,
pripadne jej alternativ.

Takato hibka analyzy je z definicie najnaro¢nejsia. Vyzaduje si vysoku expertizu a velké investicie
z hladiska zdrojov, aj c¢asu. Dava zmysel vacsinou len pri najvacsich regulaciach, pri ktorych sa
predpoklada vplyv na velké casti ekonomiky v rddoch stoviek miliénov eur pri ktorych sa zvaZzuju rézne
alternativy.

Najhlbsia Uroven je reprezentovana komplexnym procesom RIA. VyZaduje si rozsiahle datové vstupy,
ekonometrické modelovanie a kvalitny dialdg so vSetkymi (aj potencidlne) zasiahnutymi objektmi.
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3.3 Kaskada analyz dopadov

Plati, Ze hlbSia Uroven analyz vyuZiva ndstroje z plytSej analyzy. Na najplytSej Urovni sa vyuZije
napriklad Standard Cost Model na vypocet administrativnych nakladov. Tento vysledok sluzZi ako vstup
do Compliance Cost Assesment analyzy na strednej urovni. Samotna CCA je potom vstupom do
komplexného hodnotenia dopadov v ramci RIA ako take;j.

Nastavenie analyz dopadov tak ma kaskadovitu Strukturu, v ktorej sa jednotlivé pristupy a metody
nevyluduiju, ale dopliaju. Rozhodnutie o ich pouZiti by malo vznikat na zaklade posudenia parametrov
zamyslanej reguldcie.

4 Zakladné typy analyz dopadov
Ku trom hibkam analyzy dopadov, ktoré sme popisali v predchadzajlicej kapitole, mézeme priradit tri
zakladné typy analyz dopadov, ktoré sa nachadzaju v literature.

4.1 Standard Cost Model OECD

.....

VyuZiva sa pri nej Standard Cost Model, vytvoreny OECD.

Graf 4: Umiestnenie SCM v mape ndkladov
Zdroj: OECD / autor

Cielom tejto metodoldgie ani tak nie je poskytnutie prepracovanych matematickych vzorcov na
vypocet administrativne zatazenia, ako skor poskytnut relativne vSeobecny a zakladny ,,uvod” do tejto
problematiky. Tento Uvod je spraveny cez:

o definiciu zakladnych pojmov
e popis zdkladného vzorca na vypocet administrativnej zataze
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e identifikaciu metodologickych rozhodnuti
e popis jednotlivych krokov v procese implementdcie analyzy nakladov

Vzorec SCM na vypocet administrativnej zataz zahfia nasledujice premenné:

e Informacné povinnosti su povinnosti, ktoré vyplyvaju z reguldcii prikazujucich podnikom
poskytovat urcité informacie. Nejde len o reguldcie prikazujice odovzdat isté informacie
organu verejnej moci, ale aj o regulacie prikazujice podnikom mat isté informacie k dispozicii
na nahliadnutie alebo poskytnutie na poziadanie (orgdnu verejnej moci alebo tretim stranam).

e Datové poziadavky su poziadavky, z ktorych pozostavaju informacné povinnosti. Datova
poziadavka je kazdd cast informacie, ktora musi byt poskytnuta pri plneni informacnej
povinnosti.

e Administrativne aktivity su aktivity, ktoré je potrebné vykonat na poskytnutie kaZdej
informdcie pre kazdu datovu poZiadavku. SCM sluzZi na odhadnutie ndkladov na vykonanie
kazdej administrativnej aktivity.

e Parametre nakladov su parametre, ktoré je potrebné zozbierat o kazdej administrativnej
aktivite. lde o nasledujuce parametre:

e Cena zahfia v pripade interne prevadzkovanych administrativnych aktivit tarify a mzdové
a rezijné naklady a hodinové naklady v pripade externych poskytovatelov tejto sluzby

o Cas je ¢as potrebny na vykonanie administrativnej aktivity

e Mnoistvo pozostava z celkovej populacie ovplyvnenych reguldciou a frekvenciou vykonania
aktivity kazdy rok

Kombinacia vSetkych préve opisanych faktorov potom vytvara nasledujuci zakladny vzorec pre vypocet
nakladov na administrativne aktivity (alebo datové poziadavky):

naklady = cena x €as x mnoistvo
Pricom mnozstvo je vypocitané nasledujicim vzorcom:
mnoistvo = populacia x frekvencia

Metodolégia SCM nasledne uvadza, Ze k vyslednému mnoZstvu ndkladov je v niektorych pripadoch
eSte potrebné pripocitat pripadné akvizicie nevyhnutné na vyhovenie istej regulacie. V takomto
pripade su akvizicie zardtané ako priemerné naklady za rok, pocas ktorého sa ocakdva, Ze nakup
potrva. Tato cena je potom vyndsobena populaciou ovplyvnenych podnikov.

Takisto je potrebné spomenut, Ze tento model nezahffia jednorazové naklady spésobené podnikom
novou regulaciou.
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Graf 5: Kaskdda ndkladov informacnych povinnosti
Zdroj: OECD / autor

4.2 Compliance Cost Assesment

Naklady na dodrZiavanie predpisov su naklady, ktoré vznikaju podnikom alebo inym strandam, na ktoré
moze byt reguldcia zamerana, pri prijimani opatreni potrebnych na splnenie regulaénych poziadaviek,
ako aj naklady vlady na sprdvu a presadzovanie predpisov. Ich detailnejSiu Struktiru sme popisali
v kapitole 2.1.

-

Graf 6: Umiestnenie CCA v mape ndkladov
Zdroj: OECD / autor
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Tieto naklady budd za vacsiny okolnosti predstavovat vacSinu celkovych regulaénych nakladov a
poskytnutie spolahlivo podloZenych odhadov nakladov na dodrziavanie pravnych predpisov vyznamne
pomdze rozhodovacim organom pri zdokonalovani a Uprave regulaénych navrhov s ciefom
minimalizovat naklady a v hrani¢nom pripade pomoéze identifikovat oblasti, v ktorych by naklady na
regulaény navrh boli neprimerané a nemal by sa uskutoc¢nit.

Schematicky postup pri CCA je v podstate rovnaky ako pri vykonavani SirSej RIA, hoci v druhom pripade
je potrebné identifikovat a odhadndt aj prinosy a zvazit celt skalu moznosti politiky.

1.PredbeZné posudenie rozsahu
posobnosti regulacného navrhu, preto
CCA

2.a. ldentifikovat zdroje Uidajov a 2.b. Vybrat vhodné metodické
stratégie pristupy na odhad réznych

3. Zber udajov

4. Vypracovat vhodny zakladny
scenar

5.a. Viypocitat odhady jednotlivych
typov nakladov na dodrZiavanie
pravidiel

5.b. V pripade potreby vykonat
analyzu citlivosti.

6. Preskimat odhady, identifikovat
nakladové faktory, zvaZit potrebu/moznost
revizie navrhu

7. Prezentovat vysledky

8. Zverejnit vysledky

9. Vykonat nasledné hodnotenie

Graf 7: Schematicky postup pri CCA
Zdroj: OECD / autor

4.2.1 Proporcionalita CCA
Predbeziné posudenie regulatného ndvrhu moze poskytnut vSeobecny prehlad o rozsahu
pravdepodobnych nakladov. Ich pochopenie umoziiuje zvazit, ¢i sa vyzaduje CCA, a ak ano, aky je
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vhodny rozsah usilia o CCA a aké metddy by sa mali pouzit. Neformalne konzultacie mézu byt Géinnym
a financne nenaroénym prostriedkom na ziskanie informacii pre predbezné posudenie.

Je to vlastne rozhodovanie o proporcionalite. Vo vSeobecnosti plati, Ze ¢im vacsi je ocakavany vplyv
navrhovanych nariadeni, tym podrobnejsie (a naroc¢nejsie na zdroje) je CCA. No plati, Ze hlavhym
ucelom analyzy dopadov je poskytnut zaklad pre lepsie politické rozhodnutia. Tento znamen3, ze ¢im
vacsi je rozsah potencialnych vysledkov politiky (a tym aj potencidlneho vplyvu CCA), tym vacsi by mal
byt vstup zdrojov do CCA, ktoré moino oddévodnit. Naopak, ak je rozsah politickych moznosti
obmedzeny (napr. preto, Ze primarne pravne predpisy alebo nadnarodné pravne predpisy, ako napr.
EU podrobne $pecifikuje regulaéné pristupy), je potrebné mdze byt potrebna menej dokladna CCA,
alebo dokonca CCA nemd zmysel vobec aje Ucelné zvolit plytSie hodnotenie dopadov (napr. len
analyzu administrativnych nakladov)

OECD rozoznava 4 urovne CCA:

Kvalitativna CCA: nezakladanejsi level CCA, sleduje len kvalitativnhe parametre, napriklad na zaklade
dotaznikov a zoradenie nakladov napr. podla kfuc¢a ,, maly”, ,stredny”, ,zasadny”. Vysledkom takejto
CCA nie su monetarne veli¢iny (miliony eur nakladov), ale identifikacia hlavnych zdrojov nakladov
a identifikdcia primdrne dotknutych skupin objektov

Zakladna kvantitativna CCA: Tento pristup predstavuje najzakladnejsiu Uroven kvantifikacie v CCA a
zameriava sa na ziskanie hrubych odhadov klic¢ovych hodnét sidladu nakladov. Pomocou tohto
pristupu mozno rychlo identifikovat hlavné nakladové faktory a mozno zvazit, aka dalsia analyza moze
byt potrebna na umoznila spresnit a zlepsit regulacny névrh.

Stredna kvantitativna CCA: Strednodobé hodnotenie by malo zahffiat podstatnu kvantifikaciu
nakladov, ale méZe zahfmat pouZitie rozsahu referenénych hodnét alebo pravidiel namiesto
konkrétnych udajov na zaklade konzultacii so zainteresovanymi stranami a SirSom vyskume.

Mohlo by to napriklad zahfnat pouZzitie priemernej mzdy v celom hospodarstve namiesto konkrétnych
odhadov pravdepodobnych miezd odvodenych od odvetvia v konkrétnom regulachom kontexte.
Podobne by to mohlo zahfnat pouzitie referenénych hodnot pre reZijné naklady a pre ekonomicku
Zivotnost kapitalového vybavenia.

Ak su vsak l'ahko dostupné tdaje Specifické pre dané odvetvie alebo by sa mali pouzivat aj v pripade
stredne velkych podnikov, ak ich mozZno ziskat za nizke naklady. hodnoteni ndkladov na dosiahnutie
suladu s predpismi prednost pred vseobecnymi alebo referenénymi hodnotami, ako referenénym
udajom.

Vel'ka CCA. V pripadne zdsadnych regulécii so Sirokymi dopadmi by CCA mala zahfiiat vyznamné Usilie
o zhromaZdenie udajov, napriklad prieskumy medzi zainteresovanymi stranami a workshopy,
prieskum nakladov na podobnu regulaciu prijatu v inych krajinach preskimanie prislusnej vyskumnej
literatury o klfucovych otazkach, ktoré su hnacou silou regulac¢nych ndkladov. Analyza by sa mala
pokusit vyuzit udaje Specifické pre jednotlivé odvetvia v pripadoch, ked by regulacia ovplyvnila len
niektoré casti hospodarstva. V pripade zasadnych kapitalovych nakladov je délezité aj posudenie
Casového horizontu ich vynakladania a nasledné diskontovanie.

Rozhodovanie o proporcionalite vac¢sinou vychadza z odhadovanych nakladov regulacie. Napriklad
v USA je hranicou na velkd CCA droven ndkladov 100 milionov doldrov rocne. Tkyto odhad
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predpokladanych nékladov je vsak sdm o sebe netrivialny, preto moze byt potrebna najskor predbezna
analyza na ziskanie hrubého odhadu (napr. vo forme zadkladnej kvantitativnej CCA), ktora sa nasledne
v pripade potreby rozvije na velkd analyzu.

4.3 Komplexna RIA

Komplexnd analyza dopadov v sebe zahffia komplexné zhodnotenie nakladov na dodrZiavanie
regulacie, dalSich nakladov vratane makroekonomickych (ktoré si zvaésa vyZaduju istu formu
ekonometrického modelovania) a na druhej strane komplexné posudenie prinosov pomocou CBA, ¢i
inak. Prvym krokom je vsak identifikacia samotnych cielov reguldcie a alternativnych spdsobov
regulacie. Takdto analyza si vyzaduje vysoké naklady, je preto vyhradne ulohou dedikovanych
subjektov (timov, oddeleni, institucii).

