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1. ÚVOD

Předkládaný materiál „Strategie snižování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže“ (dále jen „Strategie“) byl připraven na základě usnesení vlády ze dne 30. května 2007 č. 596 o Programových cílech vlády do roku 2010. Představuje výstup k cíli vlády č. 07.01 Vláda bude důsledně usilovat o snižování nadbytečných regulací a byrokratické zátěže.

Strategie reaguje na obecnou kritiku regulačního prostředí, upozorňující na nepřehlednost, složitost a přemíru platné regulace. Cílem Strategie je provést zhodnocení stavu regulace v ČR, upozornit na sporné otázky a problematické oblasti a navrhnout opatření, vedoucí k odstraňování identifikovaných problémů. Záměrem je snížit existující nadbytečnou regulaci a byrokracii zatěžující veřejnost a zjednodušit a zpřehlednit současné regulační prostředí ČR. 

Regulace je nezbytnou součástí moderní společnosti, ale právě proto musí splňovat nejvyšší nároky. Musí reagovat na rychlý vývoj společnosti, měnící se ekonomické, technické a sociální podmínky a světové trendy jakými jsou globalizace a vytváření multikulturní společnosti. Zároveň musí poskytovat stabilní základ pro chování a rozhodování subjektů. Tyto požadavky se promítají do nároků na kvalitu regulace a na volbu regulačních prostředků. Regulace, která nám zajišťuje přiměřenou ochranu a dodržování našich práv představuje rovněž významnou byrokratickou zátěž pro ekonomiku. OECD již v roce 1997 uvedla: „Dnes jsou náklady regulace ty nejméně kontrolované a nejméně vypočitatelné mezi vládními náklady. Mnoho vlád nemá ani ponětí kolik národního bohatství je stojí regulace.“ 

V březnu 2007 vydala SIGMA „Zprávu o kapacitách regulatorního řízení České republiky“
. Ze zprávy vyplynula pro ČR tato doporučení:

· Umožnit rozvoj nástrojů pro lepší regulaci poskytnutím jasné politické podpory pro realizaci vládní strategie zlepšování regulace;

· Za tímto účelem dále jmenovat člena vlády odpovědného za dosažení cílů této vládní strategie v rámci předem odsouhlaseného časového rámce;

· Pro systematické prosazování "lepší regulace" ustavit vládní výbor nebo radu na vysoké úrovni složenou z vrcholných představitelů nejvyššího vedení ministerstev a ostatních ústředních správních úřadů, kteří budou odpovědni za prosazování a rozvoj vládní politiky pro zlepšování procesu tvorby regulace v rámci jednotlivých resortů;

· Současně rozvíjet v rámci ústřední státní správy odpovídající kapacity nutné ke zkvalitnění procesu tvorby regulace a využívat vhodné nástroje zlepšování regulace a obdobné postupy rozšiřovat a prosazovat také pro tvorbu právních předpisů ze strany např. sektorových regulátorů nebo na úrovni územních samospráv.

2. shrnutí

Regulace je základním prostředkem státu sloužícím k zajištění veřejných zájmů a jejich ochrany. Regulaci představují právní předpisy, které stanovují pravidla chování, ve státě uznaná za právně závazná, jejichž dodržování je vynutitelné veřejnou mocí. V současnosti můžeme v České republice napočítat na 19 000 platných právních předpisů, z toho přibližně 2 000 zákonů – zákonů, pomocí nichž vláda a zákonodárci ovlivňují chování jednotlivců nebo skupin, a jejichž existence je tedy považována za nezbytnou.

Je tomu skutečně tak?

Ukazuje se, že nikoliv. A výsledky výzkumu veřejného mínění na téma Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR to potvrzují. Problémové oblasti, na něž Strategie ukázala, naznačují, že současná regulace neodpovídá principům kvalitní regulace, jimiž jsou proporcionalita, odpovědnost, konzistence, transparentnost a cílenost, a rozhodně ji nelze v celém rozsahu označit za nezbytnou. Naopak na základě těchto principů Strategie pojmenovává nově projevy nekvalitní a nadbytečné regulace typické pro české regulační prostředí. Také v oblasti byrokratické zátěže Strategie definuje typické náklady spojené s plněním regulace, jakými jsou vedle nákladů na plnění informačních povinností např. náklady z prodlení nebo iritující náklady. Byrokratickou zátěž představuje totiž nejen dosud sledovaná administrativní zátěž, tj. náklady na plnění informačních povinností stanovených právní regulací, ale také další náklady spojené s realizací práva. Strategie definuje nadbytečnou byrokratickou zátěž, kterou představují jak povinnosti vyplývající z regulace, tak i zátěž vyplývající z chybné nebo nevhodné aplikace regulace. 

Jak toho dosáhnout?

