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Abstrakt

V préaci je analyzovana problematika ekonomickych metod hodnoceni dopadu
regulace (RIA). Je predstaven smysl systému RIA, predpoklady jeho efek-
tivniho fungovani a misto RIA v ramci legislativniho procesu Evropské unie a
Ceské republiky. Diskutovény jsou ekonomické metody, které jsou v rdmeci RIA
castéji uzivany. Empiricky je pak hodnocen vyvoj kvality metod RIA v Ceské
republice v letech 2008 - 2011, zkoumdany jsou determinanty kvality aplikace
metod v hodnoceni dopadii regulace. Je piijat zaveér, ze metody jsou v Ceské re-
publice kvalitnéji aplikovany v piipadé hodnoceni dopadu vysoce nakladovych

regulacnich politik a v pripadé externiho zpracovani RIA.
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Abstract

This thesis analyzes the topic of economic methods applied in regulatory im-
pact assessment (RIA). The sense of a RIA system, assumptions of its effective
functioning and its place in the framework of the EU’s and Czech Repub-
lic’s legislative process are introduced. Economic methods often used within
the regulatory impact assessment process are discussed. The thesis empirically
examines the progress in RIA methods quality between 2008 and 2011 in the
Czech Republic and determinants of RIA methods quality are identified. We
come to conclusion that the quality of RIA methods in the Czech Republic
grows with expected costs of the regulatory policy and in case of RIA carried

by an external subject.
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Kapitola 1
Uvod

V dnesnim svété je regulace vSudypritomnad, regulovéna je zna¢na ¢ast chovani
lidi. Aby regulace plnila svij cil efektivné, musi byt zvolen jeji optimalni zpusob,
ktery prinese spolecnosti nejvyssi uzitek. Nastrojem formulace optimalni re-

gula¢ni politiky je v dnesni dobé hodnoceni dopadu regulace (RIA).

Tato préce si klade za cil konfrontovat priklady dobré praxe RIA a teoretické
zéklady metod hodnoceni dopadil regulace s aktudlni praxi RIA v Ceské re-

publice.

V druhé kapitole predstavime mikroekonomické zaklady optimalizace regulacni-
ho rozhodnuti, myslenku hodnoceni dopadu regulace a jeji pozici v regula¢nim
procesu v Ceské republice i zahraniéi. V praci provedeme piehled relevantni
literatury. Zaméiime se také na limity RIA a vztah hodnoceni dopadu regulace

a vykonu ekonomiky.

Metody pouzivané v hodnoceni dopadu regulace uvedeme ve treti kapitole.
Duraz je pritom kladen na analyzu nakladu a prinosu jako na vychozi metodu
hodnoceni dopadt regulace v celosvétovém méfitku. U charakteristiky metod
se zameérime na jejich predpoklady, vyhody, nevyhody a budeme diskutovat

jejich adekvéatnost v konkrétnich situacich.

Empiricka ¢ést prace je obsazena ve ctvrté kapitole. Kvalitu metod apliko-
vanych v hodnoceni dopadi regulace v Ceské republice hodnotime pomoci ¢tyt
indext, které zkonstruujeme na zakladé literatury tykajici se evaluace RIA a

pifkladi dobré praxe RIA v Ceské republice. Pomoci stanovenych kritérif kva-
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lity metod RIA vypocteme hodnoty ndmi navrzenych indexu. Kvalitu metod
budeme hodnotit v 53 piipadech tzv. velkych RIA vypracovanych mezi lety
2008 a 2011. Poté budeme zkoumat zavislost kvality RIA na vysi ocekavanych
nakladu regulace, popf. na externim zpracovateli RIA. Analyzovan bude také
trend vyvoje kvality metod hodnoceni dopadu regulace v prvnich ¢tytech letech

fungovéni systému RIA v legislativnim procesu Ceské republiky.



Kapitola 2
Hodnoceni dopadii regulace (RIA)

Hodnocen{ dopadi regulace (RIA)! se obecné definuje jako systematicky néstroj
slouzici k posouzeni dopadu nové uvazované nebo jiz existujici regulace. Ex
ante RIA slouzi jako pomocny néstroj k optimalizaci regulacniho rozhodnuti,
které ma byt v budoucnu provedeno. Zakladnim principem je odhadnuti zmény
chovani predpokladanych dotéenych subjektu v piimé (i nepfimé) zavislosti na
regulativnim opatfeni. Ex post RIA posuzuje jiz provedenou regulaci a slouzi
jako zpétna vazba reguldtorovi a ospravedliuje rozhodnuti o pripadné revizi
daného opatfeni. M& tedy povahu, jak uvddi Carroll (2010), normativniho

nastroje, tedy nastroje, ktery urcuje, které opatieni je v dané situaci zadouci.

2.1 Optimalizace regulacniho rozhodnuti

Dvéma hlavnimi duvody regulace, jak je charakterizuje OECD (2008), jsou
naprava trznich selhani a socidlni témata tykajici se distribuce bohatstvi ve
spolecnosti. Mezi trzni selhani fadime nedokonalou konkurenci, externality,
vefejné statky a asymetrické informace (problematika morédlniho hazardu a
nepiiznivého vybéru). Pokud trh funguje dokonale, tj. zbozi a sluzby jsou alo-
kovany na zakladé jejich hodnoty, neni z ekonomického hlediska k regulaci
davod, nebot regula¢ni politikou jiz nelze celkovou efektivitu dale zvysit. V
poslednich 30 letech se ovSem charakter regula¢nich opatieni méni. Regulace
uz nema hlavni smysl ekonomicky, nybrz socidlni a environmentdlni (napf.

ochrana spotiebitele, rovnost muzu a zen, globédlni oteplovani) (OECD 1997).

Regulace by neméla byt provadéna nahodile. Idealné by méla stimulovat, nebo

1V dalsfm textu je hodnoceni dopadi regulace (RIA) uzivéano ve smyslu ex ante.
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alesponi co nejméné omezovat, ekonomicky rust a hospodarskou soutéz (OECD
1997). Od 80. let minulého stoleti je v oblasti regulace patrny posun od kvantity
ke kvalité regulacnich zasahu do ekonomik. Systém regulace, ktery je kvalitni a
zaroven srozumitelny zahraniénim subjektum, totiz, jak uvadi OECD (2011),
implikuje usnadnéni mezinarodniho obchodu a pfiliv zahrani¢nich investic do

dané ekonomiky, a tedy i pozitivni efekt na zminény ekonomicky rust.

Optimélni proces tvorby efektivniho a transparentniho systému regulace po-
pisuje britské ministerstvo financi (BRTF 2003). Klicovymi kroky regulace je
vytyceni abstraktniho cile regula¢niho zasahu (napiiklad snizeni emisi oxidu
uhli¢itého), konkrétni cil (udan napfiklad ¢iselné ¢ procentné — tedy napf.
snizeni emisi do roku x o y %), zvdzeni regulatornich moznost{ (tj. ex ante
RIA), monitorovani implementace vybrané politiky, ex post evaluace regulace
a nasledné poskytnuti zpétné vazby reguldtorovi (tj. ex post RIA), ktery ma

za kol pripadnou dysfunkci regulacniho opatieni vytesit.

Hovoiime-li o optimalizaci regula¢niho rozhodnuti, je relevantni shrnout zaklad-

ni predpoklady a principy Paretovy a Kaldor-Hicksovy efektivity.

Predpokladem Paretovy koncepce je schopnost jedince posoudit svoji troven
blahobytu. Dalsi premisou je konstrukce, ze blahobyt jedinctu spoleénosti spoleé-
né tvori celkovy blahobyt spolecnosti. Podle Paretova principu je zadouci opatie-
ni provést, pokud si polepsi alespon jeden jedinec a zaroven si zadny jiny ne-
pohorsi. Praktickym problémem Paretova piistupu je ovSem fakt, ze témér
neexistuje opatieni, které by mélo pouze vitéze a zaroven zadné porazené. Jak
uvadi Buchanan & Tullock (1965), Fesenim je kompenzace, kterou poskytnou

vitézové porazenym.

Kaldor-Hicksova efektivita, jak ji definuji Kaldor (1939) a Hicks (1939), je po-
stavena na praveé na zminované kompenzaci poskozené strany. Podle Kaldora
a Hickse je opatfeni efektivni, pokud ti, co opatfenim ziskali, mohou kompen-
zovat Gjmu téch, kteri opatfenim utrpéli. Jinymi slovy, politika je efektivni,
pokud celkovy jeji piinos je vyssi nez naklady s ni spojené, coz nastane praveé
tehdy, pokud hypotetickd ochota vitézu zaplatit za uskuteénéni dané politiky
prevysuje hypotetickou ochotu porazenych ptijmout kompenzaci za povinnosti
snést dané opatieni. Z konstrukce efektivity podle Kaldora a Hickse plyne i

fundamentalni princip analyzy nakladu a prinost.
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7 hlediska mikroekonomie lze vybér optimalni regulac¢ni politiky pripodobnit
ke spottebitelskému vybéru, kdy proces optimalizace regulacniho opatieni by

mél teoreticky spocivat v maximalizaci spolecenské funkce blahobytu:

Wz, za,...,20)
kde x; reprezentuji ruzné spolecenské cile.
Zaroven predpokladédme, ze uspokojovani individualnich potieb zvysuje tiroven
blahobytu jednotlivce. ZvySeni individudlniho blahobytu znamena soucasné
(za predpokladu, ze spolecensky blahobyt je agregovany blahobyt jednotlivych

¢lenu spolecnosti) zvySeni urovné spolecenského blahobytu, coz je cilem re-

gula¢niho opatreni.

OECD (1995) predstavuje deset otézek, které by si mél kazdy regulator polozit,

nez regulac¢ni politiku uskutecéni:

1. Je problém spravné definovan?

2. Je vladni zédsah opodstatnény?

3. Je regulace nejlepsim zpusobem vladniho zdsahu?
4. Je zde pravni zaklad pro provedeni regulace?

5. Jakd je optimalni troven pro vlddni zasah? (regiondlni, nérodni, me-

zindrodni)
6. Ospravedliiuji piinosy regulace naklady regulace?
7. Je distribuce dopadu napii¢ spolecnosti transparentni?
8. Je regulace jasna, konzistentni, srozumitelnd a ptistupnd adresatum?
9. Meély vSechny dotcéené skupiny ptilezitost vyjadrit svij postoj k regulaci?
10. Jak bude konkrétni aplikace regulace zajisténa?
Zékladni myslenky uvedenych otdzek pro reguldtora byly v Ceské republice

roku 2007 promitnuty do Obecnych zasad pro hodnoceni dopadu regulace jako
zékladn{ principy pro provéadéni RIA v CR.



2. Hodnoceni dopadii regulace (RIA) 6

2.2 Historicky vyvoj RIA

Hodnoceni dopadu regulace je jeden ze zakladnich kamenu regulatorni reformy;,
ktera zapocala v 80. letech. Motivaci regulatorni reformy byla nadmérnd re-
gulacni zatéz, ktera méla za nasledek omezeny ekonomicky rust a konkurence-
schopnost ekonomik. Reforma méla povahu de-regulace, re-regulace a zvyseni

ekonomické efektivnosti regulacnich opatteni (Malyshev 2008).

Za pocatek rozvoje myslenky hodnoceni dopadu regulace v dnesni podobé
muzeme povazovat polovinu 90. let, kdy instituce jako OECD, WTO nebo
Evropska komise zacaly hlasitéji volat po aplikaci empirickych a ekonomickych
metod v regulacnim rozhodovéani. V dnesni dobé ale neni hodnoceni dopadu
regulace aplikovano pouze v zemich zapojenych do zminénych organizaci. Kon-
cept RIA adoptovaly i ne¢lenové, a to predevsim z duvodu konkurencnich tlaku
ze strany ekonomik pouzivajicich ke své efektivnéjsi regulaci hodnoceni jejich
dopadu v podobé RIA (Jacobs 2006).

2.3 Vyznam a cile RIA

Jak tika Coaseho teorém, teoretické vychodisko ekonomické analyzy préavaZ, ve

svété bez transakénich nakladu nema regulacni opatfeni vliv na vysledek in-
terakce na trhu (Coase 1960). V redlném svété ale transakéni naklady existuji
vzdy. V takovém piipadé regulace dokaze ovlivnit chovani aktéra na trhu, a je
proto relevantni dopad takového opatfeni hodnotit. Hodnoceni dopadu regu-
lace tedy zkoumad, jak dotcené subjekty méni své chovani na trhu v zavislosti

na dané regulacni politice a analyzuje néklady a piinosy takové zmeény.

Obecné se da tici, ze RIA ma dvé hlavni funkce — RIA je néstroj optimalizace
regula¢niho rozhodnuti a transparentnosti regulace. Hodnoceni dopadu regu-
lace jako prostfedek zajistujici prihlednost politického rozhodovani a jasnou
predstavu o vitézich a porazenych regulace prispiva k naplnovani zdkladnich
znaku moderniho demokratického pravniho statu (Jacobs 2005). Aby svoji
ulohu mohlo hodnoceni dopadu regulace fadné plnit, musi byt splnény dvé

nutné podminky. RIA musi zaujimat pevnou pozici v legislativnim procesu

2Ekonomicks analyza prava je smér analyzujici pradvo pomoci ekonomickych metod se
zameérem vysvétlit pravdépodobné dopady pravnich aktu a zhodnotit jejich ekonomickou
efektivnost ve vztahu k maximalizaci spole¢enského blahobytu (Posner 1979).
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— musi byt tedy aplikovana systémové a nikoli ndhodné. Druhou podminkou
je potom povinnost a vynutitelnost vypracovani hodnoceni dopadu regulace
regula¢nich navrhi. Upusténi od RIA musi byt mozné pouze za predem stano-

venych vyjimecnych podminek.

Je avSak nutné zduraznit, jak bylo uvedeno vyse, ze se jedna o nastroj pouze
podpurny, ktery nemuze v zadném pripadé nahradit vlastni politické rozhod-
nuti. Podle OECD (2009) je role RIA jako néastroje zajistujictho informo-
vané rozhodovani znac¢né oslabena tim, ze hodnoceni dopadu regulace casto
nebyva stabilné implementovano do rozhodovaciho procesu a nebyvé provadéno
kovanim vyjimek formulovanych v Obecnych zésadach hodnoceni dopadu re-
gulace nebo v usnesenich vlady?®. Ze Zpravy o Uéinnosti Obecnych zasad pro
hodnoceni dopadu regulace v roce 2008 (Ministerstvo vnitra CR 2009) vyplyva,
ze v roce 2008 byla vyjimka uplatnéna v 60% piipadu ndvrhu pravnich predpisu

predlozenych Grémiu pro regula¢ni reformu a efektivni vefejnou spravu.