Identifikacia problému politiky

Ciele politiky —
Nie - —
' Odovodiujti otakévané vplyvy CBA? —— ZvaZitkvantitativnu
analyzu
MozZné rieSenia Ano l
Nie iyie . e
‘ Lisia sa prinosy podla moZnosti? Zvazit analyzu najnizsich
) nakladov
MoZné metédy — Ano ~l«
MaZu byt priame prinosy a naklady Nie 2Zvazit kvantitativnu
monetizované? analyzu
Ano
Je pravdepodobné, e nepriamy vplyv Ano - 7ya3it analyzu vieobecnej
bude velmi vyznamny? rovnovahy
L Nie l

1 |

Preferovana moznost politiky

a4

Monitorovanie a hodnotenie

¥

Prispevok k navrhu politiky

Graf 8: Rozhodovanie o vykonani RIA
Zdroj: OECD / autor

4.4  Metody odhadu prinosov pri CBA

Vtexte o CBA sme naznadili niekolko spdsobov, ktorymi je moziné monetizovat (kvantifikovat
v penaznych jednotkach) benefity reguldcii. Problémom je, Ze len malokedy su k dispozicii trhové ceny
konkrétneho benefitu (napriklad v podobe ceny emisii), lahko pristupné finanéné data, z ktorych je
mozné hodnotu benefitu vyvodit (napr. uétovné zéavierky firiem, hodnota priemernych miezd), alebo
spolocensky akceptované penaziné ohodnotenie, ktoré je mozné do hodnotenia pouzit (zdkonom
stanovena hodnota QALY apod.) Niektoré staty (napriklad UK) formalne vyZaduju vidy takuto
predbeznu analyzu.

Znizenie nakladov. Nemald cdast benefitov (de)regulacénych zmien bude spocdivat v znizeni
administrativnych a dalsich nakladov pre subjekty. Na vypolet benefitov je preto moiné vyuzit
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rovnaké metddy, ako v pripade vypoctu regulaénych nakladov (napr. SCM), len s opacnym
znamienkom.

ZlepSenie trhovej efektivity. Metédou je vtomto pripade porovnanie dopytu a ponuky pred a po
zavedeni reguldcie a nasledny odhad zmeny velkosti ,mrtvej vahy” (nerealizované trhové transakcie).
Tento odhad spociva v porovnani spotrebitelského a producentského prebytku pred a po zavedeni
regulacie. Tato metdda si vyZzaduje modelovanie trhu, najma elasticity dopytu a ponuky.

Zlepsenie environmentalnych, spolocenskych a dalsich ukazovatelov. V pripade tychto ukazovatelov
vacésinou neexistuju trhové finanéné data, ktoré by umoznili stanovit odhad benefitov. Je preto nutné
pouzit iné metddy. Konkrétna metdda silne zavisi od skimaného benefitu. Prvd skupinu tvoria metddy
postavené na vyjavenych preferencidch (skutoénom spravani ludi):

Metdda cestovnych ndkladov. Vyuzitelna na meranie zvySenej atraktivity lokacie (v doésledku
zlepsenych environmentdlnych ukazovatelov). Spociva v porovnani nakladov, ktoré su ludia
ochotni vynalozit na navstevu porovnatelnej lokality.

Hedonické modely. Pomocou nich je moiné vyselektovat prispevok konkrétnej vlastnosti
trhovej k cene. Napriklad analyzou cien nehnutelnosti v roznych lokacidch a po ocisteni od
ostatné faktory je mozné odhadnut hodnotu noéného pokoja.

Modely odvrdtenia sprdvania. Tieto modely sa snaZia vyhodnotit, kolko su ludia ochotni
obetovat zdrojov na odvratenie nejakej situacie. Napriklad benefit protipoziatnych regulacii
sa moze odhadnut na zaklade miery a ceny poistenia proti poziaru.

Druhd skupinu metdd tvoria metddy zaloZzené na deklarovanych preferenciach (deklarované spravanie
[udi). Konkrétnych poddb tychto metdd je viacero, pre Ucely tohto textu ich postaci zhrnut pod
metddu verejného prieskumu (kvantitativneho, alebo kvalitativneho).

4.5 Ziskavanie dat a konzultacie

Pri ziskavani dat potrebnych pre analyzu je moiné vychadzat z existujucich zdrojov a databaz.
Prikladom mé6Zu byt data o mzdach, cenach niektorych sluzieb, ndkladoch na kapital a podobne. Vela
klucovych dat, ale aj informacii o procesoch a vztahoch je vsak nutné ziskat konzultdciami s
(potencialne) dotknutymi objektami.

Medzi data zaroven ratame aj informaciu o pocte a zloZeni dotknutych objektov. Ich identifikacia tak
patri ku kld¢ovym krokom tvodnych faz akejkolvek analyzy dopadov.

Pokial ide o regulaciu priemyslu, medzi potencidlne zdroje informacii, z ktorych mozno vychadzat pri
odhadoch poctu dotknutych podnikov, patria:

e verejné databazy;

e priemyselné a zamestnavatelské zdruzenia;

o akademicky vyskum;

e informdcie z inych rezortov (napr. existujuce reguldcie ovplyviiuju podobnu skupinu);

e licencné alebo registracné udaje;

e informdcie od regulacnych organov v inych porovnatelnych krajinach;

e prieskumy potencialne dotknutych priemyselnych odvetvi (bud existujlce, alebo uskutoénené
v ramci procesu posudzovania nakladov na dosiahnutie suladu).
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Ak je pravdepodobné, Ze navrhovana reguldcia bude Siroko uplatnitelnd, existujuce Udaje, napriklad
Udaje obsiahnuté v Statistickych siboroch, sa mozu ukazat ako dostatoéné. Ak sa vsak regulacia
zameriava na SpecifickejSie oblasti, je menej pravdepodobné, Ze vSseobecne dostupné informacie
poskytnd relevantné usmernenie. Konzultacie s priemyselnymi zdruZzeniami alebo inymi
reprezentativhymi orgadnmi mozu poskytnut pouzitelné Udaje, najma ak maju tieto organy velky pocet
¢lenov, ktory pokryva vyznamnu ¢ast regulovanej skupiny.

Tento pristup je nakladovo efektivny a vacsinou predstavuje vhodny prvy krok. Aj v pripade, Ze tieto
skupiny nie s schopné poskytnut pouZitelné informacie, mozu byt schopné ulahcit vykonanie
prieskumov medzi svojimi ¢lenmi.

Rozsiahle prieskumy s vysokou Statistickou relevanciou mozu byt pre vladu aj zainteresované strany
nakladné a ¢asovo naroc¢né, a preto nemusia byt vhodné alebo uskutocénitelné, s vynimkou pripadov,
ked' su regulacné vplyvy potencidlne vyznamné. Prieskumy malého rozsahu vsak mozu poskytnut
vSeobecné informdcie o rozsahu ocakavanych regulacnych vplyvov, pricom ak sa odhady nakladov na
dosiahnutie stladu zverejnia v ramci procesu verejnych konzultacii, mozno k nim ziskat spatnu vazbu
a vykonat zmeny a doplnenia.

Formalnou a viac Struktdrovanou alternativou k ad hoc vytvorenému vyberu respondentov je vyuZitie
modelu Business Test Panel. BTP vznikol v 90. rokoch v Dansku. Neskor bola takyto panel zriadeny na
drovni EU8, kde ma niekolko tisic élenov. Vstup do tohto panela je otvoreny®®, konzultacie prebiehaju
formou online dotaznikov.

4.5.1 Senzitivita

V praxi bude nemald cast dat poznacenych neistotou o ich kvalite. Aj v pripade kvalitnych dat bude
existovat neistota o spravnosti ich vyberu (napr. celondarodna priemerna mzda vs. sektorova
priemerna mzda). Je preto potrebné pri analyze dopadov zvazit aj analyzu citlivosti. Analyza citlivosti
vyZaduje, aby hodnotitel miesto jednej hodnoty pouZil rozsah hodndt, a vypocitali velkost vplyvu
tychto rozdielnych hodnét na celkovy vysledok. DéleZitou vyhodou analyzy citlivosti je, Ze zabranuje
tomu, aby rozhodovacie orgdny nadobudli dojem "faloSnej presnosti", pokial ide o odhady nakladov,
ktoré im boli poskytnuté, a namiesto toho poskytuje informacie o klti¢ovych oblastiach neistoty a ich
dolezitosti.

Analyza citlivosti technicky aj ndkladovo komplikuje analyzu dopadov. Mala by sa preto vykonavat len
pri takych vstupnych hodnotach, pri ktorych existuje dovodne podozrenie ich nizkej kvality a zaroven
pri takych, ktoré maju velky vplyv na celkovy vysledok analyzy dopadov.

18 European business test panel (2007)
19 Pozri https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en
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5 Reflexie pre slovenské hodnotenie dopadov

Aj Slovensko sa hlasi k principom lep3Sej regulacie. Vysledkom je séria opatreni, ktoré vyustili do
sucasného stavu posudzovania vplyvov. Tato kapitola si dava za uUlohu zreflektovat poznatky
z predchadzajucich kapitol na siéasnej slovenskej praxi posudzovania vplyvov a navrhnut jej mozné
dalSie smerovanie.

5.1 Posudzovanie regula¢nych nakladov vo svete

Eurdpska komisia uznala RIA za Ustredny nastroj riadenia regulacie a uz 20 rokov je zakladom jej
postupov lepsej regulacie. Sucasny subor nastrojov Eurdpskej komisie pre lepsiu reguldciu poskytuje
tvorcom politik rozsiahle mnozstvo informacii a usmerneni o tom, ako vykonavat hodnotenie vplyvu.
V priemere sa postupy ¢lenskych $tatov EU v oblasti RIA zlepsili len malo vo vztahu k primarnym
zakonom a podzakonnym predpisom, pricom v prvom pripade doslo k miernemu zlepseniu. Najvacsie
zlepsenie nastalo v oblasti dohladu a kontroly kvality hodnoteni regulacného vplyvu. K zlepseniu doslo
aj v oblasti systematického prijimania RIA, ale v mensej miere.

Niektoré ¢lenské $taty EU napriek tomu neddvno uskutoénili reformy svojho systému RIA vratane
Grécka, Loty3ska, Portugalska a Spanielska.

e Od regulacnych orgdnov v Grécku sa teraz vyzaduje, aby posudzovali a kvantifikovali vplyv
regulacii na velké mnoZstvo faktorov vratane rodovej rovnosti a socialnych cielov.

e Medzi nedavne vecné reformy v LotySsku patri poziadavka posudzovat v RIA Sirsiu skalu
nakladov, ako su financné, rozpoctové a administrativne naklady, ako aj o¢akavanie, Ze RIA sa
pripravi na zaCiatku procesu tvorby politiky, aby neskoér presla verejnou konzultaciou s
navrhom zakona.

e Portugalsko formalne zaviedlo pouZivanie RIA a odvtedy ho rozsirilo, najma v pripade
podzakonnych predpisov. Portugalsko tiez posilnilo kontrolu kvality RIA pre podriadené
predpisy.

e Spanielsko zaviedlo orgédny, ktorych funkciou je dohliadat na pravnu kvalitu nariadeni
iniciovanych vykonnou mocou a poskytovat regulacnym orgdnom spatnu vazbu a odporuidéania
k hodnoteniam vplyvu.

Vyskum OECD? v3ak dospel kzdveru, 7e tvorcovia politik sa systematickej$ie zameriavaju na
preferovant moznost regulacie a vo vSeobecnosti nevenuju rovnaké Gsilie analyze alternativ, najma
neregulacnych. RIA sa preto zvycajne vykondva v neskorej faze politického procesu, ked uz bola
vybrana moznost politiky a ked'je uz vypracovany regulaény navrh. V takychto pripadoch sa RIA moze
podobat na "odfajkavanie", ked' sa vplyvy, naklady a prinosy regulacie vypocitavaju ex post s cielom
odovodnit uz prijaté politické rozhodnutie. Tieto otazky su zakladom uspechu RIA v krajinach OECD
ako celku, ale su relevantné aj pre ¢lenské $taty EU.