2.3.1 RIA a zajeti regulatora

Regula¢ni proces je charakterizovan nabidkou a poptdvkou (Baldwin et al.
2010). Jak uvadi Kirkpatrick & Parker (2003), reguldtor, zastupujici stranu
nabidky, se muze ocitnout v tzv. zajeti regulatora. Uvrhne jej do néj poptavkova
strana zastoupena zajmovymi skupinami, které maji zdroje a zdjem ovliviiovat
regula¢ni proces s umyslem zvysit ekonomickou rentu svym ¢lentum. Hodno-
ceni dopadu regulace muze vyskyt zajeti regulatora omezit zprithlednénim
regulacniho procesu a zapojenim siroké skéaly dotc¢enych subjektu v podobé
konzultaci, které jsou ve vétsiné statu aplikujicich RIA zakotveny jako obliga-
torni souc¢ast procesu RIA?. Podobné se stavi k problému prosazovani zajmi
zajmovych skupin v rozhodovacim procesu i Niskanen (2007), ktery objektivni
ekonomickou analyzu regulacni politiky vidi jako efektivni zpusob, jak se vy-

rovnat s tlaky ze stran dotc¢enych subjektu.

3Takovym usnesenim je napf. usneseni vlady ¢. 927 ze dne 22.8. 2007, které vyjima z
povinnosti zpracovani hodnoceni dopadu regulace navrhy, na kterych zacaly prace pied 1.
11. 2007.

4Srov. Obecné zasady pro hodnoceni dopadii regulace (2007, 2011) nebo Pokyny pro
hodnoceni dopadu (2009)
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2.3.2 Naklady a pFinosy regulace

Néklady regula¢ni politiky maji podle OECD (1997) povahu nakladu piilezitosti.
Hodnoceni dopadu regulace stoji na srovnani toho, ¢eho se musi spolecnost
vzdét (ndklady), aby doséhla kyzenych cili regulace (piinosy). Naklady prilezi-
tosti mohou byt pfimé (primé ndklady uvalené na dotéené subjekty, které maji

podobu zdroju, které mohly byt uzity jinak) a nepiimé.

Naklady regulace lze tedy rozdélit na

1. Primé ndklady. Mezi primé naklady patii napt. cena nového vybaveni,
mzdy novych zaméstnancu nebo naklady spojené se zménou ve vyrobnim

procesu.
2. Neprimé naklady.

(a) Ndklady plynouct ze zmény konkurencniho prostiedi na trhu. Prikla-

dem mohou byt nové pozadavky na vstup do odvétvi.

(b) Ndklady substitucniho efektu. Aktéti trhu na zakladé regulacniho

opatieni méni své chovani — napft. ve prospéch jiného vyrobku.

(¢) Environmentdlni a socidlni ndklady. Na hodnoceni environmentalnich

a socialnich dopadu je v posledni dobé kladen zvlastni duraz.

Kategorizaci pfinost je mozné provést analogicky. Vedle dopadi v podobé
nakladu a prinosu je také v zdjmu ucinnosti regula¢niho opatieni v dosazeni

stanovenych cilu nutné analyzovat aspekt dodrzovani a vynucovani regulace.

2.3.3 RIA a realna ekonomika

Jacobzone (2010) si klade otazku, zda zlepseni kvality regulace muze ovlivnit
vykon ekonomiky. Jako zavislé proménné si voli zaméstnanost, cast HDP vy-
produkovanou v podnikatelském sektoru, zaméstnanost v podnikatelském sek-
toru nebo produktivitu prace v podnikatelském sektoru. Nezavislou proménnou
je indikétor regulatorni kvality. Vyzkum ukézal, Ze na 1% hladiné signifikance
zvysuje kvalita regulace vSechny zvolené zavislé proménné. Je mozné tedy ucinit
zaver, ze efektivni hodnoceni dopadt regulace, které ptinasi zvyseni kvality re-

gulace, mé pozitivni vliv na makroekonomické ukazatele.

Zaver potvrzuje i Jacobs (2006), kdyz uvadi, ze spravné pouziti RIA, které mé
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za nasledek efektivni regulaci v mikroekonomické oblasti, ma pozitivni makro-

ekonomicky vliv.

V empirické ¢asti prace se pokusime nalézt souvislost mezi ukazateli regulacni
kvality v Ceské republice, které sestavila Svétova banka v roce 2010 a mezi

kvalitou hodnoceni dopadu regulace v CR.

2.3.4 ,,Chytra regulace“ vs. ,,Lepsi regulace*

Castou piféinou nizké efektivnosti regulace byva nesoulad mezi regulaénim
cilem a nastrojem k jeho dosazeni (Breyer 1979). Analyza moznych strategii
regulace, kterou provedlo BRTF (2000) ukdzala, ze standardni forma regulace
ve smyslu command-and-control neni ve vétsiné pripadu optimédlnim feSenim

regula¢niho cile. BRTF (2003) predstavilo pét zakladnich regulacénich strategii:
e Klasickd regulace (ve smyslu command-and-control)
e Z4dné regulaéni intervence
e Pobidkové orientované systémy
e Systémy zalozené na vzdélavani a informovani
e Autoregulace a koregulace

Prikladem klasické regulace je stanoveni konkrétnich emisnich limitu, zatimco
pobidkové orientovanou regulaci je naptiklad systém obchodovatelnych povo-
lenek. Chytra regulace tak, jak ji definuji Gunningham et al. (1998), spociva
v nalezeni optimalni kombinace nastroju, ktera je nejvhodnéjsi v dané situaci.
Mezi zakladni principy chytré regulace tadi autofi kombinaci vice nastroju,
méné intervencionistickych opatfeni nebo zapojeni samotnych aktéru do re-

gulac¢niho procesu.

Hodnoceni dopadt regulace je viidéim tématem Agendy lepsi regulace. Zde tedy
nalézame stiet obou konceptii, nebot RIA je svoji povahou vhodné zejména na
hodnoceni dopadu standardni formy regulace. Baldwin (2005) konstatuje, ze
samotnd RIA je brzdou v rozsiteni myslenky chytré regulace. Regulator, ktery
vi, ze jeho povinnosti je aplikovat RIA m& velmi malo duvodu k sestaveni

regulacniho opatfeni jako kombinace standardnich a nestandardnich nastroju
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regulace. Pravdépodobné bude déle setrvavat v pouziti klasickych metod regu-
lace povahy command-and-control. Principem hodnoceni dopadu regulace je,
jak jiz bylo v textu dfive zminéno, porovnani ocekavanych nakladua a prinosu
uvazované politiky. Pokud regulacni opatfeni piinese vice piinosu nez nakladi,
je vhodné takové opatieni aplikovat. Vyse popsané kritérium je ale bez dalstho
pouzitelné pravé jen pii standardni metodé regulace. Pripadnd kombinace re-
gulacnich nastroju a zapojeni vice subjektu do provedeni opatieni smétujicitho
ke stanovenému cili by znamenalo znacné ztizeni pouziti koncepce hodnoceni

dopadu regulace v jeho soucasné podobeé.

V kontextu Ceské republiky neni zanedbatelny vliv historického vyvoje. Ceskd
republika jako postkomunisticky stat inklinuje k provadéni regulace v klasické
podobé vice nez zdpadni staty z duvodu dlouholetého uplatnovani autorita-
tivnich zasahu do hospodarstvi. Nejotevienéjsi smérem k alternativnim me-

todam regulace jsou zemé pravni kultury common law (SIGMA 2007).

2.4 |A v Evropské unii

Jiz od 80. let je v ramci EU patrna tendence ke zvySovani kvality regulace,
ktera vyvrcholila v zavérech Lisabonského summitu, ktery se uskutecnil v roce
2000, kde je mozné nalézt pocatky evropského hodnoceni dopadu regulace v
dnesni podobé. Zakladni princip hodnoceni dopadt, tedy zasada porovnavani
nakladu a piinosu regulac¢nich politik, byla ale poprvé deklarovéana jiz v piiloze
Maastrichtské smlouvy. Dle vudéiho zavéru Lisabonského summitu se méla EU
nomikou. Jednim z nastroju se méla stat Agenda lepsi regulace, jejiz tsttednim
tématem bylo hodnoceni dopadu regulace (TA) v integrované podobé (ITA)®. In-
tegrovanou podobou rozuméjme fakt, ze socialni, ekonomické a environmentalni
dopady jsou béhem hodnoceni povazovany za rovnocenné. Po Lisabonském
summitu, v konkrétnich obrysech pak Mandelkernovo zpravou z roku 2002,
byla integrovana diive aplikovana dilé¢i hodnoceni dopadu pro jednotlivé ob-
lasti v jeden komplexni celek — IIA. Metodologie IIA byla oficidlné ukotvena v
Obecnych zasadach pro hodnoceni dopadu v roce 2005, které byly v roce 2009

nahrazeny Pokyny pro hodnoceni dopadi®.

°TA je oznagenim hodnoceni dopadii v EU (impact assessment), ITA oznacuje integrované
hodnoceni dopadu v praxi EU (integrated impact assessment).
6Popis historického vyvoje vychdzi z materidlu, ktery vydala Evropska komise (2002).



2. Hodnoceni dopadii regulace (RIA) 11

Na rozdil od USA se hodnoceni dopadu regulace v rdmci piipravy komunitarni
legislativy EU aplikuje pred samotnym rozhodnutim legislativnich organu Ev-
ropské unie. Povinnost vypracovat IIA je v EU stanovena ex ante v Legisla-
tivnim a pracovnim programu Evropské komise. Oproti tomu v USA je hodno-
ceni dopadu regulace vypracovano po prijeti ramcového politického rozhodnuti
a pouze tehdy, pokud ocekavany dopad opatieni prekracuje prah 100 milionu

dolart rocné’.

Funkei RIA v Evropské unii je informovat zakonodérce, ktery nasledné uéini
konecné rozhodnuti. Podobné je tomu i v Ceské republice. Generalni reditelstvi
prislusné ke konkrétnimu legislativnimu navrhu dle jeho obsahu provadi kon-
zultace s dotéenymi subjekty a provadi vlastni hodnoceni dopadu dle Zasad
(Pokynu) pro hodnoceni dopadu. V rdmci legislativniho procesu je ndvrh spolu
s TA déle postoupen zdkonodarnym organum Evropské unie (Radé EU a Par-

lamentu).

Specifickym rysem IA je zvazeni adekvatnosti regula¢niho opatieni na trovni
EU s ohledem na tzv. princip subsidiarity®. Dalsim specifikem je princip propor-
cionality, ktery tika, ze uroven analyzy m& byt imérna ocekavanému dopadu
opatfeni. V Ceské republice nebyl tento princip zakotven v Obecnych zdsadéch
pro hodnoceni dopadu regulace ze srpna 2007, ale v aktudlné platnych Zasadach
z listopadu 2011 se s nim jiz v textu setkavame. V empirické casti prace se po-
kusime mimo jiné zkoumat, zda byl princip proporcionality v ¢eském hodnoceni

dopadu regulace mezi lety 2008 a 2011 implicitné pfitomen.

Kontrolu kvality IA v Evropské unii zajistuje od roku 2006 Rada pro hod-
noceni dopadu sestavend z urednikt Evropské komise. Rada vydava stanovisko

ke kazdému hodnoceni dopadu, které se v ramci Evropské komise vypracuji.

Co se tyce metod IA, je v EU kladen duraz zejména na hodnoceni administra-

o2

v porovnani s RIA v USA (Close & Mancini 2007). Z Pokynu pro hodnoceni

"Srov. OMB (2003)

poys

urovni (takovymi drovnémi mohou byt droven regiondlni, droven statn{ nebo unijni). Princip
subsidiarity je upraven v dokumentu, ktery vydala Evropska komise (2002).
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dopadtt? nebo Obecnych zasad pro hodnoceni dopadi!? nevyplyva povinnost
kvantifikace dopadu tak, jak je tomu v zasadach RIA v USA (OMB 2003). Na
rozdil od Spojenych statu je analyza nékladové efektivnosti v ramci evropské
IA povazovana za rovnocennou analyze nakladu a piinosu. Jak uvadi Radaelli
(2004), dle vyjadieni Evropské komise neni mozné vyjadiit dopad regulacni
politiky v jediné ¢iselné hodnoté vyjadiujici ¢isté néklady (resp. piinosy). V
USA je patrna nadtazenost rigorézni analyzy nakladu a piinosu nad kteroukoli

jinou metodou hodnoceni dopadu.

2.5 RIA v Ceské republice

Jak uvadi Trnka (2006), stimulem pro efektivni regulaci v Ceské republice je
proklamované vladni usili o zlepseni podnikatelského prostiedi v Ceské repub-
lice a v jeho dusledku o zvyseni zahrani¢ni konkurenceschopnosti ¢eskych pod-
nikatelt a pifliv zahraniénich investorti do Ceské republiky. Déle Trnka (2006)
poukazuje na fakt, ze koncepce hodnoceni efektu regulace neni v Ceské re-
publice zcela nova. Jiz pred prijetim metodologie RIA existovala v ¢eském
legislativnim procesu povinnost analyzovat dopady ptipravovaného opatfeni, a
to ve formé posouzeni ekonomickych, socidlnich a environmentalnich dopadu
na zakladé pozadavku Legislativnich pravidel vlady. Tato hodnoceni byla ale

provadéna do znacné miry pouze formélneé.

Zavazek implementovat systém hodnocenf dopadi regulace (RIA) piijala Ceska
republika jiz v roce 1998, naplnil se vsak az o 10 let pozdéji. V roce 2004 probéhl
v Ceské republice pilotni projekt RIA. V roce 2005 piijala CR na zéakladé svého
¢lenstvi v Evropské unii do svého regulacniho systému Agendu lepsi regulace,
jejiz naplnovani se stalo ikolem Ministerstva vnitra, které také do cervence
roku 2011 bylo prostfednictvim Vyboru pro kontrolu kvality hodnoceni dopadu
regulace (RIA) odpovédnym za kvalitu predkldadanych hodnoceni dopadu regu-
lace. Obecné zasady hodnoceni dopadu regulace, které byly, jak uvadi SIGMA
(2007), do znacné miry inspirovany zasadami pro zpracovani RIA v EU a Velké

Britanii, byly schvaleny usnesenim vlady ¢. 877 dne 13. 8. 2007.

V druhé poloviné roku 2011 byl vytvoren novy organ spadajici pod Urad

vlady a nahrazujici Vybor pro kontrolu hodnoceni dopadu regulace. Byly také

9SEC(2009)92 7 15. ledna 2009
108EC(2005)791 z 15. Cervna 2005 s aktualizaci z biezna 2006
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vytvoreny nové Obecné zasady hodnoceni dopadu regulace. Nejvyraznéjsim
rozdilem oproti Zasadam z roku 2007 je odstranéni rozdéleni RIA na tzv. velkou
a malou a na misto toho zakotveni principu proporcionality po vzoru Pokynu

pro hodnoceni dopadu v EU.

Zéaveérecna zprava hodnoceni dopadu regulace je, pokud neni uplatnéna vyjimka
z povinnosti vypracovani RIA v konkrétnim piipadé, povinnou soucasti duvodo-
vé zpravy legislativniho navrhu vlady. Pokud je vyjimka ze zpracovani hodno-
ceni dopadu regulace vyuzita, musi byt tento fakt uveden v duvodové zprave

navrhu pravniho predpisu.

2.6 Problémy RIA

Jednou z nejvétsich nevyhod hodnoceni dopadu regulace v dnesni podobé je

vyse popsany problém aplikovatelnosti RIA pouze na tradiéni zpusob regulace.

Jinym limitem je soucasny trend vlad aplikujicich RIA pozadovat v ramci
hodnoceni dopadu regulace analyzu makroekonomickych dopadi uvazovaného
opatieni. Tento trend potvrdila analyza zdsad hodnoceni dopadu regulace v
jednotlivych statech, kterou provedla OECD v roce 2009 (OECD 2009). Mezi
predstaviteli vlad analyzovanych statu panuje totiz nézor, ze mikroekonomicka
povaha puvodniho konceptu RIA neni z hlediska hodnoceni dopadu daného
regulacniho opatfeni dostatecna. Zasady pro hodnoceni dopadu regulace Ir-
ska, Australie nebo Evropské komise obsahuji pozadavek analyzy dopadu na
HDP, nezaméstnanost nebo troven chudoby. Z povahy RIA jako analyzy, kterou
provadi nejcastéji vladni ufednici, je hodnoceni makroekonomickych dopadu
neproveditelné. Neni proto praktické zakotvit pozadavek zkouméani makroeko-
nomickych dopadu pro kazdé hodnoceni dopadu regulace jako jeho obligatorni
soucast. Pozadavek analyzovat dopad na makroekonomické ukazatele v rdmci
tzv. velké RIA byl zakotven i v Obecnych zasadéach pro hodnoceni dopadu re-
gulace v Ceské republice. Hodnoceni makroekonomickych efekti v rémeci hod-
noceni dopadu regulace kritizuje mimo jiné i Jacobs (2006). Podle Jacobse je
nemozné oddélit makroekonomické efekty, které jsou nasledkem konkrétniho
mikroekonomického opatieni. Takova analyza je do zna¢né miry zavadeéjici a

naptesna.

OECD (2009) zévérem své analyzy textu zdsad pro hodnoceni dopadu regulace



2. Hodnoceni dopadii regulace (RIA) 14

konstatovala, ze nejvétsim celosvétovym problémem je nedostatek technickych
zasad, které jsou vypoustény v zdjmu srozumitelnosti textu. Nedostatecna tech-
nickd metodologie RIA ma podle OECD za néasledek nizsi analytickou kvalitu

vvvvvv

analyzu dopadu, které pripravované regula¢ni opatreni bude mit.

Jacobs (2006) upozornuje na nebezpedi spojené s v posledni dobé aktudlnim
hodnocenim distribu¢nich dopadu regulace. Mezi vladami je patrna tendence
ke zvlastnimu zachazeni s dopady na distribuci bohatstvi ve spole¢nosti, pa-
trné z duvodu znac¢né politické citlivosti tématu. Takové zvlastni zachazeni
neni predvidatelné zakotveno, coz ma za nasledek snizeni transparentnosti a
predvidatelnosti regulacniho procesu, které ma hodnoceni dopadu regulace

zajistovat.



Kapitola 3

Metody aplikované v hodnoceni

dopadu regulace

Jacobs (2006) konstatuje, ze RIA je charakteristickd hleddanim idedlni metody
— tedy metody, ktera by rychle, levné a presné ukéazala dopady uvazovaného
regula¢niho opatteni. V dalsim textu predstavim nésledujici metody, které
jsou nejcastéji pouzivané v procesu RIA - analyzu nékladu a pifinosu, analyzu
nakladové efektivnosti, multikriteridlni analyzu, mikrosimulaci, analyzu rizik,
rizikovou analyzu rizika, analyzu citlivosti a nizozemsky standardni nédkladovy

model.

V soucasnosti je patrna celosvétova konvergence smérem ke kvantitativnim
metoddm hodnoceni dopadu regulace (Radaelli 2004). Vyjimeény je v tomto
ohledu postoj Evropské komise, ktera kvalitativni a kvantitativni metody stavi

na roven.

Vybér teoreticky optimalni metody pro urcitou povahu problému ovSem ne-
implikuje efektivni hodnoceni dopadu regulace. Jak podotyka Jacobs (2006),
samotnd metoda je inferiorni vuci kvalité analyzy v ramci dané metody. Deter-
minanty vysoké kvality jsou precizni predpoklady, kvalitni data a co nejvyssi

mozné uroven kvantifikace dopadu.

3.1 Shbér dat

Aplikaci kterékoli metody predchéazi sbér dat, na jejichz zakladé vybrand me-

toda analyzy probéhne. Mezi zpusoby ziskani dat patii napiiklad pruzkumy
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(napt. ve formé dotazniku), problematickou je v tomto pripadé otazka, zda je
vzorek respondentu dostatecné rozsahly a reprezentativni. Jinym zdrojem jsou
konzultace dotéenych subjektil. Zpracovatelé hodnoceni dopadu regulace v CR
maji k dispozici databazi DataKO (neboli Databédze konzultujicich organizaci),
ktera zahrnuje nevladni organizace (obcanskd sdruzeni, profesni svazy, apod.)
ochotné spolupracovat na pripravé novych regulacnich opatieni. Nezanedba-
telny zdroj sbéru dat muze byt také komparativni analyza dopadu regulace v
zahrani¢i pii aplikaci podobné regulac¢ni politiky. Mezi standardni zdroje dat

pii hodnoceni dopadi regulace v CR patif Cesky statisticky trad.

3.2 Analyza nakladd a pfinosii (CBA)

Analyza nakladu a pfinosu (CBA) je metoda slouzici ke zvySeni informova-
nosti, potazmo kvality, verejného rozhodovani. Jako méritko pouziva analyza
nakladt a pfinosu agregovanou zmeénu individualniho blahobytu po provedeni

regula¢ni politiky vyjaddienou v penézich (Kopp et al. 1997).

Analyza nékladu a pfinosu v regulacnim rozhodovéani byla, jak uvadi Adler
& Posner (1999), aplikovéana poprvé v ramci programu New Deal v roce 1936 v
USA, kde mé CBA ve své rigorézni podobé dodnes nejvétsi vliv na rozhodovani
o provedeni regulacni politiky. Sunstein (2002) dokonce hovoii o USA jako o

,cost-benefit state, tedy jako o staté nakladu a prinosu.

Nutnou podminkou efektivni regulace jsou jeji piinosy, které prevysuji naklady
regulacniho opatteni. Proto by se ramec analyzy nakladu a pfinosu mél apliko-
vat v kazdém hodnoceni regulace. Neznamena to ale, ze se za kazdych okolnosti
musi aplikovat primo analytickd metoda analyzy nakladu a prinosu. Zpracova-
tel RIA by mél byt schopen na zakladé kvalifikovaného odhadu posoudit, jakou
metodu k analyze pouzije. Plati ale, ze témér vSechny ostatni metody apli-
kované v hodnoceni dopadu regulace jsou de facto neiplnou CBA — jakymisi

parcidlnimi analyzami nédkladu a pfinosu.

Jak uvadi Kopp et al. (1997), zdkladnim tdkolem analyzy naklada a ptinosu je
sefazeni uvazovanych variant regulace podle zmény spolecenského blahobytu,

kterou by pripadné ptinesly.
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OECD (1997) prinasi tii aspekty, které by mél zpracovatel hodnoceni dopadu

regulace pred zvolenim metody CBA posoudit

e Kuvantifikace. Zpracovatel by mél odhadnout, zda nédklady a piinosy jsou
kvantifikovatelné a idealné vyjadritelné v penézich, a tudiz je-li mozné
vypocitat ¢isté prinosy uvazované regulace. Pokud ano, pak je CBA vhod-

nou metodou.

e Distribucni dopady. Jednim z vaznych nedostatkit CBA je fakt, ze nebere
v potaz distribué¢ni efekty regula¢niho opatieni. Pokud je pravdépodobné,
ze regulacéni politika bude mit rozsahlé distribu¢ni dopady, neni ziejmé

CBA ve své standardni podobé optimalnim néstrojem hodnoceni.

e Nejistota. Pokud jsou dopady regulace doprovazeny znacnou mérou ne-

jistoty, je vhodné CBA doplnit o podpurnou analyzu citlivosti.

Nelze ovsem zapomenout na to, ze v kazdé ekonomice jsou zdroje omezené.
Proto neni mozné aplikovat kazdé regulacni opatieni, u kterého piinosy prevysuji

naklady s nimi spojené. Pravé analyza nakladu a ptinosu je schopna uréit, ktera

vvvvv

Hlavni vyhodou analyzy nékladu a prinosu regulacni politiky je fakt, ze analyza
diky vyjadieni dopadu v penéznich jednotkdach umoznuje agregovat dopady
odlisné povahy. Vystupem analyzy nakladi a piinosu konkrétni varianty regu-
lace je tedy jedina ciselna hodnota. Dopady variant lze tedy mezi sebou snadno
porovnat a zvolit politiku pro spolec¢nost z hlediska nakladu a prinosu nejefek-

tivnéjsi.

3.2.1 CBA a mikroekonomicka teorie

Adler & Posner (1999) stavi zakladni principy analyzy nédklada a piinosu na mi-
kroekonomické teorii spotiebitele. Vychodiskem pro uréeni dopadu uvazované
politiky na dotéené subjekty je metoda kompenzujici variace!, kterd je rovna
hodnoté, kterou je subjekt hypoteticky ochoten zaplatit za regula¢ni projekt,
ktery je danému subjektu ku prospéchu (tj. zvysuje jeho tiroven uzitku), nebo
kterou je subjekt hypoteticky ochoten prijmout za Gjmu (tj. pokles tirovneé jeho

uzitku), kterou mu uvazované rozhodnuti ptinese?.

LAdler & Posner (1999) uvadi, ze metody kompenzujici a ekvivalentni variace z divodu

vvvvv

2Kompenzujici variaci rozumime jako zménu diichodu, kterd by po realizaci projektu
vratila subjekt na troven uzitku v puvodnim stavu svéta.
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Determinantem rozhodnuti na teoretickém zékladé kompenzujici variace je
kladné agregovana kompenzujici variace dotcenych subjektu. Kladna agrego-
vana kompenzujici variace je smyslem Kaldor-Hicksovy efektivnosti. Pokud
bychom pridali podminku kladné kompenzujici variace jednotlivych dotcenych
stran, hovorili bychom o Paretové efektivnosti, ktera vsak neni v praxi dopadu
regulace aplikovatelné, nebot regulaéni politiky, které nesnizuji uzitek zadnému
z dotéenych subjekti, jsou velmi vzacné. Kladna agregovana kompenzujici va-
riace ukazuje, ze subjekty, které regulaci ziskaji, jsou schopny kompenzovat ty,
kterym se uroven uzitku nasledkem regula¢ni politiky snizila, za predpokladu

bezplatnych transferi pausalnich ¢astek mezi subjekty.

Meéieni dopadu regulace na agregovany uzitek dotéenych skupin je znazornéno

v nasledujicim grafu.

Zdroj: Adler & Posner (1999)

Obréazek 3.1: Efekt opatieni na spolecensky uzitek

Posner a Adler uvazuji dvé dotcené strany A a B, U PCp je kiivkou uzitkovych
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moznosti pfi realizaci regulaéniho projektu, U PC'g je kiivka uzitkovych moznosti
pri zachovani soucasného stavu. Body p a s zachycuji rozlozeni uzitku pti rea-
lizaci projektu a pri zachovani soucasného stavu. Vysledkem projektu, ktery je
Kaldor-Hicks efektivni je bod p‘, kde si po kompenzaci ijmy, kterou regulace

zpusobila skupiné A, obé strany polepsi.

Popsany proces prijimani regula¢niho rozhodnuti je ale do zna¢né miry pouze
teoreticky, v nasledujicich kapitolach se budeme proto zabyvat praktickou apli-

kaci analyzy nakladu a prinosu.

3.2.2 Analyza nakladi

Analyzu nakladu lze provést kvantitativné ¢i kvalitativné — pricemz pro analyzu
nakladu a prinosu neni kvalitativni hodnoceni nakladu optimalni. Pro efektivni
pouziti CBA je tedy nutné, aby byly naklady (i prinosy) kvantifikovdny (popf.
vyjadieny v penézich) v co nejvyssi mozné mite. Kvantifikace ale neni vzdy
mozné ¢i praktickd — at uz z divodu nedostateéného analytického aparatu k
provedeni kvantifikace, ptilis vysokych nakladu ziskani informaci ke kvantifikaci
nebo z duvodu spolecenského rozporu v pfifazeni hodnoty urcitym statkum (v

této oblasti je nejdiskutovanéjsi otdzkou hodnota lidského zivota ¢i zdravi).

3.2.3 Analyza p¥inosu

~ e~/

nakladu. Prinosy regulace totiz ¢asto nemaji trzni hodnotu — napt. ¢isty vzduch,
a proto neni mozné piinos netrzni povahy jednoznacné vyjadiit penézné. Po-
souzeni piinosu regulacniho opatfeni ma obvykle dvé ¢asti — analyzu rizik (viz
kapitola 3.6) a hodnoceni prinosa (OECD 1997).

Existuji dvé moznosti, jak poznat preference aktéri na trhu a s jejich pomoci

prifadit relevantnim pfinosum hodnotu:
1. Ptat se aktéru, a tedy pracovat s tzv. vyjddrenymi preferencemi.

2. Pozorovat chovani aktéru, a tedy pouzit koncept tzv.projevenych prefe-

renct.

Obtiznost monetizace dopadu neni jedinym duvodem c¢asté absence vyjadieni

dopadu regulace v penéznich jednotkach v hodnoceni dopadu regulace. Hahn
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& Dudley (2006) pfindsi tii mozna vysvétleni chybéjictho vyjadieni dopadu
uvazované regulace v penézich. Prvnim je nakladovost kvantifikace (resp. mone-
tizace) dopadu v ur¢itych pfipadech, jinym davodem muze byt slabd motivace
zpracovatelu RIA vyjadrovat nejvétsi moznou cast dopadu v penéznich jed-
notkéch, nebot monetizace nenf ze strany kontrolniho orgdnu RIA vynucovéno.
Alternativni pricinou muze byt ale ovsem také fakt, ze regulacni rozhodnuti
ma ryze politickou povahu a ptrinosy dostateéné neospravedlnuji jeho naklady.
V tomto piipadé chybéjici monetizace dopadu méa za tikol branit dotéenym
stranam zjistit skutecny pomeér nakladu a piinosu regulace. Kvalitni analyza
nakladi a pfinosu znamend tedy snizeni moznosti ovliviiovat rozhodnuti re-
gulatora zajmovymi skupinami, a predchazi tedy hrozicimu zajeti regulatora
(Posner 2001).

3.2.4 Diskontovani

OECD (2008) uvadi tii duvody pro diskontovani posuzovanych nakladu a
prinosu regulace. Diskontovani totiz do analyzy prinasi zohlednéni ¢asové pre-
ference, nejistoty a inflace. Umoznuje tedy porovnavani nakladu a ptinosu ob-
jevujicich se v rozdilném case, jinymi slovy se jednd o zpusob véazeni ndkladu

a prinosu s ohledem na cas, ve kterém se objevuji.