Len malo €lenskych $tatov EU uvadza, Ze pouziva prahovy test ako filter na rozhodovanie o tom, ktory
regulaény névrh si vyZzaduje hibkovu analyzu. Zaroveri plati, 7e sposob, akym ¢&lenské $taty EU
uplatiuju zdsadu proporcionality, je velmi réznorody. Viaceri ndrodni tvorcovia politik v celej
Eurdpskej Unii si mézu flexibilne zvolit Uroven analyzy dopadov s malou kontrolou dévodov takéhoto
rozhodnutia. Forma a hibka kone¢nej analyzy sa tak moze vyrazne lisit a nie je vidy jasné, aku Glohu
maju ndrodné organy regulacného dohladu pri zabezpecovani primeraného uplatiovania zdsady

20 OECD (2022)
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proporcionality. Clenské $taty EU zaviedli poZiadavky na identifikiciu a posudenie vplyvov
uprednostiiovanej regulacnej moznosti, no takéto vplyvy sa menej systematicky vyZaduju na
posudenie alternativnych politik, najma neregula¢nych. Plati, Ze ¢lenské $taty EU vacsinou zameriavaju
svoje analytické Usilie skoér na posudenie nakladov novych reguldcii nez na ich prinosy.

5.1.1 Hranica pre rbzne Urovne posudenia

Vacsina ¢lenskych $tatov OECD uznava, Ze Groveri a hibka analyzy by mala byt v stlade s o¢akavanymi
vplyvmi navrhov. Dévodom je zacielenie verejnych kapacit na tie regulacie, ktoré maju najvacsi
spolocensky dopad. Zaroven sa tym pomaha udrziavat kvalita procesu (OECD pise o ,konzultaénej
Unave”, ak su externi stakeholderi neustale dotazovani pri kazdom jednom regulacnom navrhu).

Strnast &lenskych $tatov OECD (v roku 2021) vyZadovalo, aby postupy posudzovania vplyvov
primarnych zdkonov boli primerané ocakavanému vyznamu ndvrhov primarnych pravnych predpisov.
Slovensko medzi nimi nie je. Oproti roku 2014 to bol ndrast o 6 statov. Len 7 stdtov OECD malo v roku
2017 (rovnako ako v 2014) zavedeny test na posudenie, &i sa ma vébec vykonat RIA%. Niektoré 3taty
umoznuju v niektorych pripadoch vébec nevykonat RIA. Dévody pre vynimku byvaji nasledovné:

e Regulacia je sucastou volebného slubu (1 stat)

e Regulacia je transpoziciou medzindrodnej dohody (7 Statov)
e Regulacia musi byt zavedena do uréitého datumu (3 taty)
e Regulacia bude mat nevyznamné dopady (12 Statov)

e Regulacia je sucast vynimocnych opatreni (12 Statov)

e Iné (16 Statov)

Teoreticky je mozné pouzit 4 typy prahovych testov na rozhodnutie o potrebe RIA, ¢i na rozhodnutie
o proporcionalite (,,lahky” test alebo plny test).

Test celkovych dopadov. Rozhodujlca je velkost celkového dopadu.
Multi-kriteridlny test. M6zZe to byt kombinacia kvantitativnych, ale aj kvalitativnych prahov
(napriklad pocet dotknutych subjektov, sektorové dopady a pod).

3. Jednokriteridlny test. Posudzuje sa len dosiahnutie jedného Specifického ukazovatela, alebo
dopad len na jeden sektor.

4. Diskre¢ny test. Rozhodnutie o vykonani a hibke analyzy je na dozorujicom orgéane (napr.
Ministerstvo hospodarstva).

OECD vsak konstatuje, Ze krajiny k tymto testom pristupuju arbitrdrne a neviazu ich napr. s HDP
a podobne. Nastavené hranice tak byvaju roky nemenné (extrémnym prikladom je USA, kde je hranica
100 miliénov USD platna uz od 80. rokov)

5.1.1.1  Predbezné hodnotenie

K uréeniu dosiahnutia prahu sa niekedy vykondava predbeZné hodnotenie (,,preliminary assesment?%“).
To pozostdva z kombinacie slovného popisu zvaZzovaného nariadenia ajeho dopadov, otdzok
s testovymi moznostami (ano/nie a podobne) a kvantitativneho popisu, vaésinou v podobe poctu
dotknutych subjektov a pripadne hrubého odhadu nakladov.

21 OECD (2020b)
22 pozri napriklad priklad z Australie (Government of Western Australia - Regulatory Impact Assessment
Guidance Note)
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Ulohu predbe?ného hodnotenia viak méZe plnit aj zakladna Uroveri $tandardného hodnotenia
vplyvov. V pripade, Ze odhadované vplyvy vifom prekro¢ia uréitu hranicu, pristupi sa ku
komplexnejSiemu hodnoteniu.

5.1.1.2 Rozsah hodnotenia v EU

Pouzivanie uréitého predbezného posudenia na urcenie toho, i je RIA potrebna, je v ¢lenskych Statoch
EU v porovnani s €lenskymi krajinami OECD menej beZnou praxou, pricom priblizne jedna patina ma
takyto prahovy test zavedeny. Niektoré krajiny vyZaduju lahsiu analyzu ("lahkd", predbezna alebo
"malu" RIA) pre vSetky predpisy a dokladnejSiu analyzu pre vybrané navrhy predpisov s vyznamnejsim
vplyvom. VIady casto vyZzaduju pri lahSej RIA len kvalitativny opis potencidlnych vplyvov a
ovplyvnenych zainteresovanych stran,

Kvantitativne prahové testy maju tu vyhodu, Ze organ dohladu a regulator moZzu relativne fahko
pozorovat, do ktorej kategdrie novy navrh spadd, a nasledne usmernit Uroven analyzy. Napriek tomu
mnozstvo Usilia, ktoré sa vynaklada na vypracovanie a analyzu novej regulacie, by malo byt primerané
velkosti vplyvov. Na druhej strane, existencia konkrétneho prahu moze predkladatefov motivovat
k podhodnocovnaiu nakladov, aby sa vyhli povinnosti naroc¢nejsej analyzy.

V roku 2016 Narodny kontrolny Urad (National Audit Office) v Spojenom krélovstve zistil, Ze vlada by
mohla dosiahnut lepsi pomer ceny a kvality zvysenim prahu. V roku 2018 Vykonny organ pre lepSiu
regulaciu (Better Regulation Executiv) zvysil prahovd hodnotu vplyvu z 1 miliéna GBP na 5 miliénov
GBP pre pInd RIA. V Spojenom kralovstve sa viac ako 90 % deklarovaného zniZenia regulacnych
nakladov vo vyske 10 milidard GBP v obdobi rokov 2010 - 2015 dosiahlo len prostrednictvom 10
regulaénych zmien?,

Skusenosti z USA ¢i UK sa vSak nedaju jednoducho prendasat na Slovensko. Naklady na analyzu
regulacie su vacsinou fixné, bez ohladu na velkost ekonomiky, no dopady reguldcie su vacsinou
proporcéné k velkosti ekonomiky. Vacsie ekonomiky si tak mozu dovolit vacsie analytické timy a tym aj
analyzu vaéSieho mnoizstva reguldcii s mensim dopadom. Zaroven vsak plati, Ze kapacita na analyzy
dopadov nie je priamo Umerne korelovana s velkostou ekonomiky, ale s kapacitami zodpovednych
organov. Preto ddva zmysel postupné rozSirovanie okruhu analyz stym, ako stlUpaju analytické
kapacity zodpovednych organov. OECD v3ak konStatuje, Ze v praxi sleduje hodnotenie 100 — 200
navrhov ro¢ne pri kazdom hodnotiacom organe v ¢lenskych statoch, bez ohladu na velkost.

Priklady urcenia rozsahu hodnotenia z vybranych krajin (2020)

Ceska Hodnotenie dopadov je zaloZené na principe proporcionalnej analyzy, s réznym rozsah zberu
republika udajov potrebnych na postdenie vplyvu, rozsahom konzultécii so zainteresovanymi stranami a
po¢tom posudzovanych moznosti. Vykonanie analyzy proporcionality a uréenie urovne/hibky
hodnotenia vplyvov je v rukach ministerstva, ktoré regulaciu navrhuje.

Cyprus Nie su v praxi oficidlne prahové hodnoty, vyber Urovne RIA je na subjektivnom rozhodnuti.
Existuju Styri arovne RIA:

Uroveri 1: Opis hlavnych skupin, ktoré by mal navrh ovplyvnit (napriklad podniky, verejny
sektor, spotrebitelia);

Uroven 2: Uplny kvalitativny opis regulaénych vplyvov (pozitivnych alebo negativnych), rozsah

vplyvov a ich intenzita pre kazdu skupinu;

23 OECD (2020b)
24 OECD (2020b)
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Uroveri 3: Kvantifikacia regulaénych vplyvov, napr. poéet dotknutych strdn a odhad nakladov na
dosiahnutie suladu a administrativneho zataZzenia;

Uroven 4: Vietky kategdrie nakladov a prinosov st vyjadrené v peniazoch.

V praxi sa oCakava aplikdcia vzdy aspon 2. Urovne.

Australia

VyZaduje sa Predbezné hodnotenie (Preliminary Assessment) na urcenie, ¢i bude potrebné
vykonat plné hodnotenie dopadov

Rakusko

Jednotlivé podcasti hodnotenia dopadov maju nastavené hranice, ktoré urcuju hibku
hodnotenia (napr. dopad na pristup k financovaniu mé hranicu 2,5 mil. eur / 10000
podnikatelskych subjektov, environmentdlny dopad ma hranicu 10 000 ton CO2 roc¢ne a pod.).
V pripade nizkych dopadov je mozné miesto plnej RIA len stru¢né 1-2 stranové zhodnotenie,
nie je potrebné ex-post hodnotenie ani uréenie cielovych indikatorov. Len zhruba tretina
reguldcii tak ma plnu RIA.

Belgicko

21 podcasti RIA, z toho 17 len jednoduchy kvalitativny test (ma/nema dopad a pod), 4 (dopad
na rovnost pohlavi, SME, byrokratické naklady a sulad srozvojovou politikou) obsahuje
rozsiahlejsie kvantitativne hodnotenie.

Kanada

Pred samotnym Ria je potrebné vyplnit Rozdelovaci dotaznik (Triage Questionnaire/Regulatory
Prioritization Statement?®). Ten na zdklade odpovedi na 10 otdzok (verejné zdravie,
environmentdlne dopady, socidlne dopady...) rozhoduje o tom, akd Uroven RIA sa vykona.
finanénych nakladov/uspor regulacie (pre biznis, verejny sektor, verejnost) su nastavené
hranice 1 /10 / 10+ miliénov kanadskych dolarov roéne.

Dansko?®

Hranica 10 miliénov DKK (cca 1,3 mil EUR) pre néklady dodrZiavania predpisov, resp 4 miliony
DKK (cca 0,5 mil. EUR) administrativnych nakladov znamend povinnost kvantitativneho
zhodnotenia. PouZiva sa danska obdoba SCM pod nidzvom AMVAB (Activity-Based
Measurement of Companies' Administrative Burdens?’). Obe hodnoty st postidené separatne.
Prahové hodnoty sa pre ex-post hodnotenie nepouzivaju.

Litva

Prahova hodnota pouZita na urcenie, ¢i sa ma vykonat RIA, je zaloZzena skor na pravnych nez
analytickych faktoroch. Postudenie vplyvu reguldcie sa musi vykonat, ak sa legislativny navrh
tyka oblasti politiky, ktora doteraz nebola regulovand, alebo ak sa nim meni a dopltia existujtca
reguldcia.

Esténsko

Vyznam nariadenia sa oficidlne identifikuje prostrednictvom kvalitativneho hodnotenia vplyvu
na cielové skupiny s pouzitim Styroch kritérii:

1. Rozsah vplyvu; 2. Frekvencia vyskytu vplyvu; 3. Velkost ovplyvnenej cielovej skupiny a 4.
Riziko sprievodnych neZiaducich vplyvov.

Hibkové RIA musi obsahovat aj daliie informacie o regulaénych cieloch, metodike hodnotenia,
nakladoch a prinosoch regulaéného navrhu, spdsobe, akym politickdi moznost dosahuje
regulacné ciele, a stanovit povinnosti tykajice sa monitorovania a nasledného hodnotenia.
V praxi viak prislo k postupnej fazii lah3ej a hibkovej RIA a hibka kaidej analyzy je v praxi
posudzovana individualne.

Podobne v pripade ex-post hodnoteni pévodne platil rovnaky test 4 kritérii, no postupne sa od
neho ustupilo a jeho vykonavanie je na subjektivnom rozhodnuti. Ciel zvysit podiel naslednych
hodnoteni bol stanoveny v novom strategickom dokumente Zasady legislativnej politiky do roku
2030, ktory bol prijaty v novembri 2020%.