Ekonomové se prou o stanoveni vyse diskontni miry. U projektu s prinosy

prichazejicimi az v dlouhém obdobi znamena vysoka diskontni mira nizsi atrak-

cvv s

Rozdily ve stanoveni diskontni miry jsou patrné napiic staty aplikujicimi RIA.
V Evropské unii je diskontni mira stanovena na trovni 4 % (Evropské komise
2009), kterd odpovidd prumérnému realnému vynosu dlouhodobych dluhopisu
¢lenskych statu v obdobi od 80. let 20. stoleti (Close & Mancini 2007). V
systému RIA ve Spojenych statech jsou stanoveny dvé diskontni miry — 3% a 7%
(OMB 1992). Tiiprocentni diskontni mira odrazi, podobné jako ¢tyiprocentni
diskontni mira v EU, prumérny redlny vynos dlouhodobych vlddnich dluho-
pistu. Jak déle podotyka Close & Mancini (2007), nizsi diskontni mira je v USA
aplikovana pfi posuzovani dopadu opatieni, které ma primy vliv na soukromou
spotiebu. Byva oznacovana jako spolecenska mira casové preference. Zakladem
diskontni miry ve vysi 7% je mira navratnosti soukromého kapitalu v USA (pred

zdanénim), ktera odpovida nédkladum prilezitosti kapitalu ve Spojenych stétech
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americkych.

V Ceské republice neni vyse diskontni miry ani zptisob jejtho uréeni v Obecnych
zasadach hodnoceni dopadu regulace (z roku 2007 i 2011) blize specifikovan.
Na zékladé zkoumén{ redlnych pifkladia hodnoceni dopadi regulace v CR bylo
zjisténo, ze v pripadé diskontovani pracuje zpracovatel nejcastéji s evropskou

diskontni mirou ve vysi 4%.

3.2.5 Nejistota v CBA

Aspekt nejistoty klicovych proménnych, které charakterizuji stav svéta a tedy
i findlni hodnotu ¢istych dopadu (napf. rust HDP), lze v analyze ndkladu a
prinosu promitnout do vypoctu ¢istych dopadu zahrnutim ruznych variant

stavu svéta a pravdépodobnosti jejich vyskytu (Kopp et al. 1997)
E (dopad) = dopads - ps1 + dopadss - psa + - - - + dopads, - psy,

kde E(dopad) znaci ocekdvanou hodnotu ¢istého dopadu uvazovaného regulacni-
ho opatieni, dopad, je vycisleny cisty dopad ve stavu svéta ¢ a pg znaci
pravdépodobnost, Ze stav svéta ¢ nastane. Pritazeni pravdépodobnostnich hod-
not jednotlivym stavu svéta vychazi z kvalifikovaného odhadu zpracovatele hod-
noceni dopadi regulace. S ohledem na vysledky analyzy praxe RIA v Ceské
republice je nutné konstatovat, Ze otdzka nejistoty se v hodnoceni dopadu re-

gulace témeér neresi.

3.2.6 Kritéria rozhodovani pomoci CBA

Prvnim z kritérii je kladna cista soucasna hodnota. Pokud piinosy prevysuji

naklady regulace, potom plati

n B -
NPV =Y —— C§ >0
—~ (1+47)

kde NPV je cista soucasnd hodnota, n doba pusobeni regulace, B; jsou piinosy

regulace v case t, Cy jsou naklady regulace v ¢ase t a r je diskontni mira.

V pripadé nekoneéného (velmi dlouhého) obdobi vypada vztah pro vypocet
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¢isté soucasné hodnoty (jak jej definuje Vldda CR (2007)) jako

n BT—CT

B, - =

NPV = Yy = Coy romor
— (1+7) (1+7r)

kde r¢ je diskotni mira v obdobi po n a gy je mira rustu B; a C; po n.

Alternativni metodou je podil prinosu a nakladu, kde plati

B
— =1 NPV =0
C

kde B znadi piinosy a C' naklady.

Cista soucasna hodnota neni oviem 100% spolehlivé kritérium na posouzeni
konkrétni politiky. Naptiklad norské zasady pro RIA uvadéji tii situace, kdy
by podminka NPV > 0 neméla byt urc¢ujici — a to tam, kde nejsou vSechny
klicové dopady dostatecné kvantifikovany, dale tehdy, pokud s sebou regulacni
opatieni prinasi vyznamné distribuéni efekty a konecné v situacich, kdy tzv.
hypoteticka ochota zaplatit neodpovida dokonale efektu na uzitek jednotlivce
(V1dda Norského kralovstvi 2005).

V ekonomické literatute, napt. Kopp et al. (1997), panuje shoda, ze optimélni je
pouziti kladné NPV jako nutné podminky pro uskuteénéni regulacniho opatieni

za predpokladu velmi nizké nejistoty odhadu nakladu a prinosu politiky.

Ackoliv vztah pro vypocet cisté soucasné hodnoty je v Obecnych zasadach
pro hodnoceni dopadi regulace (2007 1 2011) obsazen, neni v praktické aplikaci

RIA v prostiedi Ceské republiky téméf vyuzivan.

3.2.7 Kiritika CBA

s

hlediiuje socialni aspekty a ideu spravedlnosti. Proti takové kritice se ohrazuji
napf. Adler & Posner (1999), kteii zduraznuji, ze spravné aplikovand analyza
nakladu a pfinosu je v porovnani s jinymi metodami méné nédkladna, a to
i tehdy, pokud mezi nédklady provedeni CBA zahrneme vedle proceduralnich
nakladu i negativni dopady socialné nezadoucich vysledku analyzy. Hodno-

cenim dopadu regulace provedenym c¢isté metodou CBA by nikdy nemohlo byt
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za optimalni oznaceno takové regulacni opatieni, u kterého neplati, ze piinosy
presahuji naklady. Presto ale muze byt spolecensky optimélni takovou poli-
tiku provést za predpokladu, Zze opatfeni prinasi prospéch slabsim socialnim
skupinam a piinosy slabsich skupin maji vétsi vahu nez skupin silnéjsich, jak
konstatuji vedle dalsich autoru naptiklad Kopp et al. (1997). Mohlo by se zdat,
ze v takovém pripadé postrada hodnoceni dopadu regulace na bazi standardni
CBA svuj smysl, zde je vhodné zvazit jiné metody analyzy. Nejvhodnéjsi me-
todou, kterda umoznuje prifadit dulezitost jednotlivym dopadum, je multikri-

teridln{ analyza (viz kapitola 3.4).

Dalsi v literatute ¢asto se opakujici vytkou (napt. Kopp et al. (1997)) je pro-
blemati¢nost penézniho ohodnoceni vybranych dopadiu, jakymi jsou naptiklad
dopady na lidské zdravi ¢i zivotni prosttedi. Nutnou podminkou efektivniho
pouziti analyzy nékladu a piinosu ve své rigorézni podobé je vyjadieni vSech
efekttt v penéznich jednotkach. Proto je v dnesni aplika¢ni praxi RIA pozo-
rovatelny odklon od rigorézni formy CBA k tzv. ,mékké“ analyze ndkladu a
piinosu, kterd upousti od pozadavku striktni kvantifikace (resp. monetizace)

dopadu regulacni politiky.

Jinou prekdzku presné kvantifikace dopadu regulace uvadi Baldwin et al. (2012),
kdyz upozornuji na problematiku moralniho hazardu, kdy regulacni snizenf ri-
zika nezadouci udalosti miuze znamenat zvyseni rizika udalosti jiné3. Takové
zvyseni rizika a s nim spojené dopady jsou s pfijatelnou urovni presnosti ne-

kvantifikovatelné (resp. nemonetizovatelné).

3.3 Analyza nakladové efektivnosti (CEA)

Analyza nakladové efektivnosti nachazi své uplatnéni v okamziku, kdy konkrétni
regulacni cil je stanoven a otazkou je pouze to, jak jej dosahnout co nejlevnéji.
Oproti CBA si tedy CEA neklade otazku, zda vibec regulaci provést. CEA tedy
nasleduje politické rozhodnuti o provedeni regulace, zatimco CBA jej predchézi.
Vystupem analyzy nakladové efektivnosti by méla byt hodnota nakladu, kte-

rou je nutno vynalozit na jednotku piinosu.

3Pifkladem muzZe byt zavedeni povinnosti pouzivat lyzaiskou helmu na sjezdovkéch, coz
ma za cil snizit vyskyt zranéni hlavy pii lyzovani, muze ale diky pocitu bezpeéi lyzate snizit
jeho opatrnost a tim zvysit vyskyt zranéni jiného druhu.
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Vyhodou CEA je zejména skuteénost, ze pro svuj ucel nevyzaduje vyjadieni
prinosu regulace v penézich, které je casto velmi problematické. Zcela postacuje
vyjadieni piinost v jinych jednotkéch (napi. pocet zachrénénych zivotu). Jedna
se 0 méné nakladny zpusob rozhodnout o ndkladové nejvyhodnéjsi varianté za
predpokladu, ze vSechny uvazované varianty pravdépodobné ptinaseji stejnou

nebo velmi podobnou hodnotu ptinosu.

Jednou z nevyhod je potom absence moznosti urcit ¢isté piinosy uvazované
politiky, nebot pifnosy nejsou v analyze nijak kvantifikovany a zhodnocovany,
ospravedlnitelnost nakladti dosazenymi prinosy tedy neni analyzou viibec fesena.
Dalsi z nevyhod je potom jednostranna zaméfenost na ptrinosy v podobé sta-
novenych cili, analyza nijak netresi problematiku vedlejsich ptinosnych dopadu

regula¢niho opatfeni.

3.4 Multikriteridlni analyza (MCA)

MCA je doplnkové, poptipadé alternativni metoda k analyze nédkladu a piinosu
zejména v pripadé, kdy byly identifikovany znacné socialni dopady uvazované

politiky.

Jak metodu definuje OECD (2008), MCA spoc¢iva v urceni zdkladnich cilu
regulace a stanoveni kritérii, které indikuji splnéni stanovenych cilu regulace.
Kritéria jsou tazena dle relativni dulezitosti pro danou ekonomiku a jsou jim
takto prirazeny vahy. Na zdkladé vazeného skére plnéni stanovenych kritérii
je vybrana optimalni varianta regulacniho zasahu. Praveé vybér vah kritérii,
ktery muze byt politicky ¢i ze strany zdjmovych skupin ovliviiovan, je tskalim
multikriteridlni analyzy. Manipulace s vahami jednotlivych kritérii muze pod-
statné vychylit celou analyzu smérem k suboptimalnim variantam napliovani

regulacnich cilu.

Vyhodou vicekriteridlni analyzy je moznost do zkoumani zahrnout kvantifi-
kované, monetizované i pouze kvalitativné vyjadiené dopady. Je idedlni plat-
formou k predstaveni moznych kompromisu, které budou navrzené varianty pro

dotcené subjekty predstavovat.

Nevyhodou je pak jiz zminéna subjektivita pritazovani vah hodnocenym kritériim.

Piipustnost zahrnovani dat rozdilné povahy a miry kvantifikace pak brani
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zpracovateli analyticky prokazat, zda naklady jsou alespon vyvazeny piinosy

opatieni.

3.5 Mikrosimulaéni modely

Mikrosimula¢ni modely hodnoti dopady regulacnich politik pomoci simulace re-
akci jednotlivych ekonomickych aktéru v reprezentativnim vzorku spole¢nosti.
Béhem analyzy jsou simulovany zmény v hospodaiském prostiedi aktéru zpuso-
bené zvazovanou regulacni politikou a posuzovany jejich dusledky ve vztahu k
vektoru ukazatelui charakterizujicich ekonomické chovani pozorovanych sub-
jektu (Bourguignon & Spadaro 2006).

V prostredi ceské RIA se jedna o metodu pouze ziidka vyuzivanou pro svoje
technické naroky na analytické schopnosti zpracovatele hodnoceni dopadu re-

gulace.

3.6 Analyza rizik

Metoda analyzy rizik se soustfeduje pouze na jediny aspekt regulaéniho opatieni
—na snizeni rizika vyskytu nezadouciho stavu, kvuli kterému politiku provadime.
Analyza rizik dokdze poskytnout odpovéd na otdzku, zda dané opatieni m4
potencial snizit pravdépodobnost vyskytu konkrétniho nezddouciho stavu. Ne-
zabyva se ovSem néklady ani pfinosy (jinymi nez snizeni rizika nezadouci si-
tuace), které s sebou dand politika nese. Analyza rizik proto slouzi pouze jako

podpurna metoda v hodnoceni dopadu regulace.

Hlavnim uskalim aplikace metody analyzy rizik je casty nesoulad mezi skutecnym
a vnimanym rizikem OECD (1997). Podle OECD (2009) je pro aplikaci analyzy
rizik zcela klicova otazka, jaky je vztah dané spolecnosti k riziku, tj. zda ma
k riziku averzi, sklon, nebo neutrdlni vztah. Ze zkoumanych zemi mély pouze
Spojené staty americké ve svych zasadach pro hodnoceni dopadu regulace za-

kotveno, ze se pro analyzu automaticky predpoklada neutralnost k riziku.
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3.7 Rizikové hodnoceni rizika

Rizikové hodnoceni rizika zkouma mimo piimych efektu na pravdépodobnost
vyskytu konkrétniho stavu také dopad na rizika vyskytu jinych udélosti. Vystu-
pem metody je zavér, zda je ¢isty dopad regulacniho opatieni pro spoleénost

piinosny.

3.8 Analyza citlivosti

Podle OECD (2009) by meéla byt analyza citlivosti provedena pokazdé, po-
kud existuje vyznamna nejistota ohledné hodnoty klicové proménné, ktera ma
zasadni vliv na hodnotu dopadu konkrétni regulace. Analyza citlivosti, jak
ji definuji napf. Obecné zdsady pro hodnoceni dopadii regulace (Vldda CR
2007), spociva ve zkouméni zmén trovni ndkladu a piinosu regulace v zavislosti
na zméné hodnoty proménné, ktera je do znacné miry nejistd, avSak vyrazné
ovliviiuje konecnou hodnotu dopadu. Analyza citlivosti mé tedy povahu testu

robustnosti vysledki hodnoceni dopadu regulace.

Neéktefi autori, napt. Jaffe & Stavins (2007), zabyvajici se aspektem nejis-
toty v hodnoceni dopadt regulace uptrednostinuji pred analyzou citlivosti tzv.
Monte Carlo analyzu?, ktera prinési piesnéjsi vysledky, avsak technicky je velmi

Nnaroc¢na.

3.9 Standardni nakladovy model (SCM)

V rdmeci hodnoceni dopadu regulace v Evropské unii i v Ceské republice se k
vypoctu administrativni zatéze uvalené na podnikatele statni regulaci pouziva
tzv. standardni nakladovy model. Model je pfevzat v Metodice urcovani ve-
likosti a puvodu administrativni zatéze podnikatelu, kterou vydalo Minister-
stvo vnitra CR v roce 2007. Do zhodnoceni administrativni z4téze zpusobené
informacni povinnosti podnikatelu, ktera vyplyva z pravniho predpisu, jsou
zapocCitany piimé néaklady, které podnikatel s informa¢ni povinnosti spojuje
(napf. materidl ¢i mzdy zameéstnancu). Administrativni zatéz podle SCM je

pak vysledkem sou¢inu poctu hodin stravenych plnénim informacni povinnosti,

4“Monte Carlo analyza spo¢ivd ve statistickém hodnoceni funkei pomoci ndhodnych a
vicekrat opakovanych procest.
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nakladu na hodinovou préaci na plnéni informaéni povinnosti, po¢tu dotéenych

podnikatelu a ro¢ni frekvence informacni povinnosti (Nijsen & Vellinga 2002).



Kapitola 4

Evaluace hodnoceni dopadu

regulace

Evaluace kvality hodnoceni dopadu regulace se objevuje v literatufe poprvé
v 80. letech v USA. Jak uvadi Cecot et al. (2007), prvni praci této oblasti je
Morrall (1986), dale nasleduji napiiklad Tengs et al. (1995).

Radaelli (2005) tvrdi, ze kvalita hodnoceni dopadu regulace relativni veli¢inou.
Radaelli (2005) rozlisuje pét zdkladnich skupin aktéru s ruznymi zajmy a po-
stoji k otazce kvality RIA. Pokud hodnoceni dopadu regulace vypracovava
odbornik, je pro néj stézejni otazka tspornosti a analytické pfesnosti analyzy.
Pro ufednika, ktery je zpracovatelem RIA, je zasadni otdzka konformmnosti s
formalnimi zasadami pro vypracovani RIA. Pro politika je RIA prostfedkem
konsenzu ve spolecnosti, ktery pro néj znamena piizen volicu a vidinu zno-
vuzvoleni. Firmy jako objekty regulace vidi RIA jako prostiedek k efektivni
regulaci, kterd v idedlnim piipadé znamend snizeni firemnich nakladu (zejména
administrativnich), a tedy zvySeni firemniho zisku. Koneéné obcané spatiuji
v hodnoceni dopadu regulace prostiedek k ucinné regulaci vedouci ke snizeni
vyskytu nezadoucich stavu ve spole¢nosti (resp. v ekonomice). Radaelli dospiva
k zavéru, ze nejvhodnéjsim méritkem kvality RIA je posouzeni kvality samotné

ekonomické analyzy v RIA obsazené.

Zhodnoceni kvality aplikace ekonomickych metod v ramci hodnoceni dopadu

regulace v Ceské republice je hlavn{ néplni empirické ¢asti této prace.
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4.1 Trend vyvoje kvality RIA

Jak uvéadi napfiklad Jacobs (2006), vyvoj kvality RIA nema linearni pozi-
tivni trend, ale mé spiSe podobu pismene U. V empirické casti prace se po-
kusim ukézat, zda popsand hypotéza plati i v Ceské republice. Dle Jacobse
lze tvar trendu vyvoje kvality RIA vysvétlit tak, ze v rané fazi uziti RIA
je hodnoceni dopadu regulace aplikovdno méné c¢asto, ale zato tzkou skupi-
nou expertu. Rozsitfovanim praxe RIA se do procesu jeji aplikace zapojuji ne-
zkuSeni urednici, ktefi pro proces znamenaji snizeni jeho kvality. Postupem
casu ovsem ziskavaji ufednici praxi a potfebné védomosti, a tudiz se kvalita
RIA nésledné opét zvysuje. Jacobs (2006) vidi dvé zdkladni pficiny poklesu
kvality RIA pfi rozsiteni jeji aplikace — nedostatecna kvantifikace dopadu a ne-
rigoréznost zkoumani alternativ. Na tyto dva aspekty se zaméiim v empirické

casti prace.

OECD (1997) v rdmci analyzy nejlepsi praxe RIA v jednotlivych zemich se-
stavila soubor kritérii kvalitniho systému hodnoceni dopadu regulace. Systém
ma byt

1. Systematicky. RIA musi byt soucasti komplexniho systému, ktery je scho-

pen ovlivnit regula¢ni rozhodovani.

2. Postaveny na empirickém zdkladu. RIA musi v maximalni mozné mite (s
ohledem na néklady) vyuzivat kvantitativnich dat a rigoréznich analy-
tickych metod.

3. Konzistentni, ale flexibilni. Analytické metody musi byt konzistentni, ale

zaroven musi byt zdroje cileny tam, kde je jich potieba nejvice.

regulacnich nastroju.

5. Transparentni a zaloZeny na konzultacich. Konzultace s dotcenymi stra-
nami jsou zdrojem dat pro RIA. Naopak RIA je zdrojem informaci o

regula¢nim rozhodnuti.

6. Véasny. RIA by méla byt aplikovana co nejdiive v regula¢nim procesu,

aby se maximalizovala moznost ovlivnit rozhodnuti.

7. Cithvy k aktudlnimu déni. Systém RIA by mél byt adaptibilni k aktudlnim

spolecenskym otazkam.
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8. Prakticky. RIA by neméla znamenat vyrazné zpomaleni a ztizeni rozho-

dovaciho procesu.

4.2 Indexy kvality metod RIA v Ceské republice

V této praci jsou zkonstruovany ¢tyri odlisné indexy kvality metod hodnoceni
dopadu regulace, které jsou sestaveny na zakladé tzv. scorecard method (SM).
Metoda je v literatufe zabyvajici se hodnocenim kvality RIA hojné uzivana,
napf. Cecot et al. (2007), Renda (2006), Hahn & Dudley (2006) nebo Hahn
(2000). SM spociva v sestaveni systému kritérii, ktera by dle autora méla byt
v kvalitnim hodnoceni dopadu regulace splnéna. Jednotlivym kritériim jsou
pritazovany hodnoty 0 a 1 odpovidajici pravdivostni hodnoté plnéni posuzo-
vaného kritéria. Vystupem analyzy je normalizovany index nabyvajici hodnot
z intervalu (0; 1) odpovidajici podilu splnénych kritérii na celkovém poctu sta-

novenych kritérii posuzované RIA.

4.2.1 Data

Poétem pozorovani se analyza kvality metod aplikovanych v RIA v Ceské
republice zpracovand v této praci tadi v evropském méritku k obsahlejSim
zkoumanim. Vibert (2004) analyzoval 20 pozorovani IA, Opoku & Jordan
(2004) zkoumali 41 hodnoceni dopadu provedenych v letech 2003 a 2004 v
EU, Lussis (2004) zahrnul do své prace 13 IA, Renda (2006) ve své préci ana-
lyzuje 70 hodnoceni dopadu zpracovanych v Evropské komisi mezi lety 2003 a
2005.

Soubor dat pro nasi analyzu kvality uzivani metod RIA v Ceské republice
obsahuje celkem 53 tzv. velkych RIA zpracovanych v letech 2008 — 2011. To,
zda se jedna o velkou ¢ malou RIA bylo pii sbéru dat urceno na zékladé
identifikace RIA jako velké ze strany zpracovatele RIA ¢i ze strany Vyboru
pro kontrolu kvality hodnoceni{ dopadu regulace (RIA)!. Pokud ani jeden z

uvedenych subjektit neuvedl formu RIA, byly analyzovany dopady? zvazované

LV letech 2008 — 2011 se Vybor pro kontrolu kvality hodnoceni dopadii regulace (RIA),
ktery spadal pod Minsterstvo vnitra, vyjadfoval k predlozenym RIA a vydédval doporucujici
stanovisko ohledné postoupeni material k jednani vlddé CR z hlediska souladu pfedlozené
RIA s Obecnymi ziasadami pro hodnoceni dopadi regulace.

27 Obecnych zdsad pro hodnocen{ dopadit regulace (2007) vyplyvé, ze tzv. velkd RIA (tj.
podrobnéjsi a hlubs{ analyza dopadu regulace) mé byt zpracovéna v pifpadé jednordzovych
dopadt ve vysi nejméné 30 mil. K¢, které piichdzi roéné ¢i dopadaji na jednu skupinu
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regulace v RIA a splnéni podminek pro udéleni vyjimky ze zpracovani hodno-
ceni dopadu regulace ve formatu velké RIA stanovenych v Obecnych zasadach
pro hodnoceni dopadiu regulace z roku 2007. Za rok 2008 bylo analyzovano 14
zavérecnych zprav z hodnoceni dopadu regulace, za rok 2009 15 zprav, 13 RIA
zpracovanych v roce 2010 a 11 hodnoceni dopadu z roku 2011 — viz tabulky
A.2 - A5 v priloze prace.

Soubor dat obsahuje vSechny velké RIA zpracované v letech 2008 — 2011,
které jsou dostupné ve vefejné pristupné knihovné pripravované legislativy
eklep.vlada.cz, poptipadé ke kterym bylo vydano stanovisko Vyborem pro kon-
trolu kvality hodnoceni dopadu regulace (RIA).

4.2.2 RIA1

Index RIAT1 je sestaven vyluéné na zakladé kritérii, které pouziva v analyze Ce-
cot et al. (2007) pii evaluaci IA v Evropské unii. Sdm autor kriticky uvadi, ze in-
dex v mnoha ptipadech neodrazi skutecnou kvalitu hodnoceni dopadu regulace,
nebot pfifazeni hodnoty 1 kritérifm predstavujicim piftomnost konkrétniho
je z povahy regulované oblasti nemozné dany aspekt naplnit, muze byt [A
vysoké kvality pfitazena nizkd hodnota indexu (Cecot et al. 2007). Do kon-
strukce indexu RIA1 je zahrnuto 15 kritérii kvality metod aplikovanych v RIA
(A1, A2,..., Al5) — viz tabulka A.6.

Index RIAL1 je vypocten jako aritmeticky prumér
Rt
RIAl = — ) Ai
15 Z:; '

4.2.3 RIA2

Soubor kritérii kvality metody hodnoceni dopadu regulace je pri konstrukci
indexu RIA2 obohacen o 12 kritérii, celkem je tedy hodnoceno 27 kritérii
(B1,B2,...,B27). Dodate¢na kritéria byla stanovena na zdkladé zkouméni
piikladi dobré praxe RIA v CR vybranych na zdkladé konzultaci s Oddélenim

pro koordinaci procesu hodnoceni dopadu regulace (RIA) Legislativni rady

dot¢enych subjekti, nebo v piipadé kumulovanych dopadu ve vysi alesponn 140 mil. Ké.
Vedle kvantitativnich existuji i kvalitativni podminky (napf. znevyhodnéni socidlni skupiny,
dopady na hospodéiskou soutéz). Podminky plati alternativneé.
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vlady. Nova kritéria zahrnuji naptiklad specifikaci vypoc¢tu analyzovanych do-
padu, ¢asovou etapizaci dopadu nebo identifikaci administrativnich nakladu.
Posledné jmenované bylo zafazeno s ohledem na politiku vlady CR sméfujici
k snizovani administrativni zatéze v podnikatelském sektoru, ktera byla dekla-
rovdna v Planu sniZzovan{ administrativni zdtéze podnikatelt do roku 2010% a
ktera méla byt napliovdna mimo jiné i pomoci institutu hodnoceni dopadu

regulace. VSechna kritéria jsou shrnuta v tabulce A.9.

Vypocet indexu RIA2 je analogicky k vypoctu RIA1

27

1 .
RIA2 = > ;Bz

4.2.4 RIA3

Ukazatel RIA3 neni na rozdil od obou predchozich tvoren na zakladé plnéni
kritéria pouze ve formé 0 a 1. V tomto pripadé je uzito skalovani jednot-
livych kritérii v zavislosti na mite kvality jejich plnéni. Stupnice je znazornéna

v nasledujici tabulce.

Tabulka 4.1: Stupné plnéni kritérii

Hodnota Mira plnéni kritéria

0 vubec nespliuje
0.2 témeér nespliuje
0.4 spise nespliuje
0.6 spise splinuje
0.8 témeér splinuje

1 plné splnuje

Kritéria jsou taz jako pfi konstrukci indexu RIA2 pouze s drobnou zménou
souvisejici s logikou hodnoceni kritérii v rdmci RIA3%. Analyzovano je plnéni
25 kritérii kvality metod pouzitych v RIA.

3Viz usneseni vlady ¢. 446 ze dne 21.4.2008

4Kritéria B3 (Monetizovany alespoit nékteré naklady) a B4 (Monetizovany téméi viechny
identifikované naklady) jsou slouceny pod kritérium C3 (Monetizace nékladi), obdobné je
tomu v piipadé kritéria C7 (Monetizace piinost), které zahrnuje obé kritéria B8 (Moneti-
zovény alespon nékteré piinosy) a B9 (Monetizovany témér véechny identifikované pifnosy).
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Skélovani miry plnéni kritéria kvality metody RIA bylo zvoleno v rdmci hy-
potézy o pouze forméalnim plnén{ kritérif v hodnoceni dopadi regulace v CR.
Ze srovnani ukazatele RIA3 s indexem RIA2 vyplyva mira formalnosti plnéni
kritérii kvalitni RIA. Timto je vyslovena hypotéza, ze prumérny index RIA3 za
obdobi 2008 — 2011 bude signifikantné nizsi nez index RIA2.

Zpusob vypoctu RIA3 ma opét podobu aritmetického prumeéru
1 2B
1A3 = — j
RIA3 o Zzl Ci

4.2.5 RIA4

Ukazatel RIA4 je sestaven odlisné od vSech predchozich. Hodnocend kritéria
zustala v porovnani s kritérii posuzovanymi u indexu RIA3 zcela nezménéna,
modifikovan byl vypocet indexu. RIA4 nemé povahu aritmetického, ale vazeného
pruméru. Index byl sestaven z duvodu diskutabilni rovnocennosti hodnocenych
kritérii pti evaluaci kvality metod RIA. V této préci je znaéna cast vénovana
analyze nakladu a ptinosu jako stézejnimu motivu konceptu hodnoceni dopadu
regulace po celém svété. Proto jsou pti konstrukei indexu RIA4 prifazovany jed-
notlivym kritériim vahy reflektujici vyznamnost kritéria s ohledem na spravnou
aplikaci analyzy nékladu a piinosu jako vychozi metody RIA. Piehled posuzo-
vanych kritérii spolu s pritazenymi vahami je obsazen v priloze prace v tabulce

A.15.

Hodnota indexu RIA4 je vypoctena jako
1 8 14 19 22 25
0 2 P DS Dk Drr 2 D)

Z povahy své konstrukce mé index RIA4 predpoklady byt nejpresnéjsim uka-
zatelem kvality metod aplikovanych v hodnoceni dopadu regulace v porovnani

s predeslymi ukazateli.

4.3 Vysledky analyzy

Primérné hodnoty zkonstruovanych ukazatelit kvality RIA v Ceské republice
RIA1 - RIA4 v obdobi 2008 — 2011 jsou shrnuty v nasledujicim grafu.
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Obrazek 4.1: Prumérné hodnoty indexu v letech 2008 - 2011

Primérné hodnoty indext

0,7

2008 - 2011 2008 2009 2010 2011

WRIAT WRIA2 ®WRIA3 ®RIA4

V prilozenych tabulkach jsou shrnuty vysledky zkoumani plnéni hodnocenych
kritérii v procentnich podilech RIA, které dané kritérium piné spinily (resp. i

témeér splnily v piipadé indexu RIA3).

4.3.1 Trend vyvoje kvality metod RIA v Ceské republice

Pramérny index a rozptyl za kazdé obdobi jsou shrnuty v prilozené tabulce A.1.

Jak je patrné i z obrazku 5.1, kromé indexu RIA3 je vzdy dosazeno nejvyssi
prumérné hodnoty ukazatele v roce 2011. Z vysledku zkoumani vyplyva i znacny
propad kvality metod RIA v roce 2010. Tento propad je zaznamenan pro
vsechny typy indexu.