25 Pozri Transports Canada — Triage statement guide

26 Danish Business Authority — Preventing Burdens

27 Dostupné len v danéine na https://erhvervsstyrelsen.dk/sites/default/files/2020-05/AMVAB-
Vejledningen Erhvervsstyrelsen Maj2020.pdf

2 Vid https://www.sgi-network.org/2022/Estonia/Executive_Capacity
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Finsko

Jednotlivé ministerstvd a dokonca aj oddelenia v ramci ministerstiev sa mézu pomerne
nezavisle rozhodnut, kolko Usilia vynaloZia na jednotlivé hodnotenia vplyvu. Na kvalitu dohliada
novozalozend Finska rada pre analyzu vplyvu reguldcii, ktora vybera RIA na analyzu na zaklade
ich relativnej dblezitosti.

Nemecko?

Plati neformdlne pravidlo, Ze ndvrh so zmenami v ndkladoch na dosiahnutie stladu s predpismi
nizsimi ako 100 000 EUR sa povaZuje za menej vyznamnu zmenu. PoZadovana uroven
podrobnosti pre tento druh navrhu je ovela nizSia. Rozhodnutie o obideni kvantitativnheho
hodnotenia musi byt zaloZzené na odhade nakladov na dodrZiavanie predpisov a musi ho schvalit
Normenkontrollrat (NKR).

Zasada proporcionality sa uplatfiuje aj na poziadavky na ex-post hodnotenie. VSetky reguldcie,
ktorych ro¢né naklady na dodrZiavanie suladu presahuju 1 milién EUR roc¢ne pre obcanov,
podniky alebo verejnu spravu, sa musia hodnotit tri az pat rokov po ich zavedeni. To ale nie je
jediny faktor, rozhodujucimi faktormi su aj faktory ako politicka relevantnost a miera
politického rizika. Tvorcovia politiky maju vysadné pravo rozhodnut, ktoré iniciativy sa povazuju
za politicky relevantné, hoci o tom méze rozhodnut aj spolkové kanceldrstvo. Vietky ex-post
hodnotenia musia obsahovat posudenie a vycislenie nakladov, ale len posudenie prinosov.

Taliansko

Ministerstvd musia vypracovat zjednodusenu RIA, ktora obsahuje prvé posudenie ofakavanych
vplyvov a odévodnenie nevypracovania Uplnej RIA v pripade navrhov s nizkym vplyvom, ktoré
posudzuje odbor pravnych a legislativnych zéleZitosti (DAGL)

irsko

Aktudlne neexistuje Ziadne konkrétne pravidlo pre vykonanie plnej RIA. V minulosti sa
uvaZovalo o uUplnej analyze ndkladov a prinosov v pripadoch, ked sa o¢akavalo, Ze nariadenia
prinesu naklady vo vyske 50 milionov EUR pocas desiatich rokov.

Holandsko

Pouziva dvojstupriovy proces RIA, v ktorom regulacny orgdn posudzuje vysledky predbeznej
RIA, aby sa urdilo, ¢i sa musi dokon¢it Gplna RIA a ktoré testy RIA sa musia pouzit.

Svédsko

Ak sa ocakava, Ze regulaény navrh bude mat "vyznamny vplyv" na podniky, regulaéné organy
musia vykonat hibkové postdenie tychto vplyvov. Svédsko nemé jasnu definiciu "vyznamnych
vplyvov", ani nema stanovenu prahovi hodnotu regulacnych nakladov pri posudzovani vplyvov.

Svajéiarsko

Svajtiarsko pouziva pomerne zloZity kontrolny zoznam zalofeny na stanovenom pocte
podmienok. Okrem ekonomickych parametrov (celkové dopady, administrativne naklady, vplyv
na konkurencieschopnost) k nim patria aj ekologické a socidlne dopady, ale napriklad aj
spotreba energii. Ak su splnené tri z desiatich podmienok, vyZaduje sa podrobnejsia analyza. Ak
ma névrh vysokd administrativnu zataZ (najmenej 10 000 priamo ovplyvnenych podnikov), RIA
musi obsahovat nielen kvantitativny odhad nakladov na reguléciu, ale aj kvalitativne posudenie
prostrednictvom testu kompatibility MSP na tucte podnikov.

UK VyZaduje predbeZné hodnotenie. SU nastavené styri Urovne, sleduje sa bud' priame naklady na
podnikatelov (5/10/50/50+ milidnov libier ro¢ne) alebo celkové spoloéenské dopady (0/25 / 50
/ 50+ milidnov libier Cistej siéasnej hodnoty)

USA Ekonomicky signifikantna regulacia ma celkovy vplyv 100+ miliénov USD, alebo tak3d, ktora by

mohli spdsobit ,vyrazné zvysenie nakladov” pre urdité odvetvie alebo region, alebo ktoré maju
vyrazné nepriaznivé Ucinky na hospodarsku sutaz, zamestnanost, investicie, produktivitu alebo
inovdcie.

Tabulka 3: Priklady urcenia rozsahu hodnotenia z vybranych krajin (2020)
Zdroj: OECD

23 OECD (2022)
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Podla zdrojov OECD* v roku 2021 systematicky hodnotilo naklady reguldcii 85 % ¢&lenskych $tatov,
prinosy 60 % S$tatov. Presnost tejto Statistiky je vSak otdzna, kedZe medzi $tatmi s hodnotenim
(dokonca nielen kvalitativnym, ale aj kvantitativnym) benefitov bolo zaradené aj Slovensko.

5.1.2 Odporucéania OECD ohladom proporcionality RIA
OECD v dokumente z roku 20203 poskytla 8 odporu&ani ohladom proporcionality RIA. Ich zhrnutie je
nasledovné:

1. Rozhodovanie o rozsahu hodnotenia dopadov by malo zacat uz vo faze vyhodnocovania
problému a planovania vzniku novej regulacie.

2. Dozorujuci organ (v slovenskej realite MH SR) by malo posudit teoreticky rozsah dopadov
reguldcie eSte kym je priestor jej konkrétnu podobu menit.

3. Samotnému vypracovaniu plnohodnotnej analyzy dopadov by malo predchadzat hrubé
zhodnotenie zakladnych dat a ekonomickej logiky opatreni.

4. Naklady vynalozené na hodnotenie dopadov by mali reflektovat o¢akavany rozsah dopadov
regulacie.

5. V pripade zavedenia kvantitativnych prahov na r6zne Urovne hodnotenia by tieto prahy mali

6. Vynimky z vykondvania analyzy dopadov by mali byt naviazané na skutoéne mimoriadne
situdcie. Zaroven by to nemalo znamenat vynimku z ex-post hodnotenia takychto regulacii.

7. Regulacie s malou flexibilitou (typicky transpozicie EU legislativy) si vyZaduji mensiu intenzitu
hodnotenia dopadov. Nemalo by sa vsak zabudat, Ze aj takato legislativa va¢sinou ma nejaku
flexibilitu (hrozba goldplatingu).

8. Hibka hodnotenia dopadov by mala v &ase rast spolu s rastom kapacit prislusnych organov.

5.1.3 Ex-post hodnotenie

Odporudanie OECD z roku 20123 wvyzyva vlady, aby "vykonavali systematické programové
preskimania mnoZstva vyznamnych reguldcii na zaklade jasne definovanych politickych cielov,
vratane zvazenia ndkladov a prinosov, aby sa zabezpedilo, Ze regulacie zostanu aktudlne, nakladovo
opodstatnené, nakladovo efektivne a konzistentné a budu plnit planované politické ciele". Za urcitych
okolnosti mézu analyzy vplyvu ex post Uéinnejsie ako analyza ex ante®3. Napriklad v pripade, ak boli
predpisy vypracované pod tlakom na zavedenie rychlej reakcie.

V pripade, Ze ex-ante analyza sa zameriavala primarne na vycislenie administrativnych nakladov, ex-
post analyza bude prepocitanim tychto dat na zaklade readlneho stavu. V pripade, Ze ex-ante analyza
bola komplexnejsia, ex-post analyza by mala zhodnotit naplnenie zakladnych premis. Napriklad ak sa
ex-ante predpokladalo, Ze regulacia zmeni spravanie spotrebitelov, ex-post analyza by mala zhodnotit,
Ci k takejto zmene spravania naozaj aj prislo.

Napriek tomu, Ze 85 % OECD stdtov v poslednych 5 rokoch vykonalo nejaké ex-post analyzy, len 6
¢lenskych Statov malo do roku 2020 nejakd formu oficidalnej kontroly tychto analyz. Podobne, len 6

30 OECD (2022)
31 OECD (2020b)
32 OECD (2012)
33 OECD (2018)
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Statov popredu informuje (niektorych) stakeholderov o nadchddzajucom ex-post hodnoteni, ¢o im
umoziuje zalat proaktivne zbierat potrebné data3.

Jednou z alternativnych moznosti, ako pristupit k hodnoteniu, obzvlast uzito¢nou z pohladu ex-post
hodnotenie, je CAR (Cost driven Approach to Regulatory burdens), ktory bol vyvinuty v Holandsku.
Proces CAR sa zalina identifikaciou konkrétneho priemyselného odvetvia a vypracovanim supisu
véetkych predpisov, ktoré sa vztahuju na podniky v tomto odvetvi. Dalsim krokom je identifikacia
reprezentativneho podniku v rdmci odvetvia, ktory je finanéne zdravy a dodrziava svoje regulacné
povinnosti. Potom sa na zaklade Udajov ziskanych od vedenia podniku a rozhovorov s manazmentom
vykona analyza podniku pomocou rozsireného modelu SCM, ktorej vysledkom je odhad nakladov.

CAR ma pét faz:

identifikacia ndkladovych stredisk podniku
alokacia nakladov

kvantifikacia regulacného zatazenia
identifikacia povodu zatazenia

vk wN e

konsolidacia zaverov

Na konci procesu sa vysledky overia prostrednictvom konzultacii s ostatnymi podnikmi v odvetvi.
Vysledky CAR sa potom pouZiju na vypracovanie sektorového planu na znizZenie regulacnej reformy a
znizenie nakladov na dodrziavanie predpisov a zataze.

5.2 Posudzovanie regulacnych nakladov na Slovensku
Zakladom posudzovania je Jednotna metodika na posudzovanie vybranych vplyvov. Ta prekladatelov
inStruuje k vyplneniu Dolozky vybranych vplyvov. Tymito vplyvmi v doloZzke su:

e vplyvy na rozpocet verejnej spravy,

e vplyvy na podnikatelské prostredie, vratane testu MSP,
e sociadlne vplyvy,

e vplyvy na Zivotné prostredie,

e vplyvy na informatizaciu spolo¢nosti,

e vplyvy na sluzby verejnej spravy pre obcana,

e vplyvy na manZelstvo, rodi¢ovstvo a rodinu.

Dolozka vybranych vplyvov zédroven poskytuje predkladatelovi priestor na:

e Definovanie problému

e Definovanie cielov (ciefového stavu)
e Identifikdciu dotknutych subjektov
e Popis alternativnych rieSeni

Z pohladu ekonomickej kvantifikacie vplyvov su vyznamné dva vplyvy: vplyv na rozpocet verejnej
spravy avplyv na podnikatelské prostredie (vratane testu MSP). Vplyv na rozpocet je v gescii
Ministerstva financii a je kalkulovany samostatne. Aj vplyv na rozpocet vsak patri do hlbsej kalkulacie

34 OECD (2022)
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vplyvov. Vid rozdelenie nakladov podla OECD — je to sucast compliance cost/ administration and
enforcement cost. Ciastoéne preto vstupuje do kalkuldcie CCA.

Vplyv na podnikatelské prostredie patri do gescie MH SR. V pripade identifikdcie vplyvu na
podnikatelské prostredie sa pristupuje k vypracovaniu Analyzy vplyvov na podnikatelské prostredie.
T4to analyza obsahuje kvalitativne aj kvantitativne Casti.

Kvalitativne Casti:

e Vyhodnotenie konzultacii s podnikatelskymi subjektmi pred predbeZznym pripomienkovym
konanim

e Vplyvy na konkurencieschopnost a produktivitu

e Vplyv na produktivitu

o Iné vplyvy

Kvantitativna Cast:
o Vypocet nakladov reguldcie

Tento vypocet celkovych ndkladov reguldcie na podnikatelské prostredie prebieha pomocou vzorca
A+B+C+D, kde:

A: Dane, odvody, cla a poplatky, ktorych cielom je zniZzovat negativne externality
B: Iné poplatky

C: Nepriame finanéné naklady

D: Administrativne naklady

Naklady A+B predstavuju finanéné ndklady, ich definicia je jednoznaénd. Kategodria C je definovand
nasledovne:

...sU ndklady, ktoré musi podnikatel vynaloZit na ucely zabezpecenia suladu vyrobku, sluZieb, internych
procesov, vybavenia prevddzky s poZiadavkami reguldcie. Patria sem aj, priplatky k mzde, prispevky
zamestnancom, cestovné ndhrady, stravné a pod.