Opravnénost hovotit o roce 2010 jako o z hlediska kvality metod RIA nejhorsim

obdobi je opfena o statistickou analyzu. Ve vztahu k roku 2010 byly v ramci



4. Evaluace hodnoceni dopadi regulace 35

hodnot kazdého indexu testovany nasledujici hypotézy o pruméru populace p

(resp. ukazatelu kvality metod RIA zpracovanych v daném obdobi)
Hy @ piop10 — i = 0,4 = 2008, 2009, 2011

proti oboustrannym alternativnim
Ha @ pog10 — i # 0,4 = 2008, 2009, 2011

Z duvodu omezeného poctu vzorku (pocet pozorovéani v jednom roce nepiekracu-
je 30) byl pro testovani hypotéz zvolen neparovy Studenttuv test. Predpokladame,
ze hodnoty indext ve dvou ruznych obdobich jsou nezavislé a normalné rozdéle-
né, tedy ndsleduji rozdéleni N (pu;,c?). Dals{ podminkou uziti testu je rovnost
populacnich rozptyli obou skupin. Proto byl proveden F-test s nulovou hy-
potézou rovnosti rozptylu, alternativni hypotézou byl pak nenulovy rozdil obou
rozptylu. Alternativni hypotéza nemohla byt ani v jednom piipadé piijata na

10% hladiné vyznamnosti®.

Pii provedeni testu byla pouzita nasledujici testovéa statistika pro neparovy

(dvojvzorkovy) Studentuv test
X — X,
e
Spr/ e T

ktera sleduje Studentovo t-rozdéleni s (ng + n; — 2) stupni volnosti. X; znaci

T —

prumér vzorku i a n; je pocet pozorovani ve vzorku i.

Dvojvzorkovy rozptyl Sz je definovéan jako

n, — 1) st + (g — 1)s?
ng+n;—2

(
52 =

kde s? znaci vybérovy rozptyl skupiny i. Test ukdzal, Ze propad hodnot vsech
indexu v roce 2010 v porovnani se vSemi ostatnimi roky je velmi signifikantni

— viz tabulka A.16.

5Resenim pifpadného nenulového rozdilu hodnot rozptyli dvou skupin je, jak uvadi Rama-
chandran & Tsokos (2009), Smith-Satterhwaiteova procedura. V rdmci analyzy byla v jednom
hrani¢nim piipadé Smith-Satterwhaitova metoda, spoc¢ivajici v transformaci vypoctu poctu
stupnu volnosti, provedena a vedla k totoznym vysledktim jako standardni metoda dvojvzor-
kového Studentova testu.
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Vyznamnym faktorem, kterym je mozné vysvétlit vyrazny pokles kvality metod
RIA v roce 2010, je politicka situace v daném obdobi. Otazka regulace je totiz
politicky citlivé téma - to, jak vladni politika ovliviiuje chovani a postaveni jed-
notliveu a skupin ve spolecnosti, do zna¢né miry urcuje Sance na znovuzvoleni
vladnich politikt. Proto je postaveni hodnoceni dopadu regulace, jak v ramci
konzultaci k této praci uvedla PhDr. Mgr. Jana Chvalkovska, kterda se RIA
odborné zabyvd, v regulacni praxi v Ceské republice znaéné determinovéno
politickym prostfedim. Shrime tedy politicky vyvoj CR v obdobi, které je v
analyze zkoumano. Do 8.5.2009 byla ve funkci vlada vedend premiérem Mirkem
Topolankem, ktera byla nahrazena turednickou vlddou Jana Fischera. Fische-
rova vlada byla u moci do 13.7.2010, kdy zacalo funkéni obdobi vlddy Petra

Necase.

Analyza soucasného stavu vefejné spravy (Ministerstvo vnitra CR 2011) v ka-
pitole shrnujici soucasny stav hodnoceni dopadu regulace konstatuje, ze za
urednické vlady Jana Fischera existovaly vyznamné tlaky na eliminaci RIA z
legislativniho procesu. Mohlo tomu tak byt napriklad proto, ze urednicka vlada
nevyvstava z vule obc¢anu, tj. z voleb, a v jejim rozhodovani o vybéru regulacni
politiky tedy nehraje zddnou roli otazka znovuzvoleni. Proto ma malou moti-
vaci hodnoceni dopadu regulace, tedy nastroj formulace nejvhodnéjsi regulacni
vysoké procento potencidlnich volicu), v legislativnim procesu aplikovat. Ji-
nou, prostéjsi pricinou odmitavého postoje vuci RIA ze strany urednické vlady
mohl byt fakt, ze z povahy svého ustaveni nemusela vldda tredniku v Parla-
mentu CR usilovat o podporu pro své legislativni navrhy, protoze ji méla jiz
predem zarucenou. Naproti tomu politicka vlada musi vzdy o hlasy zejména
opozi¢nich zakonodarcu bojovat - v takové situaci ma hodnoceni dopadu re-
gulace povahu prostfedku, ktery ma za tikol presvédcit zakonodarce o efektiv-
nosti navrhovaného vladniho opatieni. Z vyse popsanych pticin méla RIA z
pohledu urednické vlady Jana Fischera ziejmé povahu pouhé administrativni
pritéze zakonodarného procesu. Toto tvrzeni nase analyza potvrzuje. Lze totiz
predpokladat, ze témér vsechny zkoumané RIA z roku 2010 byly zpracovany
béhem funkéniho obdobi uitednické vlady, kterd, jak jiz bylo zminéno vyse, byla
ve funkei od kvétna roku 2009 do Gervence nasledujiciho roku. Casové zarazeni
hodnocenych RIA do jednotlivych let bylo v ramci analyzy urceno na zékladé
data jejich projednani Vyborem pro kontrolu kvality hodnoceni dopadu regu-

lace, které logicky nasleduje po vypracovani RIA. Signifikantni pokles kvality
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metod RIA v roce 2010 prokdzany v této praci napovidd, ze pokusy oslabit
ulohu hodnoceni dopadu regulace v ramci legislativniho procesu byly béhem
pusobeni urednické vlady ,,ispésné”. V obdobi 2010 byla produkovana hod-
noceni dopadu regulace, jejichz velmi nizka kvalita branila pusobeni RIA jako
nastroje, ktery zajistuje transparentnost a informovanost politického rozho-

dovani.

Index kvality regulace v letech 1996 — 2010, ktery sestavila Svétova banka,
ukazuje propad kvality regulace v Ceské republice v roce 2010. Vyvoj indexu
WB mezi lety 1996 a 2010 je na zakladé dat, které zvetejnila Svétova banka

(2010), graficky zpracovan v néasledujicim grafu.

Obréazek 4.2: Vyvoj kvality regulace na zakladé dat WB
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Zdroj: Autorka na zakladé dat WB

Pro nasi analyzu je relevantni obdobi od roku 2007, kdy byl koncept hod-
noceni dopadu regulace do ceského regula¢niho procesu zaveden. Z grafu je
patrné zvysovani kvality indexu kvality regulace v letech 2008 a 2009. V roce
2010 je zfejmé snizeni hodnoty indexu. Index je sestaven na zakladé cetnych

analyz kvality regulace v CR vypracovanych renomovanymi institucemi (WB,
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EBRD a dalsimi). Blizsi postupy vypoc¢tu indexu WB nejsou dostupné, ale v
porovnani se zkouméanim kvality RIA v CR v obdobi 2008 — 2011 je mozné
konstatovat, ze vyvoj kvality provadéni RIA kopiruje trend kvality regulace dle

indexu Svétové banky.

Renda (2006) uvadi, ze systémy hodnoceni dopadu regulace jsou v jednot-
livych ¢lenskych statech Evropské unie méné sofistikované nez IA v ramci EU.
Nabizi se zde srovnani indexu RIA1 zalozeného na totoznych kritériich jako
analyza, kterou zpracovali Cecot et al. (2007). Cecot et al. (2007) aplikovali
SM metodu na IA zpracované v letech 2003 — 2007. Nase analyza zahrnuje ale
data z let 2008 — 2011, coz nam srovnani a testovani hypotézy, kterou Renda
(2006) vyslovil, bohuzel neumoznuje. Prumérny index kvality IA, jak jej zpra-
covali Cecot et. al., dosahl v prvnich ¢tytech letech praxe RIA hodnoty cca.
0.43. Stejné jako v Ceské republice byl ve tFetim roce fungovani IA v Evropské
unii patrny signifikantni propad kvality hodnoceni dopadu. V roce ¢tvrtém byl

potom podobné jako v CR zaznamenén vyrazny vzestup kvality TA.

4.3.2 Plnéni kritérii kvality metod RIA v CR

Z vysledku analyzy vyplyva, ze ¢eskd RIA se potyka se standardnimi problémy
hodnoceni dopadu regulace. Piinosy a néklady maji vysokou troven kvalita-
tivntho hodnoceni, ale kvantifikace (resp. monetizace) nakladu a piinosu byla
na dobré urovni provedena zhruba v poloviné piipadu (podil RIA, které doséhly
v piipadé kritéria Monetizace ndkladi hodnoty 0.8 nebo 1 ¢inil mezi lety 2008
- 2011 prumérné pouze 55% - viz tabulka A.8.). V piipadé monetizace piinosu
je podil jesté nizsi - RIA obsahovaly uspokojivé vyjadieni prinosu v penéznich
jednotkach pouze v 36% piipadu. Jako velmi kvalitni bylo identifikovdno hodno-
ceni dopadt regulacni politiky na verejné rozpocty, kdy bylo uspokojivé tirovné

dosazeno v 81% piipadu.

Co se tyce predpokladu pro spravnou a efektivni aplikaci analyzy nékladu a
prinosu, kterd je v Obecnych zasadach pro hodnoceni dopadu regulace posta-
vena na prvini misto mezi metodami RIA, byly shledany vyrazné nedostatky.
Jak vyplyva i z jiz vySe definovaného vztahu pro vypocet cisté soucasné hod-
noty, kterd je v Zasadach identifikovana jako rozhodovaci kritérium (resp. jedno
z kritérii), je vhodné shrnout celkové ndklady a pfinosy v bodovém nebo ale-

spon intervalovém odhadu a s jeho pomoci vypocist NPV, poptipadé alespon
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naklady a piinosy vzajemné porovnat. Mezi lety 2008 a 2011 byl bodovy, popf.
intervalovy, odhad celkovych nédkladu uveden v 25% piipadu, celkovych piinosu
pak pouze v 13% analyzovanych zaveérénych zprdv z hodnoceni dopadu regu-
lace. Kalkulace ¢istych ptfinost nebo nékladové efektivnosti byla provedena v
9% piipadu, na uspokojivé drovni (tj. na stupni 0.8 nebo 1) potom pouze ve

4% vsech posuzovanych RIA.

Jinym obvyklym problémem hodnoceni dopadu regulace je nedostatetna roz-
pracovanost variant feSeni regula¢niho problému. Varianty byly na uspokojivé
urovni rozpracovany mezi lety 2008 a 2011 v 36% piipadu, naklady variant
byly vyjddieny penézné pouze v 25%), piinosy pak jen v 11% zkoumanych RIA.
Mohlo by se zdat, ze v pripadé transpozice (popf. jiného pfizpusobeni) préva
Evropské unie bude stupen plnéni kritéria Rozpracovanost vartant nizsi nez u
ostatnich legislativnich ndvrhii, nebot v takovém piipadé neexistuje tak siroky
prostor pro variantnost feseni jako v pripadé ostatnich regulacnich navrhu. V
pripadé ceské RIA se zda byt opak pravdou. Nebyl identifikovan zaporny vliv
skutecnosti, ze se jednd o prizpusobeni na pravo EU, na stupen plnéni kritéria.
Naopak byl detekovan (ovsem pouze na 15% signifikance) pozitivni vliv, tzn.
ze v pripadé legislativnich navrhu, které jsou adaptaci na pravo Evropské unie,
byl zaznamenan vyssi stupen plnéni kritéria C10. Tento prekvapivy zaveér na-
povida zcela nedostateénou rozpracovanost variant v pripadé navrhu, které

nejsou adaptaci ¢eského pravniho fadu na pravo EU.

4.3.3 Formalnost plnéni kritérii v CR

Vyse vyslovend hypotéza o signifikantnim nenulovém rozdilu mezi prumérnym
indexem RIA2 a RIA3 v letech 2008 — 2011 byla zkouména. Rozdil mezi
primérnymi hodnotami porovnavanych indexti je signifikantni na hladiné 1%.°,
coz nasvedéuje, ze kritéria jsou pii zpracovani hodnoceni dopadi regulace v CR
plnéna do zna¢né miry pouze formalné. Nase zjisténi je do znacné miry v sou-
ladu s pristupem ke kvalité RIA, jak jej popisuje Radaelli (2005). V Ceské
republice je RIA ve vyrazné vétsiné piipadu zpracovavana vladnimi ufedniky
(pouze tfedniky bylo v nasem vzorku zpracovano 41 RIA z celkovych 53). Ra-
daelli (2005) tvrdi, ze prioritou ufednika pii zpracovani hodnoceni regulace je

konformnost s oficidlnimi pozadavky pro vypracovani RIA — v Ceské republice

6Test byl proveden obdobné jako v kapitole 5.3.1. Hodnota testové statistiky je 3,743,
coz umoziiuje na hladiné signifikance 1%o zamitnout hypotézu o rovnosti prumérnych indexu
RIA2 a RIA3 v obdobi 2008 — 2011.
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maji tyto pozadavky podobu Obecnych zasad pro hodnoceni dopadu regulace
z roku 2007, nové pak z prosince 2011. Z nasi analyzy vyplyva, Zze index pfi
zkoumani plnéni kritérii bez skalovani kvality plnéni je o mnoho vyssi nez pii
analyze pomoci stupnu plnéni kritérii, coz do jisté miry potvrzuje Radaelliho

tvrzeni.

SIGMA (2007) uvadi zpusoby, jak by hodnoceni dopadi regulace nemélo byt
v ramci regulacniho procesu pouzivano. Mimo jiné by nemélo ex post slouzit k
ospravedlnéni regula¢niho rozhodnuti, které jiz bylo uc¢inéno a dale by nemélo
znamenat pouze dalsi administrativni prekazku v rozhodovacim procesu, aniz
by byl obecné chapéan jeho skutecny smysl. Jak ukazuji zavéry naseho zkoumanti,
obé tyto situace v rdmci Geské praxe RIA nastavaji. Castd tloha RIA pouze
jako ospravedlnéni predem vybrané varianty regulace je patrna z podilu RIA,
které plni kritéria tykajici se rozpracovanosti nakladu a pfinosu variant Feseni
(viz tabulky A.9 a A.12). Chapani RIA v Ceské republice jako administrativni
prekazky beze smyslu je potvrzeno vysSe popsanym signifikantnim rozdilem
prumérnych hodnot indexu kvality metod RIA2 a RIA3. Na pouhé formalni
zpracovavani patrné v hodnoceni dopadi regulace v CR upozoriiuje i Staroniové
(2010) a varuje pied ¢astym pouzitim frazi jako ,,opatieni nemé zadné dopady “,
poprt. ,,ocekavané dopady jsou vcelku pozitivni“, které se v ¢eskych RIA, jak po-
tvrdila i nase analyza, vyskytuji prili§ ¢asto na misto fadné kvantifikace (resp.

monetizace) dopadu.