Hoci nazov by k tomu mohol navédzat, v tomto pripade sa nejedna o nepriame naklady (indirect cost)
ako boli zobrazené v strukture OECD, kde sa jedna hlavne o nepriame naklady voci tretim subjektom.
Ide skér o ,,Hmotné naklady na dodrzZiavanie predpisov” (substantive compliance cost).

Naklady D zodpovedaju administrativnym ndkladom (informaénym povinnostiam) podla OECD a na
ich vypocet je zvoleny model SCM.

Na vypocet ndkladov méze predkladatel vyuzit jednoducht kalkulacku v programe Excel. Okrem suctu
nakladov a nasobenia frekvencie tato kalkulacka pri D (administrativne naklady) ponika moznost
zvolit preddefinované ¢asové narocnosti pri typickych administrativnych povinnostiach.
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Tabulka 4: Kalkulacka slovenskych ndkladov
Zdroj: MH SR

Pokrytie réznych nakladov v rdmci OECD Struktury slovenskym procesom je graficky zndzornené na
obrazku. PIna ¢iara predstavuje finan¢né vyjadrenie. PreruSovana ¢ervena ¢iara znamena moznost (ale
nie nevyhnutnost) ziskat kvalitativne Gdaje v ramci kvalitativnej ¢asti analyzy vplyvov. Prerusovana
zelena ciara je vstupom z hodnotenia rozpoctovych dopadov.

|| ||
[ |

B=_

B

il

Graf 9: Umiestnenie slovenského hodnotenia dopadov v mape ndkladov
Zdroj: Autor/OECD

Pri kvantifikacii nakladov sa uvaZzuje s nakladovymi, aj vynosovymi polozkami v ramci dopadu na
podnikatela. Metodika je vS8ak zamerana len na hodnotenie dopadov na podnikatelské prostredie.
Nedochadza teda ku komplexnej cost-benefit analyze v pravom slova zmysle. Nepriamo ku nej
dochadza zahrnutim dalSich vplyvov (socidlne, environmentalne apod...) do doloZky vplyvov.
Nedochadza viak ku monetarnemu porovnavaniu tychto vplyvov (vycisleniu).
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5.3 Mozny vyvoj posudzovania vplyvov na Slovensku
Pred tym, neZ zatneme analyzovat mozZnosti dalSieho rozsirenia a skvalitnenia analyzy dopadov
regulacie na Slovensku, treba si poloZit niekolko otazok:

1. Akému Géelu ma takato analyza sluzit?

Hlavhym ucelom komplexnych analyz je zhodnotenie celkového prinosu regulacie pre spolocnost
a vhodnost zvoleného riesenia. Takto zadefinovany Ucel je vsak mozné splnit iba komplexnou analyzou
nakladov a vynosov, napriklad vo forme CBA analyzy. V takom pripade by mala dalSia zmena smerovat
k vytvoreniu metodiky na komplexné hodnotenie nakladov a prinosov regulacii. Takéto hodnotenie je
vSak ¢asovo, technicky aj zdrojovo ndrocné.

Inym Géelom moze byt kvantifikacia dopadov len na podnikatelské prostredie. V takom pripade sa
bavime o moZnom skvalitneni a rozSireni existujucej metodiky.

2. Aké su dostupné zdroje na vykondvanie analyzy dopadov?

Komplexnd metodika analyzy dopadov, ktord nebude dostatocne krytd zdrojmi (financnymi,
personalnymi, ¢asovymi, ale aj politickou vélou), nebude plnit svoj Ucel, pretoZze bude vykonavana
nekvalitne, alebo vbbec.

S touto otazkou suvisi aj miera ,,automatizacie”. Procesu je mozné napomoct vytvorenim kalkuladiek,
preddefinovanych zoznamov, ¢i stanovenim Standardnych hodnét. Takéto nastroje zvySuju rychlost
vytvorenia analyzy dopadov, na druhej strane znizuju jej presnost. Ich pouZitie je Uzko limitované,
vacSinou su aplikovatelné len na pomerne Uzko vymedzené problémy, napriklad administrativnu
narocnost, produkciu emisii a podobne.

Zaroven vsak vacsinou plati, Ze kapacita na vykonavanie a hodnotenie analyz dopadov postupne
¢asom (skusenostami) narasta. Preto je mozné uvaZovat o postupnom zvySovani naroc¢nosti.

5.3.1 MozZnosti vytvorenia Urovni analyzy vplyvov

Ako ukazuje prakticka skisenost domaca aj zahranicnd, nie je raciondlne plosne zvySovat naroc¢nost
analyzy vplyvov pre vsetku predkladanu legislativu. Aktualna (2023) uroven poZiadaviek obsiahnutych
v Dolozke vybranych vplyvov a Analyzy vplyvov na podnikatelské prostredie (spolu s Kalkula¢kou
nakladov) predstavuje kvalitny zaklad ekonomickej analyzy, porovnatelny so zahrani¢im. Ambiciou by
preto malo byt skor vytvorenie viacerych Urovni analyzy, ktoré by reflektovali potencidlnu velkost
dopadov navrhu.

Je vSak potrebné rozliSovat hodnotenie dopadov a hodnotenie vplyvov na podnikatelské prostredie.
Hodnotenie dopadov je komplexnym hodnotenim nielen ekonomickych dopadov, ale celého spektra
dopadov. V sucasnosti je toto hodnotenie na Slovensku roztriestené. Dolozka sleduje vplyvy na
rozpocet verejnej spravy, na podnikatelské prostredie, socidlne vplyvy, atd'., no kazdy z tychto vplyvov
je posudzovany Uplne samostatne, zodpoveda zar iny organ a na zaver neprebieha Ziadna konsolidacia
vysledkov. Inymi slovami, nie je nastroj, ktorym by bolo mozné posudit vztah napr. pozitivnych vplyvov
na zivotné prostredie s negativnymi vplyvmi na podnikatelské prostredie. No komplexné zhodnotenie
(napriklad formou CBA analyzy) si vyZaduje takuto konsolidaciu. V prvej Casti textu preto najskor
nacrtneme moznosti v pripade posudzovania dopadov na podnikatelské prostredie.
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5.3.2 Analyza vplyvov na podnikatelské prostredie — Urovne

Sucasnd podoba analyzy predpoklada len dva stavy. Bud' predkladatel v DoloZke vybranych vplyvov
oznaci ,ziadne” vplyvy na podnikatelské prostredie a tym dalSia analyza tychto vplyvov odpada.
V pripade, Ze oznaci ,,negativne” alebo ,pozitivne“, pristupuje sa k analyze vplyvov na podnikatelské
prostredie. Do tejto praxe je mozné zaviest viacero Urovni.

5.3.2.1 Uroveri 0 - Ziadne vplyvy

V pripade oznacenia Ziadneho vplyvu na podnikatelské prostredie nie je priestor na analyzu vplyvov.
Hlavnou ulohou v takomto pripade by malo byt dosiahnutie dostatoénej istoty, Zze tomu tak skuto¢ne
je. Vslcasnosti su na to v DoloZke dva nastroje. Prvym je priestor na poznamky, ktory nabada
predkladatela vysvetlit pripadné margindlne vplyvy, ktoré povazuje za tak minimalne, Ze zvolil
moznost ,ziadne”. Druhym, ale iba potencialnym nastrojom je Stanovisko Komisie na posudzovanie
vybranych vplyvov z PPK. Do PPK sa predkladaju vsetky materidly legislativnheho charakteru alebo
nelegislativneho charakteru, v ktorych predkladatel identifikoval aspon jeden z vybranych vplyvov.
V pripade, Ze sa material do Komisie nedostane, tak nie je mozné posudit spravnost vyplnenia Vplyvu
na podnikatelské prostredie.

Dolozka obsahuje ¢ast, kde predkladatel uvadza priamo a nepriamo dotknuté subjekty. Ich reakcie na
predkladany navrh sa do dokumentu vSak neuvadzaju.

Tento proces je mozné upravit nasledujucimi spésobmi:

Vytvorenie metodickej pomocky na overenie ,Ziadnych” vplyvov na podnikatelské prostredie. Pre
predkladatelov moze byt zloZité posudit najma moznost nepriamych vplyvov. Prirozhodovaniim méze
pomodct metodickd pomdcka, napr. v nasledujicom formate.

Nulovy vplyv na podnikatelské prostredie

e Bude sa musiet podnikatel oboznamit s touto zmenou?

e Vznik3, zanika, alebo meni sa akykolvek formular, s vynimkou tych, ktoré su pouZivané len
interne v ramci verejnej spravy?

e Bude musiet podnikatel v désledku navrhu zmenit svoje spravanie/procesy?

e Bude musiet (alebo chciet) spotrebitel v dosledku navrhu zmenit svoje spravanie?

e Bude musiet (alebo chciet) predstavitelia verejnej spravy v désledku navrhu zmenit svoje
spravanie smerom k externému prostrediu?

e  Ovplyvni navrh tok produktov, materialov, surovin, alebo financii?

Ak ja odpoved aspon na jednu otazku ,,ano”, je pravdepodobné, Ze ndvrh ma nenulové dopady na
podnikatelské prostredie.

Zverejnenie vyjadreni zastupcov podnikatelov. Predkladatel by mal oslovit zastupcov
podnikatelského sektora aj v pripade, Ze ich neidentifikoval ako dotknuté subjekty a nepredpoklada
vplyv na podnikatelské prostredie. V takomto pripade méze byt oslovenie len formalne a priamociare,
s otdzkou ,,md podla vasej organizacie navrh XY vplyv na podnikatelské prostredie?” Tento proces
moze byt automatizovany (zasielanie pripraveného emailu na zoznam emailovych adries. Odpovede
na tento dotaz by boli siéastou upravenej ¢asti 4 Dotknuté subjekty.
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Vyjadrenie Komisie k ndvrhom s ,Ziadnym“ dopadom. Aj navrhy bez oznadenych vplyvov by boli
podané Komisii na posudenie. Toto samozrejme zdvisi od kapacit Komisie.

5.3.2.2  Uroveri 1 - Mensi vplyv

V pripade existencie vplyvu na podnikatelské prostredie vznika povinnost vypracovat Analyzu vplyvov
na podnikatelské prostredie. Oproti sicasnej praxi je mozné uvazovat o minimalne dvoch Urovniach
(resp. troch, pricom ale najvyssia Uroven je CBA analyza zahffiajlca SirSie spektrum vplyvov, nielen na
podnikatelské prostredie).

V pripade ,mensieho vplyvu“ (k rozdeleniu podla velkosti vplyvov pozri nizsie) je mozné uvazovat aj
o zjednoduseni existujucej analyzy vplyvov. Cielom takéhoto zjednodusenia by bola koncentracia
kapacit (predkladatelov, aj dozorného organu) na analyzy vyssich uUrovni. Avsak vzhladom k tomu, Ze
Analyza vplyvov na podnikatelské prostredie je zaroven nevyhnutnym vstupom do mechanizmu ,1 in
2 out”, je mozné spravit len velmi obmedzené zjednodusenie sicasnej podoby Analyzy.

Konkrétne zjednoduSenie spociva v spojeni kapitol 3.2, 3.3 a3.4 do jednej kapitoly, ktora by
kvalitativne (slovne) zhfnala dopady na podnikatelské prostredie.

5.3.2.3 Uroveri 2 - Vlyznamny vplyv

V pripade existencie vyznamného vplyvu na podnikatelské prostredie navrhujeme analyzu vplyvov na
podnikatelské prostredie rozsirit. Rozsirenie je moiné kvalitativne (slovné), aj kvantitativne
(monetizacia dopadov).

V pripade rozsirenia kvantitativnych dopadov vsak hrozi kolizia s pravidlom ,,1 in 2 out”. RozSirenie
spektra kvantitativne posudzovanych nakladov by zadrovenn znamenalo zmenu metodiky vypoctu
nakladov pre toto pravidlo ateda narusenie kontinuity. Zaroven ak by prichddzalo k paralelnému
pouzivaniu dvoch tUrovni Analyzy (Groven 1 a Uroven 2), znamenalo by to, Ze do 1i20 vstupuju naklady
vypocitané dvoma réznymi metddami, ¢o by opat viedlo k problémom. Tento nesulad by bolo mozné
adresovat vytvorenim podvysledku v rdmci kalkulacie nakladov, uréeného pre pravidlo 1i2o. To by
vSak okrem zvysenej komplexnosti pre predkladatela otvaralo aj filozoficku otazku, preco pravidlo 1i2o
kalkuluje s inymi nakladmi, ako Analyza vplyvov. Vo vysledku su teda potrebné kompromisy — bud' iba
kvalitativne rozsirenie analyzy vplyvov, alebo oddelenie vysledkov pre Analyzy a pre li20, alebo
metodologicka aktualizacia pravidla 1i20 tak, aby pocitalo s dvoma ré6znymi nakladmi. V nasledujucom
texte uvddzané alternativy si preto vyZaduju pri pripadnej implementacii hibSie zvaZenie.

Obe zmeny (kvalitativna a kvantitativna) spocivaju v reformulacii a rozsireni otazok (poloziek) tak, aby
viac kopirovali nakladovi Struktiru OECD, konkrétne cast Naklady na dodrziavanie predpisov
(Substantive compliance cost), nepriame naklady® (indirect cost) a naklady obetovanych prileZitosti
(opportunity cost), Ciasto¢ne inSpirované aj struktirou podla Renda a kol. (vid kapitola 2).

35 Pripominame, Ze v definicia nepriamych nakladov OECD nie je takd ista, ako je definicia nepriamych
finan¢nych nakladov v slovenskej analyze vplyvov. V pripade OECD sa jednd o vplyv na tretiu stranu, v pripade
Analyzy sa jedna o nepriamy vplyv na dotknuté podnikatelské subjekty. V pripade pouzitia oboch poloZiek
odporuéame zvolit jasne odliSené pomenovanie. Bud', slovenské” neprieme naklady premenovat napr. na ,,iné
naklady*, ¢&i ,naklady suladu”, alebo naopak indirect cost preloZit ako ,nakladu suladu” a pod.
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Kvalitativne zmeny na urovni 2

V tomto pripade sa jednda o Upravu Casti 3.3 Vplyvy na konkurencieschopnost a produktivitu a 3.4 Iné
vplyvy na podnikatelské prostredie (priCom vstupom su aj Udaje z ¢asti 3.2 Vyhodnotenie konzultacii
s podnikatelskymi subjektmi pred predbeZnym pripomienkovym konanim?3®).

e  Aka je narocnost obozndmenia sa s predpisom?

e Je potrebné vypracovat stratégiu/instrukcie kvéli predpisu?

e Je nutné vzdelat zamestnancov o novom predpise?

e Vznika riziko ¢akacich dob, omylov a nejasnosti pri vyklade pravidiel zo
strany verejnej spravy?

e Je nutné dedikovat zamestnanca na ¢innosti vyplyvajlce z predpisu?
Podkapitola o Uberie novy predpis z dostupného pracovného ¢asu zamestnancov?

Naklady na dodrziavanie e  Zvysuje nariadenie reZijné naklady? (ndklady na podporné procesy,
napr. tla¢, ale aj pracovny ¢as manazmentu)

e VyZaduje si nariadenie kapitalové vstupy? (ndkup novych strojov,
zariadeni, software, Uprava pracoviska)

e Spdsobi nariadenie zmenu spotreby materialu a dalSich vstupov pri
vyrobe?

e VyZaduje si nariadenie nakup externych sluZieb? (poradenstvo, audit,
certifikacia, zabezpecenie...)

Podkapitola e Dochddza k vytvoreniu resp. k zmene bariér na trhu?
Podkapitola e Bude sa s niektorymi podnikmi alebo produktmi zaobchadzat v
Nepriame naklady®’ porovnatelnej situdcii rézne (napr. $pecidlne reZimy pre mikro, malé a

stredné podniky tzv. MSP)?

e Ovplyvriuje zmena regulidcie cezhrani¢né investicie (priliv/odliv
zahranicnych investicii resp. uplatnenie slovenskych podnikov na
zahrani¢nych trhoch)?

e Ovplyvni dostupnost zdkladnych zdrojov (financie, pracovna sila,
suroviny, mechanizmy, energie atd.)?

e Ovplyviiuje zmena reguldcie inovacie, vedu a vyskum?

e Ovplyvni zmena sprdvanie inych podnikov ako tych, na ktoré je

cielend?
Podkapitola e Povedie nariadenie kzmene investicnych aktivit podnikatelov
Naklady obetovanych (presunu kapitalu), vratane zmien v inovdciach a vyvoji?
prilezitosti e Povedie nariadenie k zmene ponuky tovarov a sluzieb?

e Povedie nariadenie k zmene dopytu po tovaroch a sluzbach?
e  Prichddza ku zmene transakénych nakladov? (zhor$ené mozZnosti
komunikacie, vyhladdvanie prilezitosti a pod.)

Tabulka 5: Ndvrh uprav pre Uroveri 2
Zdroj: autor

Kvalitativne (slovné) zodpovedanie tychto otadzok prinesie komplexnejSiu predstavu o nakladoch
(pripadne aj prinosoch) regulacie. Nie je nevyhnutné ponat kazdy bod ako samostatnu otazku, no

36 Samotné konzultacie by mali smerovat k tomu, aby sa pomocou nich dali odpovedat otézky z nasledujicich
podkapitol Analyzy

37 Kore$ponduje s otazkami v kapitole 3.3 Vplyvy na konkurencieschopnost a produktivitu. Vynechali sme
otazku ,,Ako prispieva zmena regulacie k cielu Slovenska mat najlepSie podnikatelské prostredie spomedzi
susediacich krajin EU?“ ktort povaZujeme za objektivne tazko zodpovedatelnd. Jednu otazku autori doplnili.
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kedZe hovorime uz o vys$sej urovni Analyzy, bolo by to Ziaduce. Len velmi vynimocéne bude mat
regulacia dopad v Uplne vsetkych otdzkach.

Vyplianie je mozné ulahéit pripravou testovych odpovedi (NIE, ANO pozitivne, ANO negativne a pod.),
pri takomto spdsobe vyplfiania sa viak straca zna¢na ¢ast kontextu. Opat, na vyssej trovni by bolo
Ziaduce prichadzat s komplexnymi odpovedami.

Kvantitativne zmeny na trovni 2

Kvantitativne vyjadrenie vSetkych bodov, pri ktorych dochadza ku zmene, nie je realistické. Ako bolo
vysvetlené v teoretickej Casti, monetizacia komplexnych dopadov (dopad na investicie, inovacie,
zmena spravania a pod) je mozna len pomocou ekonometrickych modelov aj to len v pritomnosti
zodpovedajlcej datovej bazy. O moZnych postupoch piSeme v kapitolach 2 a 3. Takato analyza by si
vyzadovala vysoké naklady na strane predkladatela aj dozorného organu. Je mozné o nej uvazovat
v pripade zmien s mimoriadne velkym dopadom, ktoré sa vyskytnu len zopar krat za volebné obdobie.

Je v8ak mozné kvantitativne rozpracovat ¢ast venovanu nakladom na dodrZiavanie. V su¢asnosti sa
pouzivana kalkulacia ndkladov vacsinu nakladov zahfna pod jediny bod (C — nepriame financné
naklady). Tento bod by bolo mozné rozpracovat komplexnejsie. Zaroven by to nespésobilo koliziu
s pravidlo 1i20, spominant vyssie.

Novy vzorec by obsahoval ,Naklady na dodrziavanie”, tvorené podskupinami:
C.1 — Ndklad na zmenu procesov a zaskolenie

C.2 - Zmena rezijnych nakladov

C.3 — Vyvolané investicné naklady

C.4 — Zmena spotreby vstupov

C.5 — Nakup externych sluzieb

Aj tu plati, Ze sa zaznamendva Cista zmena (s vynimkou C.1 a C.3), teda napr. v pripade poklesu
reZijnych nakladov bude hodnota zaporna (Cost vs Benefit).

5.3.3  Urover 3 — Komplexna analyza nakladov a prinosov

Najvyssiu Uroven analyzu uvadzame samostatne. Prichddza tu totiZz ku zmene filozofie hodnotenia
vplyvov. Predchadzajlice Urovne znamenali analyzu vplyvov na podnikatelské prostredie, primarne na
subjekty priamo zasiahnuté novou regulaciou, v pripade Urovne 2 nepriamo aj na dalSie podnikatelské
subjekty v ekonomike (ale len na kvalitativnej — slovnej — Urovni).

Najkomplexnejsia Uroven analyzy miesto toho nazera na vplyvy z celospolocenskej Urovne. BlizSie sme
sa tejto problematike venovali v teoretickej ¢asti. Pripominame vsak klticovy zaver pre prakticku ¢ast.
Komplexnu analyzu vplyvov nie je mozné premenit na detailny vzorec, ktory by bolo mozné aplikovat
naprie¢ vSetkymi reguldciami. Kazda regulacia sleduje ini sadu benefitov, ktoré si vyzaduju rézny
pristup.

Zaroven plati, Ze takato analyza dava najvacsi zmysel v momente, ked su este k dispozicii ré6zne
varianty rieSeni cieleného problému, mala by teda bezat paralelne s vytvaranim konkrétneho
legislativneho navrhu.
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Postup na vykonanie komplexnej analyzy vplyvov. Od bodu 3 je nutné ho vykonat pre kazdy regulaény
scendr samostatne:

1.

Zadefinovanie regulacnych scenarov. Zakladom je scendr ,bezo zmien“, ktory je zaroven
bazou, s ktorou sa budu porovnavat naklady a prinosy ostatnych scenarov. Jeden scenar by
mal zaroven byt alternativna reguldcia (pozri kapitolu 1)

Zadefinovanie cielovych populdcii, ktoré budi analyzované. Vo vacsine pripadov by sa mal
analyzovat dopad na celt populaciu. Casto su viak z praktickych dévodov nevyhnutné uzie
zadefinované skupiny. Napr. regulacia prevadzky sikromnych skol bude mat dopad nielen na
deti, ktoré takéto Skoly navstevuju, ale ja na deti, ktoré by ich navstevovat teoreticky mohli,
na ich rodicov, na verejné skoly, ale napriklad aj na bezdetnych jedincov. Rovnako tak na
opacnej strane bude mat dopad nielen na dnednych prevadzkovatelov, ale aj na
potencialnych, na ich dodavatelov, na poskytovatelov mimoskolskych aktivit a pod.
Identifikacia dopadov. Na strane nakladov je mozné pouzit postup z predchadzajucich Grovni.
Pri SirSie zadefinovanych cielovych skupinach (vid bod 2) je vSak nevyhnutné identifikovat aj
prenos dopadov na dalSie subjekty. Teda napriklad v nasom pripade kalkulovat nielen
s ndkladmi existujucich prevadzkovatelov sukromnych $kél, ale aj so zmenou ndakladov
prevadzkovatelov verejnych skol (napriklad kvéli vyvolanej zmene trhu s ucitelmi), alebo
potencidlnych prevadzkovatelov (napr. vyssie investicné ndklady na zriadenie novej Skoly).
Na strane prinosov sa identifikuje hlavny prinos (ten by mal vyplyvat z dévodov, pre ktoré
regulacia vznika, napriklad zvySenie kvality vzdelania), ale aj vedlajsie prinosy (napr. vyssi
prilev investicii do krajiny v désledku vzdelanejsej pracovnej sily). Pripominame schému pre
komplexnu analyzu od Renda a kol. z kapitoly 2.

| Dopady regulicie |
|
l |

‘ Naéklady regulicie ‘ | Benefity regulacie |

|
/ 'y 1

| Priame naklady ‘ ‘ Naklady na vynucovanie

dodrZiavania pravidiel
| |
Cotusez)

Priame benefity

- > 4

/ \ Nepriame naklady Ultimativne dopady Nepriame benefity | A
lb . 4- l—ﬁ-
== = ]
N y

Graf 10: Mapa regulacnych ndkladov a prinosov
Zdroj: Renda a kol./ autor
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4. Posudenie ¢asového hladiska. Efekty (negativne aj pozitivne) reguldcii budd mat vacsinou
priebezny vyvoj v ¢ase. Analyza musi pracovat s jasnym ¢asovym ramcom (idealne asponi 5
rokov) a pouzivat diskontnu sadzbu3,

5. Monetizdcia dopadov. Klu¢ovym krokom je zvolenie techniky na finanéné ohodnotenie
dopadov. Tu je nevyhnutny individudlny pristup vzhladom k analyzovanej regulacii. Niektoré
dopady maju financné ekvivalenty (napriklad usetrené emisie, ziskané roky zdravého Zivota
a podobne), pri niektorych vsak treba postup monetizacie skonstruovat a obhajit (vid kapitola
2.3). Na ulahcenie je moiné pripravit Specificki tematicki metodoldgiu pre jednotlivé
ministerstva (zamerani na hodnotenie zdravotnych benefitov pre Ministerstvo
zdravotnictva®, environmentdlne benefity pre Ministerstvo Zivotného prostredia atd'.)