Domnivame se, ze rozdil mezi hodnotami indexu RIA2 a RIA3 analyzovaného
hodnoceni dopadu regulace bude signifikantné zdviset na zpracovateli (tedy
jestli se jednalo o urad predkladatele, externiho zpracovatele, poptipadé jejich
spolupraci). O¢ekdavame zéporny efekt (tj. mensi rozdil mezi indexy signalizujic
skutecné — ne tedy pouze formélni — plnéni hodnocenych kritérii) v pripadé ex-
terniho zpracovatele RIA. Metodou OLS odhadujeme model

deR[AQ?) =a+ 61(109 + Bzdlo + 63(111 + B4€35t +u

Vystup z programu STATA spolu s ptehledem proménnych a diagnostickymi
testy relevantnimi vzhledem k povaze proménnych je ptilozen v ptiloze C. Signi-
fikantni vliv externiho zpracovatele na rozdil mezi indexy RIA 2 a RIA3 byl po-
tvrzen. Koeficient proménné ext ma ocekavané zaporné znaménko znacici nizsi

rozdil mezi indexy kvality metod RIA v ptipadé externiho zpracovani. Byl také
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odhadnut model zahrnujici umélou (binarni) proménnou odréazejici spolupraci
externiho subjektu a uradu na zpracovani RIA. Zde ale nebyl zddny signifi-
kantni efekt na rozdil mezi hodnotami ukazateli RIA2 a RIA3 identifikovan.
Je zajimavé, ze byl identifikovan velmi signifikantni vliv bindrni proménné pro
rok 2010, ktery nese stejné znaménko jako v ptripadé externiho zpracovani. To
ovsem znamena, ze v roce 2010, kdy byl zaznamenan signifikantni pokles kvality
metod RIA, byla prekvapivé identifikovana mensi formalnost plnéni kritérii nez
v pripadé zakladniho roku 2008. Nizké hodnoty indexi RIA1 — RIA4 v kon-
frontaci s vysledkem odhadu modelu napovidaji, ze v roce 2010 byla plnéna
mensi ¢ast hodnocenych kritérii nez v letech jinych, avsak pokud bylo urcité

kritérium vubec plnéno, bylo plnéno relativné kvalitné.

4.3.4 Princip proporcionality

Vyssi kvalita hodnoceni dopadiu regulace u nédkladnych navrhi neni specifickym
pozadavkem pouze pro prostiedi IA v Evropské unii. Také odborna litera-
tura (Baldwin et al. 2010) povazuje zdsadu proporcionality za soucést efek-
tivniho systému hodnoceni dopadt regulace. Jak jsme uvedli dfive, zdroje jsou
v kazdé ekonomice omezené, a proto je relevantni pozadovat hlubsi (a tim i
nakladnéjsi) analyzu u takovych navrhovanych opatfeni, které prindseji vyso-

kou miru oc¢ekdvanych nékladu, které budou muset dotcené subjekty nést.

Prestoze princip proporcionality nebyl v Obecnych zasadach pro hodnoceni
regulace zakotven, vysledky analyzy ukazuji, ze princip byl alespon céstecné
dodrzovan. Zasada proporcionality je po vzoru evropskych Pokynu pro hod-
noceni dopadu v novych Obecnych zasadach hodnoceni dopadu regulace jiz

ukotvena.

Implicitni dodrzovani principu bylo zkouméno jako zavislost hodnoty indexu
kvality metod RIA na pfirozeném logaritmu nékladu uvazované regulace. Ptiro-
zeny logaritmus nakladu je pouzit v zajmu omezeni efektu vybocujicich hodnot.
Duvodem zahrnuti logaritmu nédkladu do zkouméni pritomnosti principu pro-
porcionality ve zpracovani hodnoceni dopadu regulace je domnénka, ze vyssi
mira nakladovosti regulace implicitné motivuje zpracovatele k peclivéjsimu hod-
noceni dopadii spiSe nez vysoka mira prinosu uvazované regulace. Podobny test
zvolil i Cecot et al. (2007). Hodnota nakladu, se kterou v analyze pracujeme,

odpovida souhrnu oc¢ekavanych jednorazovych a ro¢nich nakladu v prvnim roce
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fungovani regulaéni politiky, které byly v RIA identifikovany v piipadé vari-
anty, ktera byla v zavérecné zpravé z hodnoceni dopadu regulace oznacena za

nejvhodnéjsi.

Zvysujici se kvalita metod hodnoceni regulace pii vyssich nakladech néavrhu
regulace je patrna u vsSech zkonstruovanych indexu. Zavislost kvality metod
hodnoceni dopadu regulace na pfirozeném logaritmu nakladu uvazované poli-
tiky je na zakladé ekonometrické analyzy nejsignifikantnéjsi v pripadé kvality
méfené indexem RIA3, tedy ukazatelem, ktery zohlednuje miru plnéni zkou-

manych kritérii na Sestistupnové skale.

Hodnoty koeficientu, standardnich odchylek a p-hodnot ziskanych za pouziti

ekonometrické metody nejmensich ¢tvercu jsou shrnuty v nésledujici tabulce.

Tabulka 4.2: RIAv = o+ Bloge+u;i =1,2,3,4

koeficient st. odchylka p-hodnota

RIA1 0.024 0.013 0.083
RIA2 0.025 0.011 0.039
RIA3 0.032 0.011 0.005
RIA4 0.031 0.011 0.010

Graficky je pak znazornéna zavislost hodnoty indexu kvality metod hodnoceni
dopadu regulace RIA3 na prirozeném logaritmu oc¢ekavanych nakladu, které

regulace prinese, v obrazku 4.3.

Je nutné vyporadat se s relevantni domnénkou, ze regulace s vyssimi ocekavany-
mi néklady bude spiSe pridélena k hodnoceni externim subjektum. Proto byl
zkouman vztah mezi externim zpracovatelem a logaritmem néakladu hodno-
ceného regulacniho opatteni, ktery ma podobu linearniho pravdépodobnostniho
modelu. Nebyl shledan signifikantni vliv ocekavanych nakladu na pravdépodob-

nost zvoleni externiho zpracovatele RIA.
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Obrazek 4.3: Princip proporcionality v ptipadé indexu RIA3
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4.3.5 Model RIA3

Ackoliv byl za pravdépodobné nejvhodnéjsi méritko kvality metod RIA zvolen
index RIA4, bylo z duvodu mozné namitky subjektivity ptitazeni vah kritériim

k hlubsimu zkouméni vybran index RIA3.

Pomoci metody nejmensich ¢tvercu byl odhadnut model
RIA3 = a+ ﬁ1d09 + Bgdlo + ﬁ3d11 + 54€£L’t + ﬁg,lOgC +u

Soubor dat ¢ital 39 pozorovani, nebot u 14 hodnoceni dopadi regulace nebyly
zadné naklady monetizovany. Odhady koeficientu spolu s diagnostickymi testy
modelu jsou k dispozici v priloze C. Odhadem byl identifikovan signifikantni
pozitivni vliv externiho zpracovatele na hodnotu indexu RIA3 (prostfednictvim

odlisného modelu byl zkouman vliv spoluprace mezi ifadem a externim sub-
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jektem, zde ale nebyl signifikatni efekt rozpoznan).

Jiz diskutované implicitni dodrzovani variace na evropsky princip proporciona-
lity bylo v modelu RIA3 potvrzeno, a to na 1% hladiné signifikance. Koeficient

proménné [ogc lze interpretovat nasledovné
RIA3(1000) — RIA3(10) = B5[In(1000) — In(10)] = 0.152

To znamend, ze index (RIA3) kvality hodnoceni dopadu regulaéniho opatieni,
které ma ocekavané ndklady ve vysi 1 mld. K¢ je o 0.152 vyssi nez ukazatel
kvality regulaéni politiky s ndklady 10 mil. K¢ (hodnoty proménné nakladu
byly uvedeny v milionech K¢&). Obecné plati, Ze stondsobné vyssi oc¢ekdvané

naklady regulace znamenaji narust hodnoty indexu RIA3 o 0.152.



Kapitola 5
Zavér

V préaci jsme predstavili koncept hodnoceni dopadu regulace, jeho moznosti
a limity. Ukazali jsme prutez ptistupy k RIA ve svété, poskytli jsme piehled
metod, které jsou v ramci hodnoceni dopadu regulace na zakladé zahrani¢nich
zkusenosti aplikovatelné. RIA nabizi moznost zkvalitnit regulacni politiku, musi
ale byt naplnovany zédkladni zédsady jejiho spravného fungovani. Nutnou podmin-
kou efektivniho fungovani systému hodnoceni dopadu regulace je pochopeni
jeho smyslu zpracovateli RIA. Pokud tato podminka neni naplnéna, pak ma
RIA podobu prazdného naplhovani administrativnich pozadavku a hraje pouze

roli dalsi administrativni prekazky.

Empricka ¢ast prace je prvnim souhrnnym zkoumanim kvality metod RIA zpra-
covanych v letech 2008 - 2011 v Ceské republice. Hlavn{ p¥inos spocivé v poskyt-
nuti zpétné vazby ohledné vyuzivani ekonomickych metod v ramci hodnoceni
dopadu regulace. Zkoumani je postaveno na rigoréznim zakladu statistické a
ekonometrické analyzy. Prokazali jsme, ze v Ceské republice je pozadavek zpra-
covat hodnoceni dopadu regulace k legislativnim navrhum vlady napliovan
spisSe formélné. V pripadé externich zpracovatelu RIA bylo zaznamenano hlubsi

plnéni stanovenych kritérii kvality metod hodnoceni dopadu regulace.

Co se vyvoje kvality metod RIA tyce, byl zaznamenan vyznamny propad kva-
lity v roce 2010. V ostatnich analyzovanych letech (tj. v letech 2008, 2009 a
2011) nebyl prokazéan signifikantni rozdil v kvalité metod RIA. Snizeni kvality
metod hodnoceni dopadu regulace v roce 2010 mohlo byt, a pravdépodobné
také bylo, nasledkem snah ufednické vlady vytlacit hodnoceni dopadu regulace

z regulaéniho procesu v Ceské republice. Ackoliv byl politicky vyvoj v daném
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obdobi unikétni pro Ceskou republiku, lze v dvodnim ¢tyfletém obdobi fun-
govani hodnoceni dopadu regulace spatfovat vyznamné podobnosti tendenci

vyvoje kvality metod RIA v Ceské republice a IA v Evropské unii.

Detekovali jsme také mirné implicitni dodrzovani principu proporcionality v
pifpadé tzv. velkych RIA v Ceské republice, coz je jisté pozitivnim rysem hod-

noceni dopadu regulace v CR v pozorovaném obdobi.

Déle konstatujeme, ze siroké moznosti metod hodnoceni dopadu regulace nejsou
obecné v systému RIA v Ceské republice vyuzivény, piestoze vybrané metody
maji ukotveni v Obecnych zasadach pro hodnoceni dopadu regulace. Analyza
néklada a piinosu neni zpravidla adekvéatné provadéna, od kvantifikace (resp.
monetizace) dopadu je ¢asto bez hlubsiho vysvétleni upousténo. Prestoze je
¢ista soucasna hodnota v Zasadach definovana jako jedno z rozhodovacich
kritérii, bylo toto kritérium bezchybné aplikovano pouze v jediném piipadé.
Naopak uspokojivych vysledku dosahuje uziti metod pro hodnoceni adminis-
trativnich dopadu regulace, kde je pravidelné uzivan standardni nakladovy mo-

del na dobré urovni.

Vyzamnym problematickym mistem je pozice RIA v legislativnim procesu v
analyzovaném obdobi, s ¢imz souvisi i znacné rezervy v rozpracovanosti va-
riant regula¢niho feseni v hodnoceni dopadi regulace v Ceské republice. Ze
zkoumanych RIA je patrné, ze hodnoceni dopadu regulace nasleduje politické
rozhodnuti. Jak jsme ale jiz v praci vysvétlili, RIA muze zcela plnit svoji funkci
pouze v pripadé, pokud politickému rozhodnuti predchézi. Hodnoceni dopadu
regulace v Ceské republice mélo tedy ve znacném procentu zkoumanych RIA
za ukol pouze ospravedlnit jiz zvolenou variantu regulacniho zasahu a naplnit
formalni pozadavek na zpracovani hodnoceni dopadu regulace k legislativnimu

navrhu.
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Priloha A

Indexy RIA

Tabulka A.1: Prumérné hodnoty indexu RIA1 - RIA4

| | 2008 - 2011 2008 2009 2010 2011
RIA1 primér 0.548 0.586 0.587 0.395 0.630
rozptyl 0.038 0.037  0.029 0.040 0.020
RIA2 primeér 0.559 0.598 0.597 0.410 0.613
rozptyl 0.032 0.028 0.020 0.033 0.024
RIA3  primeér 0.432 0.466 0.476 0.318 0.463
rozptyl 0.029 0.032 0.019 0.024 0.032
RIA4  primér 0.458 0.485 0.503 0.346 0.493
rozptyl 0.032 0.034 0.021 0.032 0.033




A. Indexy RIA [l

Tabulka A.2: Piehled hodnocenych RIA za rok 2008

| ¢ j. OVA | NAZEV PREDKLADATEL
998/08 | Navrh zdkona o s¢iténi lidu, domt a bytu v roce CSU
2011
1049/08 | Navrh zdkona, kterym se zruSuje zdkon ¢. MPO

72/2000 Sb., o investi¢nich pobidkéch a o zméné
nékterych zakonu, ve znéni pozdéjsich predpisu

1066/08 | Vécny zameér zdkona o dohledu nad finanénim MF
trhem
1094/08 | Navrh zékona, kterym se méni zdkon ¢. 22/1977 MPO

Sh., o technickych pozadavcich na vyrobky a o
zméné a doplnéni nékterych zakonu, ve znéni
pozdéjsich predpist, a zakon ¢. 505/1990 Sb., o
metrologii, ve znéni pozdéjsich predpisu

1193/08 | Navrh zakona , kterym se méni zakon C¢. UVCR
130/2002 Sb., o podpofe vyzkumu a vyvoje z
vefejnych prostiedku a o zméné nékterych sou-
visejicich zakonu, ve znéni pozdéjsich predpisu

1203/08 | Navrh nafizeni vlady , kterym se méni nafizeni MZE
vlady ¢. 205/2004 Sb., kterym se v ramci
spolecné organizace trhu s mlékem a mlécnymi
vyrobky stanovi blizsi podminky poskytovani
podpory a narodni podpory spotieby mléka a
mléénych vyrobku zéky, ktefi plni povinnou
skolni dochazku ve skoldch zatazenych do sité
skol, ve znéni pozdéjsich predpisu

1236/08 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon ¢. MZP
334/1992 Sh., o ochrané zemédélského pudniho
fondu, ve znéni pozdéjsich predpisu

1433/08 | Navrh novely zakona ¢. 13/1997 Sb., o po- MD
zemnich komunikacich

1470/08 | Navrh zédkona o volném pohybu sluzeb MPO

1501/08 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon C¢. MPSV

108/2006 Sb., o sociédlnich sluzbach, ve znéni
pozdéjsich predpisu

1538/08 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon C¢. MZP
185/2001 Sb., o odpadech a o zméné nékterych
dalgich zakonu, ve znéni pozdéjsich predpisu