Vysledky jednotlivych regulaénych scendrov sa nasledne porovnaju. Z uvedeného je zrejmé, Ze takato
komplexna analyza je dosiahnutelna len pomocou zapojenia skudsenych analytikov. Preto jej
vykondvanie ddva zmysel len v niektorych situaciach.

5.3.4 Hranice pre jednotlivé Urovne analyz na Slovensku

V prvej Casti tejto kapitoly sme uviedli, Ze pouzivanie konkrétnej kvantitativnej hranice na spustenie
jednotlivych Urovni analyz ma svoje vyhody aj nevyhody, ktoré platia aj v slovenskej realite. Uvazujeme
preto o troch moznych scendroch.

Subjektivna hranica. Posudenie poZadovanej Urovne analyzy dopadov bude plne v rukdch MH SR.
Tento postup odstrafiuje problémy spaté s ,tvrdou” hranicou, no najma spociatku moze takyto
subjektivny charakter narazat na odpor predkladatelov. Po ¢ase (niekolko rokov) v$ak vznikne
databaza ,precedensov” (obdobnych regulacii z minulosti), ktord aj do subjektivneho zadelovania
urovni vnesie istu mieru objektivity.

Predbezny test. Viacero Stdtov pouZiva na zaradenie analyzy do uUrovni , preliminary assesment”,
v ramci ktorého pride k hrubému odhadu nakladov a pripadne poctu dotknutych subjektov. Takyto
test je v procese hodnotenia ndapomocny okrem nastavenia Urovne analyzy aj v nastaveni ocakavani
predkladatela, dotknutych subjektov, aj kontrolného orgdnu. Znamena vsak zaroven dalsi krok
v procese hodnotenia naviac a vacsi narok na sucéinnost predkladatelov.

Predbezny test — mozZna podoba
A. Popis reguldcie a ocakavanych benefitov
Typy dotknutych subjektov
Pocet jednotlivych typov dotknutych subjektov
Odhadované celkové roc¢né trzby dotknutych subjektov
Regulacia sa dotyka aj SME (nie/Ano — mierne, Ano - vyznamne)

mTmo o w

Regulacia prinesie nasledujice nové povinnosti:
a. Jednorazové:

b. Opakované:

38\ krajindch OECD sa va&sinou pouZiva sadzba 4-5%, v pripade dlh$ich horizontov 2 — 3%. OECD (2018b)
Vyrazné zmeny na kapitalovych trhoch (najskor pokles sadzieb prudko dole, v poslednej dobe naopak smerom
hore) si vSak vyzaduju pravidelné prehodnocovanie pouzivanej diskontnej sadzby. Greenstone, Miachel. Stock,
James H. (2021)

39 priklad takejto $pecifickej metodoldgie z USA v U.S. Department of Health and Human Services (2016),
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G. Regulacia bude mat dopad na (Nie, Ano — mierny, Ano — vyznamny)
a. Zmenu sprdvania podnikatelov
b. Zmenu spravania spotrebitelov
c. Procesy vyroby produktov a sluzieb
d. Nainvesticie
e. Vstup subjektov na trh
H. Odhadovana priama a nepriama finan¢nd zataz na 1 subjekt x pocet subjektov
a. Jednorazova
b. Opakovana (rocne)
I.  Odhadovand hodnota benefitov*

Z takéhoto testu sa ndsledne vyvodia hranice:

e Ak je poget odpovedi ,Ano - mierne” viac ako 3, alebo poéet odpovedi Ano — vyznamne viac
ako 1 — Uroveri 2

e Ak je pocet dotknutych subjektov vyssi ako 100 alebo ich odhadované rocné trzby presahuju
100 miliénov eur ro¢ne*! — Urover 2

e Ak je odhadovany sucet finanénej zataze viac ako 1 milién eur roéne — Urovefi 2

Vyuzitie analyzy Urovne 1. trefou moZnostou je vyuZit vysledok z analyzy Grovne 1, ktord by sa
vykonala pre vsetky reguldcie (okrem regulacii bez o¢akdvaného dopadu na podnikatelské prostredie
—Uroveri 0). V pripade prekroéenia limitu 1 000 000*? eur (IN) sa analyza rozsiri na Uroven 2. Pouzivane
hrubej hodnoty nakladov (IN) miesto Cistej (IN-OUT) pomdze zachytit opatrenia, pri ktorych prislo
k vyraznému nadhodnoteniu benefitov.

Zasadnou nevyhodou takto nastaveného limitu je jeho sustredenie sa na administrativne naklady
aignorancia ostatnych typov ndkladov. Vyhodou je jednoduchd implementdcia do existujucich
procesov.

Predbezny test &i analyzu Urovne 1 je mozné vyuzit najma na rozli$enie medzi analyzami Urovne 1 a 2.
V pripade komplexnej analyzy (Uroven 3) je situacia zloZitej$ia. Vzhladom k tomu, Ze takato analyza si
vyZaduje alokaciu analytickych zdrojov a mala by sa priebeZne zacat spolu s kreovanim konkrétneho
navrhu, je otdzne, Ci je tento postup realizovatelny pomocou automatického pravidla. Do Uvahy preto
pripada najma subjektivny pristup. Alternativne je mozné vyuzit predbeiny test, s upravenymi
hranicami (pocet odpovedi Ano — vyznamne, pocet a triby zasiahnutych subjektov a odhadované
naklady).

40 M3 informativny charakter, ale nesl(Zi na uréenie hranice. Na to sa vyuZiju len hrubé néaklady.

41 Cca 0,1% HDP

42 podla virtualneho Gétu 1i20 bolo k 1.7.2023 zo 42 regulécii 4 s hrubym nakladom (IN) vy$§im ako 1 000 000
eur a 7 s nakladom vys$im ako 0,5 milidna eur. Konkrétna suma limitu je predmetom na diskusiu.
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6 Konzultacie a ich relevantnost

Posudzovanie regulaénych nakladov je zloZity proces, ktory ma priamy dopad na spoloc¢nosti,
organizdcie a jednotlivcov, ktori su postihnuti danou reguldciou. Preto je nevyhnutné a nesmierne
dolezité zapoijit prislusnych dotknutych skupin (dalej oznaceni ako ,,stakeholderi”) do tohto procesu.
Tu je niekolko dévodov, preco konzultovat s tymito zainteresovanymi stranami:

Rozmanitost perspektiv: Stakeholderi zastupuju rézne zaujmy, potreby a perspektivy. Pri hodnoteni
regulacnych néakladov je nevyhnutné pochopit, ako dana regulacia ovplyvni jednotlivé skupiny a
sektory. Ich rdéznorodé pohlady mézu poskytnit cenné informacie, ktoré by inak mohli zostat
nepovsimnuté.

Kvalitné informdcie: Stakeholderi su ¢asto dobre informovani o svojich oblastiach a o tom, ako ich
regulacné opatrenia ovplyvnia. Ich odbornost moze prispiet k presnejSiemu a komplexnejSiemu
posudeniu nakladov a prospechu danej regulacie.

Znizenie rizika negativnych nasledkov: Neprimerana alebo nespravne premyslend regulacia moze mat
nepredvidané dosledky. Konzultacie so stakeholdermi umoziuju odhalit potencialne problémy, rizika
a slabé stranky predtym, nez sa reguldcia stane ucinnou.

Podpora transparentnosti a legitimnosti: Zapojenie stakeholderov do procesu hodnotenia ndkladov
a prinosov regulacie zvysuje transparentnost a legitimnost tohto procesu. To pomaha vytvarat déveru
medzi vSetkymi zainteresovanymi stranami a zabezpecuje, ze regula¢né rozhodnutia budu zalozené
na komplexnom zohladneni relevantnych faktorov.

Moznost identifikovat alternativy: Praca so stakeholdermi mdze poméct identifikovat alternativne
spOsoby, ako dosiahnut ciele regulacie s mensimi nakladmi alebo negativnymi d6sledkami. Tymto
sp6sobom sa moze dosiahnut vyvazenejsi pristup k regulacii.

Zvysenie akceptacie regulacie: Ked maju stakeholderi moznost vyjadrit svoje nazory a obavy, citia sa
viac zapojeni do procesu rozhodovania. To mbze zvysit Sance na akceptaciu a dodrziavanie novych
regulacnych opatreni.

Celkovo povedané, konzultacie so stakeholdermi pri posudzovani regulacnych nakladov su klicové pre
zabezpeclenie efektivnej, raciondlne premyslenej a spravodlivej reguldcie, ktora reSpektuje rozne
zaujmy a potreby zainteresovanych stran.

Vybrat relevantnych a reprezentativnych stakeholderov pre verejné konzultacie nakladov regulacii si
vyZaduje systematicky a premysleny pristup. Postup konzultacii mézeme rozdelit na nasledujice
kroky:

1. Identifikacia regulacnych oblasti: Zacnite identifikaciou hlavnych oblasti, v ktorych sa
reguldcie planuju alebo uz existuju. Tieto oblasti mdzu zahfiat priemyselné odvetvia, verejnu
infrastrukturu, Zivotné prostredie, zdravotnu starostlivost atd'

2. Analyza relevantnych sektorov: Pre kazdu identifikovand regulaént oblast vykonajte analyzu
sektorov, ktoré budu priamo ovplyvnené reguldciou. ldentifikujte kfucovych hracov a
zainteresované strany v tychto sektoroch.

3. Rozdelenie stakeholderov: Rozdelte stakeholderov do réznych kategorii na zaklade ich
postavenia, zaujmov a vplyvu. Moiné kategdrie mozu zahfnat podnikatelské zdruzenia,
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neziskové organizacie, odborové zvazy, akademickd komunitu, spotrebitelské zdruZenia,
vlddne organy a verejnost.

4. Kritéria vyberu: Pre kazdu kategdriu stanovte kritéria vyberu, ktoré zabezpecia, Ze vybrani
stakeholderi budl relevantni a reprezentativni. Tieto kritérida mozu zahfriat velkost
organizacie, geograficki polohu, odvetvie, ktoré zastupuju, skdsenosti s reguldciou a ich
schopnost konstruktivne prispiet.

5. Konzulticia s existujucimi sietami a zdruZeniami: Preverte existujice podnikatelské
zdruzenia, profesijné organizécie a iné siete, ktoré mézu zastupovat urcité sektory alebo
skupiny. Tieto zdruzenia by mohli byt dobrym zdrojom reprezentativnych stakeholderov.

6. Otvoreny pozyvaci proces: Okrem konzultacie s existujucimi sietami mbzete zvazit aj otvoreny
pozyvaci proces pre vsetky zainteresované strany. Tymto spdsobom dévate prileZitost aj
mens$im hracom a jednotlivcom vyjadrit svoje nazory.

7. \Vytvorenie zmesi Ucastnikov: Zabezpecte, aby vo vyberovej skupine boli zastupené rézne typy
stakeholderov. Cieflom je mat pestri zmes nazorov, ktora odzrkadluje r6znorodé zaujmy.

8. Pravidelna aktualizacia: Vzhladom na zmeny v regulacnom prostredi a rozne fazy projektov
je dolezité pravidelne aktualizovat zoznam stakeholderov a zabezpedit, Ze su stéle relevantni.

9. Konzulticie a spatna vazba: Raz vybrani stakeholderi by mali byt zapojeni do verejnych
konzultécii, diskusii a stretnuti, kde budld mat prileZitost vyjadrit svoje nazory, obavy a
odporucania ohladom nakladov reguldcii.

10. Spracovanie vystupov: Po konzultacidach dbkladne spracujte vsetky ziskané informacie a
spatnu vazbu. Tieto vystupy by mali byt zohladnené pri tvorbe a upravovani regulacénych
opatreni.

Vyber relevantnych a reprezentativnych stakeholderov je klu¢ovym krokom pre Uspesné verejné
konzultacie nakladov regulacii. Metodika by mala byt prispdsobend miestnym podmienkam a
reSpektovat Specifika Slovenska.