1691/08 | Navrh vécného zdmeéru zdkona o pamatkovém MK
fondu
1810/08 | Navrh zédkona, kterym se méni zdkon ¢. 72/2000 MPO

Sb., o investicnich pobidkach a o zméné
nékterych zakonu, ve znéni pozdéjsich predpisu
a zdkon ¢. 435/2004 Sb., o zaméstanosti, ve
znéni pozdéjsich predpisu

1976/08 | Navrh  zdkona o  generdlni  inspekci MV
bezpecnostnich sboru a o zméné souvisejicich
zakonu
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Tabulka A.3: Prehled hodnocenych RIA za rok 2009

| ¢ j. OVA | NAZEV PREDKLADATEL

32,/09

Navrh zédkona o mediaci v netrestnich vécech a
o zméné nékterych zakonu

MS

36/09

Néavrh =zdkona, kterym se méni zakon C.
123/1998 Sb., o pravu na informace o zivotnim
prostiedi, ve znéni pozdéjsich predpisu a zakon
¢. 200/1994 Sb., o zeméméfictvi a o zméné a
doplnéni nékterych zdkonu souvisejicich s jeho
zavedenim, ve znéni pozdéjsich predpisu

MZP + MV

283/09

Névrh =zdkona, kterym se méni zakon Cc.
137/2006 Sb., o verejnych zakazkach, ve znéni
pozdéjsich predpisu

MMR

366/09

Névrh zékona, kterym se méni zédkon ¢. 58/1995
Sb., o pojistovani a financovdni vyvozu se
statni podporou a o doplnéni zdkona ¢.166,/1993
Sh., o Nejvyssim kontrolnim uradu, ve znéni
pozdéjsich predpisu

MPO

423/09

Navrh zdkona o audiovizudlnich sluzbach na
vyzadani a o zméné nékterych zakonu

MK

460,09

Néavrh vécného zaméru zakona o provozovani
sazkovych a jinych podobnych her a zakona o
zméné nékterych souvisejicich zakontu

MF

501,09

Névrh zdkona, kterym se méni zakon C¢.
254/2001 Sb., o vodach a o zméné nékterych
zakont, ve znéni pozdéjsich predpistu, a zakon
¢. 200/1990, o prestupcich, ve znéni pozdéjsich
predpisu

MZE + MZP

587/09

Navrh zédkona o podpore rodin s détmi a o
zméné nékterych zakonu

MPSV

1366,09

Névrh zakona, kterym se méni nékteré zakony v
souvislosti se snizovanim administrativni zatéze
podnikatelu

MPO

1621/09

Névrh zdkona, kterym se méni zakon ¢.
127/2005 Sb., o elektronickych komunikacich
a o zméné nékterych souvisejicich zdkonu, ve

VVVVV

zakony

MPO

174009

Navrh zékona o vefejnych sluzbach v preprave
cestujicich a o zméné dalsich zakonu

MD

1851/09

Navrh zakona, kterym se méni zdkon ¢.
549/1991 Sb., o soudnich poplatcich, ve znéni
pozdéjsich predpisu

MS + MF
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Tabulka A.4: Piehled hodnocenych RIA za rok 2010

| ¢ j. OVA | NAZEV PREDKLADATEL
41/10 | Navrh zdkona o spotfebitelském dvéru a o MPO
zméné nékterych zakonu
284/10 | Navrh vécného zdméru zakona o Agentufe pro MLP
socialni zaclenovani
461/10 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon ¢. 40/1964 MPO

Sb., obcansky zakonik, ve znéni pozdéjsich
) )
predpisu, a dalsi souvisejici zakony

481/10 | Navrh vécného zameéru pravni upravy Sbirky MV
zakonu a mezinarodnich smluv a elektronické
tvorby pravnich predpisu

595/10 | Névrh vécného zdméru zékona o Statnim fondu MPO
povinnych zasob ropy

754/10 | Néavrh zdkona, kterym se méni zdkon ©¢. MF
284/2009 Sh., o platebnim styku, a nékteré dalsi
zakony

886/10 | Navrh zdkona, kterym se méni nékteré zakony MPSV

v souvislosti s tuspornymi opatfenimi v
pusobnosti MPSV

897/10 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon C¢. MPSV
236/1995 Sh., o platu a dalsich nélezitostech
spojenych s vykonem funkce predstavitelu
statni moci a nékterych statnich organu a
soudcu a poslancu Evropského parlamentu, ve
znéni pozdéjsich predpisu, a zdkon ¢. 201/1997
Sb., o platu a nékterych dalsich nélezitostech
statnich zastupcu a o zméné a doplnéni
zékona ¢. 143/1992 Sb., o platu a odméné
za pracovni pohotovost v rozpocCtovych a v
nékterych dalsich organizacich a organech, ve
znéni pozdéjsich predpisu, ve znéni pozdéjsich
predpisu

905/10 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon C¢. MF
586/1992 Sb., o danich z prijmu, ve znéni
pozdéjsich predpistu, a nékteré dalsi zakony

1126/10 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon C¢. MF
189/2004 Sb., o kolektivnim investovani, ve
znéni pozdéjsich predpisu, a nékteré dalsi
zakony

1163/10 | Navrh zakona, kterym se méni zékon ¢. 86,/2002 MZP
Sb., o o chrané ovzdusi a o zméné nékterych
dalgich zakonu, ve znéni pozdéjsich predpisu, a
zékon ¢. 353/2003 Sb., o spotiebnich danich, ve
znéni pozdéjsich predpisu

1293/10 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon C¢. MS
125/2008 Sb., o preméndch obchodnich
spolecnosti a druzstev, ve znéni pozdéjsich
predpisu, a dalsi souvisejici zakony
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Tabulka A.5: Piehled hodnocenych RIA za rok 2011

| ¢ j. OVA | NAZEV PREDKLADATEL

28/11 Navrh zakona, kterym se méni zdkon ¢. MPO
127/2005 Sb., zékon o elektronickych komuni-
kacich, ve znéni pozdéjsich predpisu a dalsi sou-
visejici zakony

99/11 | Navrh zdkona o ochrané ovzdusi a o zméné MZP
nékterych dalsich zédkont
117/11 | Navrh zdkona, kterym se méni zakon ¢. 48/1997 MZ

Sh., o vefejném zdravotnim pojisténi a o zméné
a doplnéni nékterych souvisejicich zdkonu

308/11 | Névrh zdkona o Celni spravé Ceské republiky a MF
zékona, kterym se méni nékteré zékony v sou-
vislosti s pFijetim zdkona o Celni spravé Ceské
republiky

464/11 | Navrh zdkona, kterym se méni zakon C¢. MMR
137/2006 Sh., o verejnych zakazkach, ve znéni
pozdéjsich predpisu

495/11 | Navrh vécného zameéru zékona o sluzbach péce | MPSV + MSMT
o déti

686/11 | Navrh zakona, kterym se méni zékon ¢. 72/2000 MPO
Sb., o investicnich pobidkdch a o zméné
nékterych zakonu, ve znéni pozdéjsich predpist,
a dalsi souvisejici zdkony

708/11 | Névrh vécného zadméru zdkona o ufednicich a MV
zameéstnancich verejné spravy a o vzdélavani ve
verejné sprave

1002/11 | Navrh zdkona, kterym se méni zdkon C¢. MPSV
359/1999 Sb., o socidlné-pravni ochrané déti, ve
znéni pozdéjsich predpisu, a nékteré dalsi sou-
visejici zakony

1106/11 | Navrh vécného zameéru zakona o katastru ne- MZE
movitosti
1135/11 | Zékon o majetkovém vyrovnani s cirkvemi a MK

nabozenskymi spole¢nostmi
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Tabulka A.6: RIA1: Kritéria hodnoceni RIA

Al
A2
A3
A4
A5
A6
AT
A8
A9
A10
All
A12
A13
Al4
A15

Uvedeno, ze néklady existuji

Kvantifikovany alespon nékteré naklady

Monetizované alespon nékteré naklady

Uveden bodovy ¢i intervalovy odhad celkovych nakladu
Uvedeno, ze piinosy existuji

Kvantifikovany alespon nékteré prinosy

Monetizovany alespon nékteré prinosy

Uveden bodovy ¢i intervalovy odhad celkovych prinosu
Kalkulace ¢istych piinostu nebo nékladové efektivnosti
Zvézena alespon jedna varianta

Kvantifikace nédkladi variant

Monetizace nakladu variant

Kvantifikace piinosu variant

Monetizace prinosu variant

Kalkulace cistych pfinosi nebo nékladové efektivnosti variant

Zdroj: Cecot et al. (2007)
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A. Indexy RIA XV

Tabulka A.15: Kritéria a jejich vahy pro konstrukci indexu RIA4

Kritérium Vaha
D1 Kvalitativni hodnoceni nakladu
D2 Kvantifikace nakladu
D3 Monetizace nakladu
D4 Monetizace nakladu
D5 Kvalitativni hodnoceni prinosu
D6 Kvantifikace prinosu
D7 Monetizace piinosu
D8 Uveden bodovy ¢i intervalovy odhad celkovych ptinosu
D9 Kalkulace cistych ptinosi nebo nékladové efektivnosti
D10 Rozpracovanost variant
D11 Kvantifikace nakladu variant
D12 Monetizace nakladu variant
D13 Kvantifikace piinosu variant
D14 Monetizace prinosu variant
D15 Kalkulace cistych ptinosu nebo nékladové efektivnosti variant

D16 Specifikace postupu vypoctu dopadu

D17 Vyéisleny administrativni dopady

D18 Zhodnoceny dopady na verejné rozpocty

D19 Casové etapizace dopadi

D20 Zdroje financovani dopadi na vefejné rozpocty
D21 Zhodnoceny dopady na podnikatele

D22 Zhodnoceny dopady na spotfebitele /obcany
D23 Specifikace metody RIA

D24 Zdroje dat

D25 Stanovisko k aspektu nepfesnosti a nejistoty

H R FEF NN WWWWWEREs s R&sOEOLOT oot Ot ot ot




A. Indexy RIA XVI
Tabulka A.16: Nulova hypotéza: Prumérné hodnoty se rovnaji
| RIA1 RIA2 RIA3 RIA4 |
0.0096 -0.0002 0.0106 0.0184
2008 T =0,014 T =-0,012 T =0,179 T = 0,300
X to,05,27 = 1,703 to,05,27 = 1,703 to,05,27 = 1,703 to,05,27 = 1,703
2009 | NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA
a=10% a=10% a=10% a=10%
-0.1908 -0.1876 -0.1482 -0.1388
2008 T =-2,521 T =-2,782 T =-2,287 T =-1,989
X || toores = 2,485 to,01,25 to,025,25 = 2,060 to,05,25 = 1,708
2010 ZAMITNUTA ZAMITNUTA ZAMITNUTA ZAMITNUTA
a=2% a=2% a=5% a=10%
0.0446 0.0149 -0.0028 0.0083
2008 T = 0,6435 T = 0,228 T =-0,032 T =0,110
X || tooses = 1,714 to05,23 = 1,714 to0523 = 1,714 to,0523 = 1,714
2011 | NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA
a=10% a=10% a=10% a=10%
-0.1918 -0.1870 -0.1587 -0.1572
2009 T =-2,742 T =-3,054 T =-2,861 T = -2,567
x || toor26 = 2,479 to,005,26 = 2,779 t0,005,26 = 2,779 to01,26 = 2,479
2010 ZAMITNUTA ZAMITNUTA ZAMITNUTA ZAMITNUTA
a=2% a=1% a = 1% a = 2%
0.0436 0.0156 -0.0134 -0.0101
2009 T = 0,695 T = 0,027 T =-0,215 T =-0,157
X || tooses = 1,711 to,05,24 = 1,711 to,05,24 = 1,711 to,05,24 = 1,711
2011 | NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA NEZAMITNUTA
a=10% a=10% a=10% a=10%
0.2354 0.2025 0.1454 0.1471
2010 T = 3,262 T = 2,902 T = 2122 T = 1,999
X | to00522 = 2,819 t0,005,29 = 2,819 to,025,22 = 2,074 toos,22 = 1,717
2011 ZAMITNUTA ZAMITNUTA ZAMITNUTA ZAMITNUTA
a=1% a=1% a=5% a=10%




Priloha B

Princip proporcionality

Obréazek B.1: RIA1 - princip proporcionality
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XVIII

Obrazek B.2: RIA2 - princip proporcionality

Princip proporcionality RIA2
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Obréazek B.3: RIA4 - princip proporcionality
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Ptiloha C

Komplexni modely

Tabulka C.1: Ptehled a popis proménnych

Proménna Popis Poznamka

d09 1, pokud byla RIA zpracovana v roce 2009 binarni

d10 1, pokud byla RIA zpracovéna v roce 2010 binarni

di1 1, pokud byla RIA zpracovana v roce 2011 binarni

ext 1, pokud byla RIA zpracovana externim subjektem binarni

spolu 1, pokud byla RIA zpracovana za spoluprace s externim  binarni
subjektem

urad 1, pokud byla RIA zpracovéna tradem ptredkladatele  bindrni

c Identifikované néklady opatfeni v RIA (v mil. K¢)

logc Prirozeny logaritmus proménné c

RIA1 Hodnota indexu RIA1

RIA2 Hodnota indexu RIA2

RIA3 Hodnota indexu RIA3

RIA4 Hodnota indexu RIA4

difRTIA23  difRIA23 = RIA2 - RIA3
EU 1, pokud je opatteni adaptaci na pravo EU binarni
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Formalnost pinéni kritérii

Normal F[(re3-m)/s]
0.50 0.75 1.00
1 1 1

0.25
I

0.00
I

Obrazek C.1: Model difRIA23 - normalita rezidui

Tabulka C.2: Zavisla proménna: difRIA23

Proménna Koeficient
(st. odchylka)

d09 0.001
(0.018)

d10 -0.045*
(0.019)

d11 0.013
(0.020)

ext -0.042*
(0.020)

Intercept 0.141**
(0.014)

N 53

R? 0.225

F (148 3.484

T T T
0.25 0.50 0.75
Empirical P[i] = i/(N+1)
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Tabulka C.3: Model difRIA23 - test heteroskedasticity

Breusch-Paganiiv test heteroskedasticity
Hy: Rozptyl je konstantni
chi2(1) = 0.61
p-hodnota = 0.4359

Model RIA3

Tabulka C.4: Zavisla proménna: RIA3

Proménna Koeficient
(st. odchylka)

d09 0.048
(0.050)
d10 -0.070
(0.062)
d11 0.036
(0.055)
ext 0.153**
(0.051)
logc 0.033**
(0.011)
Intercept 0.254**
(0.073)
N 39
R? 0.429

F (5.3 4.967
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Obrazek C.2: Model RIA3 - normalita rezidui

Normal F[(res3-m)/s]
0.50 0.75 1.00
1 1 1

0.25
|

0.00
|

T
0.50 0.75 1.00
Empirical P[i] = i/(N+1)

Tabulka C.5: Model RIA3 - test heteroskedasticity

Breusch-Pagantuv test heteroskedasticity
Hy: Rozptyl je konstantni
chi2(1) = 0.03
p-hodnota = 0.8726
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