Eurdpska komisia sa pri verejnych konzultdcidch riadi $tyrmi principmi®:

.....

e otvorenost a zodpovednost - zabezpecit transparentnost konzultacného procesu a jeho vplyvu
na tvorbu politiky pre zdcastnené strany a Siroku verejnost vratane os6b so zdravotnym
postihnutim;

e efektivnost - konzultovat v ¢ase, ked nazory zainteresovanych stran este mozu nie¢o zmenit,
pricom treba zohladnit proporcionalitu a Specifické obmedzenia, a

e sudrinost - zabezpedit konzistentnost (naprie¢ vSetkymi sluzbami) konzultaénych procesov,
analyzy, revizie a kontroly kvality.

Tieto zasady dopitia pat minimalnych noriem, ktoré sa vztahuju na vietky konzultacie:

e jasnost - vSetky konzultaéné dokumenty by mali byt jasné a stru¢né43 a mali by obsahovat
vSetky potrebné informacie na ulahcenie odpovedi. Odporuca sa, aby dotazniky, ktoré maju
velmi technicky charakter, obsahovali sibor vieobecnejSich otdzok pre neodbornikov;

e zacielenie - zabezpecte, aby sa stratégia konzultacii zamerala na vSetky zainteresované strany,
aby mali moznost vyjadrit svoje nazory;

43 European Commission (2021),
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e dosah - zabezpecte primerané zvySovanie informovanosti a publicity a prispésobte
komunika¢né kanaly potrebdm vsetkych cielovych skupin. Bez toho, aby sa vylucili iné
komunikacné nastroje, by sa verejné konzultacie mali zverejriovat na webovom portéli "Have
Your Say" ("jednotny vstupny bod")*;

e dostatok ¢asu na Ucast - poskytnite dostatok ¢asu na planovanie a odpovede na pozvéanky a
pisomné prispevky. Vyzvy na predloZenie dbkazov, ktoré zahffaju verejné konzultacie, sa
spravidla zverejfiuju 12 tyzdnov,

e zverejiiovanie prispevkov a vysledkov - verejnych konzultacii na webovom portali "Have Your
Say" a podla moznosti na webovych strankach generalnych riaditelstiev

6.1 Identifikacia stakeholderov

Délezitym prvkom kazdej konzultacnej stratégie je identifikdcia a zmapovanie skupin zainteresovanych
stran, s ktorymi by sa malo konzultovat. Zakladnym pravidlom je viest Siroké a transparentné
konzultacie so zainteresovanymi stranami, ktorych sa iniciativa mozZe tykat, a snaZit sa ziskat celé
spektrum ndzorov, aby sa prediSlo zaujatosti alebo skreslenym zdverom presadzovanym konkrétnymi
skupinami (tzv. regulatory capture).

Uspe$né mapovanie zainteresovanych stran zahffia:

e identifikdciu kategdrii zainteresovanych stran, ktoré su relevantné alebo sa zaujimaju o
prislusnd(-€) oblast(-ti) politiky;
e stanovenie priorit kategorii zainteresovanych stran, s ktorymi je potrebné nadviazat kontakt
podla urovne ich zaujmu, odbornosti alebo vplyvu na iniciativu, pricom treba mat na pamiti
o tokoho, sa bude tykat;
o kto ju bude musiet realizovat; a
o kto ma deklarovany zdujem o tuto politiku.

Pri vytvarani zoznamu dotknutych subjektov pre Ucely posudzovania a konzultacii ndkladov regulacie
je dolezZité zabezpedit, aby zoznam bol vyvaZeny, reprezentativny a zohladnoval rézne zaujmy a
perspektivy. Tu su niektoré meratelné kritéria, na zdklade ktorych by mohli byt tieto subjekty vybrani:

1. Velkost a typ organizacie:
o Pocet zamestnancov
o Rocny obrat alebo prijmy
o Pravnaforma (sukromna firma, verejna institlcia, neziskova organizacia atd’)
2. Geograficka lokalita:
o Region alebo mesto, v ktorom subjekt posobi
3. Odvetvie:
o Sledovanie, v ktorom odvetvi subjekt funguje (napr. financny sektor, energetika,
zdravotnictvo, doprava atd’)
4. Zastupovanie:
o Cisubjekt zastupuje iné organizacie, zdruZenia alebo skupiny
5. Zavislost od regulacie:

4 Dostupné na https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say en
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o Miera, do akej je subjekt priamo alebo nepriamo ovplyvneny navrhovanou alebo
existujucou regulaciou
6. Historicka ucast a skisenosti:
o Akdkolvek predoslad ucast subjektu v verejnych konzultaciach, pracovnych skupinach
alebo diskusidch tykajlcich sa reguldcii
7. Odbornost a znalosti:
o Aké odborné znalosti alebo skisenosti ma subjekt v danej oblasti reguldcie
8. Diverzita:
o Diverzita a r6znorodost subjektov v zozname, aby sa zabezpedila reprezentacia
roznych hladisk a zaujmov
9. Otvorenost na spolupracu:
o Ochota subjektu aktivne sa zapojit do konzultécii a prispiet konstruktivhym spdsobom
10. Vplyv na verejnost:
o Miera, do akej ma reguldacia vplyv na verejnost alebo spotrebitelov
11. Inovacny potencial:
o Schopnost subjektu prichadzat s inovativnymi napadmi a rieSeniami v danej oblasti

Vybudovanie struktirovaného zoznamu stakeholderov je ¢asovo naroc¢né. Pristup k ich mapovaniu
preto musi byt systematicky. Aj z tohto dévodu zatial jednotlivé staty k mapovaniu stakeholderov
pristupuju skor menej systematicky, vytvaranim jednoduchsich zoznamov s nazvom a len zakladnou
kategorizaciou subjektov. Prikladom méZe byt napriklad polsky zoznam*.

6.2 Posudenie reprezentativnosti stakeholderov
Konzultovana vzorka stakeholderov by mala dosahovat isti mieru reprezentativnosti. Ak tomu tak nie
je, hrozi, Ze ziskané poznatky budu nepresné, nekompletné a pripadne vychylené urcitym smerom.

V praxi je mozné reprezentativnost merat vazenim konzultovanej skupiny na zaklade kritérii, ktoré
sme zobrazili v predchadzajucej kapitole. Cim komplexnejsie bude mapovanie (databaza) relevantnych
subjektov, tym komplexnejsie méze byt aj posudzovanie reprezentativnosti. Praktickych dévodov
bude ale nevyhnutné minimalne spociatku posudzovat reprezentativnhost na zaklade uzsieho
mnozstva kritérii.

Prvou fazou je identifikacia podskupiny nositelov nakladov. Ta méZe zasahovat vietky podnikatelské
subjekty, ale méze byt aj SpecifickejSie vymedzena. Najcastejsie priklady budu:

Odvetvie: mozZné kategorizovat napriklad pomocou NACE kddov.

Velkost: Z hladiska reguldcii je naj¢astejsie relevantny pocet zamestnancov, mdZe sa viak jednat aj
o velkost trzieb.

Iné Specifikum: prikladom méze byt vykonavanie konkrétnych administrativnych, ¢i technologickych
procesov.

Druhou fazou je posudenie relativnej velkosti konzultovanych subjektov voci celej podskupine.
Pomerne jednoducho dostupnymi kritériami si pocet, velkost trZzieb a pocet zamestnancov.

4 Dostupny na https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/wez-udzial-w-konsultacjach-publicznych-w-
ramach-rzadowego-procesu-legislacyjnego
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Najjednoduchsim kritériom je pocet subjektov. Polet subjektov v odvetvi je moiné ziskat
z dostupnych Statistickych databaz a pocet konzultovanych subjektov je ocividny.

Velkost trzieb je mozné posudit pomerne jednoducho pomocou komerénych databaz s firemnymi
udajmi, ktoré umoznuju analyzovat trzby (a dalsie finanéné (daje) pouzivatelom definovanych
podskupin.

V pripade poc¢tu zamestnancov je situacia o nie¢o naroc¢nejsia. Zamestnanost v odvetviach je vaésinou
mozné analyzovat z dostupnych verejnych databaz. Pocet zamestnancov konzultovanych subjektov je
vsak moziné zostavit len jednotlivo, bud zverejnych zdrojov (nie vidy moiné), alebo priamo
dotazovanim konzultovanych subjektov. V niektorych Specifickych pripadoch (napr. legislativa
zamerana na zivnostnikov) budu vsak kritéria trzieb ¢i zamestnancov tazko uplatnitelné vzhladom
k neexistujucim alebo tazko dostupnym datam. V takych pripadoch bude nevyhnutné vychadzat len
z jednoduchého poctu subjektov. V pripade konzultacii s podnikatelskymi zdruzeniami je vzhladom
k ich relativne limitovanému poc¢tu mozné zostavit v spolupraci s nimi databazu so zdkladnymi udajmi
o ¢lenoch (pocet, trzby, potet zamestnancov a rozdelenie podla odvetvi) a z tychto vychadzat.

Tretou fazou je urdenie potrebnych hranic reprezentativnosti pri jednotlivych konzultaciach.
Reprezentativnost moze mat absolitnu charakteristiku (napr. podiel trZzieb konzultovanej skupiny na
celej dotknutej skupine), ale aj relativnu charakteristiku (napr. zastupenie minimdlneho poctu
subjektov z radov MSP).

Nastavenie oboch hranic je otazkou diskusia a konkrétnej regulacie. Napriklad v pripade regulacie
tykajucej sa vyhradne oceliarstva alebo rafinacie ropy je pomerne jednoduché oslovit na konzultacie
100% relevantnych Ucastnikov. Naopak v pripade 350 000 Zivnostnikov nie je realistické uvazovat ani
o konzultaciach s 1%. Aby vsak stanovanie hranice relevancie nebolo Uplne arbitrarne (¢im by sa de
facto stratil jeho vyznam), je moiné nastavit skdlu hodnoét tak, aby to vyhovovalo praktickym
problémom pri konzultaciach. Jednotlivé hodnoty nemusia mat identické proporcie. Trzby a podet
zamestnancov takmer nikdy nie su linedrne, preto je napr. mozné, aby 5% subjektov malo 35%
vsetkych trzieb v rdmci skupiny. V Specifickych pripadoch (napriklad Zivnostnici) by vsak aplikovanie
tychto kritérii nebolo mozné.

Celkovy pocet | Hranice relevantnosti pre konzultovanu skupinu
dotknutych subjektov | Pocet Trzby Pocet Pocet MSP
zamestnancov v konzultovanej

skupine (ak
existuju)

<4 100% 100% 100% 0

<9 60% 70% 70% 0

<50 20% 50% 50% 5%

<250 5% 35% 35% 10%

>=250 / 20% 20% 10%

Tabulka 6: Navrh hranic relevantnosti
Zdroj: autor

57



Zaver

V texte sme predstavili teoretické zaklady hodnotenia regulaénej zataze vo svete a v Eurdpe. Na tychto
zakladoch sme navrhli Gpravy spésobu posudzovania regulacnej zataze na Slovensku.

Je vsak doleZité poznamenat, Ze tento text neslizi ako definitivna metodologicka priru¢ka na
posudzovanie regulaénej zataze pre predkladatelov. Rozhodndt o jednotlivych parametroch,
procesoch a povinnostiach nie je mozné jednohlasne od stola. Je délezité posudit analytické kapacity
vSetkych zucastnenych, kontinuitu v budovani tejto metodoldgie a dalSie praktické implikacie
posudzovania regulacnych nakladov.

To sa nedeje vsterilnom prostredi. Meni sa legislativa, reguldcie predkladaju r6zne skupiny
predkladatelov s roznymi analytickymi kapacitami, ale aj roznym nastavenim z hladiska pohladu na
prinosy a naklady. Dozorny orgdn, v Slovenskej realite Ministerstvo hospodarstva, takisto z hladiska
kapacit podlieha r6znej dynamike

Preto je tento text uréeny ako stavebny kamen do dalsSej diskusie. Ponuka niekolko otvorenych ciest,
ako metodologicky v posudzovani regulaénych nakladov (a pripadne aj prinosov) v nasledujucich
rokoch postupovat.

Dolezitym zistenim je, Ze slovenskd realita posudzovania regulacnych ndkladov nijak nezaostdva za
Standardom inych eurdpskych krajin. Zaroven ale plati, Ze kvalita celého procesu RIA sa v Case
v jednotlivych krajindch zvysuje. Preto je nevyhnutné, aby sa tento proces skvalitfioval aj na Slovensku.
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