Návrhová část Strategie nabízí řadu opatření vedoucích ke zjednodušení regulace a odstranění nadbytečné regulace a byrokratické zátěže. Mezi tři hlavní oblasti zjednodušování regulace lze zařadit konsolidaci, deregulaci a racionalizaci regulace, doplněné o sledování vývoje názorů veřejnosti na regulaci, které poskytnou řadu využitelných informací pro další aktivity v této oblasti. Také pro odstranění nadbytečné regulace existuje řada metod, které byly již s úspěchem vyzkoušeny v zahraničí, a některé i u nás. K těm patří Standardní nákladový model, použitý pro měření administrativní zátěže podnikatelů. Jeho jednodušší variantou je tzv. Quick Scan, naopak ke komplexním metodám patří cestovní mapa, která např. s občanem prochází ony klikaté cestičky vedoucí k úřednímu rozhodnutí. Strategie tak obsahuje nabídku řady nástrojů a metod, ze kterých si mohou ministerstva a další ústřední správní úřady zvolit ta, která budou považovat pro oblast řešených vztahů za nejvhodnější. Strategie řeší rovněž otázku koordinace a finančního zajištění realizace budoucích projektů.

Snižování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže velmi úzce souvisí se záměrem strategického projektu provedení procesních auditů agend veřejné správy. Návrhy opatření obsažené ve Strategii lze vhodně kombinovat s výstupy projektu provedení procesních auditů agend veřejné správy, zejména pak v rámci etapy re-engineeringu a re-designu veřejné správy, a dosáhnout tak synergického efektu na základě doplňkovosti výstupů projektů.  

Pro vytvoření koordinovaného postupu bude vládě předložen Akční plán snižování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže v České republice pro období 2009 – 2013, obsahující harmonogram individuálních nebo společných projektů pro uvedené období.

3. analýza současného stavu

Kapitola věnující se analýze současného stavu regulace je rozdělena na dvě části. V první je popsán současný stav regulačního prostředí, konkrétně je zhodnocena kvalita platných zákonů, nařízení vlády a vyhlášek a pozornost je věnována problémům spojeným s uplatňováním existující regulace. Druhá část se zaměřuje na hodnocení byrokratické zátěže. Závěry obou témat jsou shrnuty ve SWOT analýze. Předmětem hodnocení není proces přípravy regulace.

pojem regulace

Regulace je základním prostředkem státu sloužícím k zajištění veřejných zájmů a jejich ochrany. Slouží především k ochraně hodnot jakými jsou zdraví, bezpečnost, životní prostředí, veřejný pořádek, ale i volný obchod a konkurence. Představuje soubor nástrojů, pomocí nichž vláda a zákonodárci ovlivňují chování jednotlivců nebo skupin, a její existence je tedy považována za nezbytnou.
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3.1. HODNOCENÍ REGULACE v čr 

Kvalita právního řádu je v ČR dlouhodobě hodnocena jako jeden z nezávažnějších institucionálních problémů. Za jeden z klíčových problémů na úrovni státní správy je označena také ve strategii Efektivní veřejná správa a přátelské veřejné služby (Smart Administration).
 

Míra a kvalita regulace v ČR je v mezinárodním srovnání hodnocena jako nepříliš uspokojivá, jak vyplývá např. z hodnocení Světové banky. Součástí hodnocení je rovněž nízká míra konzistence a předvídatelnosti výkladu regulace, nedostatečná transparentnost rozhodování veřejné správy a s tím související riziko korupce a nedodržování zákonů. Časté změny regulace vedou k nestabilitě, právní nejistotě a v důsledku toho i k poklesu úcty k právu, jeho nedodržování a ke snížení efektivity jeho vymáhání. Za tohoto stavu lze obtížně sledovat naplňování regulace v praxi a získávat zpětnou vazbu o jejích dopadech. Současná podoba regulace zatěžuje občany, podnikatelský sektor a další skupiny. Nelze se proto divit vyjádření jejich nespokojenosti i volání po změně. 

V průzkumu veřejného mínění provedeném společností SC&C pod názvem „Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR“
 vyjádřilo spokojenost s právním prostředím pouhých 8–13 % všech dotázaných občanů ČR. Naopak nespokojenost výslovně vyjádřilo mezi 46–51 % dotázaných (viz Graf 1). Za spravedlivé považuje regulaci pouze 11–13 % dotázaných a pouze okolo 15 % dotázaných právnímu systému v ČR plně důvěřuje.

Za alarmující lze označit, že celková spokojenost s právním řádem v ČR je mezi běžnou i komplikovanou populací
, mezi kterými bylo provedeno šetření, na podprůměrné úrovni. Průměrné hodnocení na škále 1-5 dosáhlo hodnot 2,4; resp. 2,5 (viz Tabulka 1). Jak bylo zjištěno v kvalitativním průzkumu, lidé sice vnímají odděleně obsah regulace a samotný výkon svých práv a povinností, ovšem v obou případech vnímají regulaci v negativním smyslu slova. Hlavní důvod v případě obsahu regulace je především „nečitelnost“ pro obyčejné lidi (složitá orientace, nepřehlednost, nesrozumitelnost atd.). V případě aplikace regulace pak považují „výkon práva“ za nespravedlivý a celému systému obecně důvěřuje pouze okolo 15 % lidí. Do tohoto přístupu se zcela jistě promítají negativní zkušenosti a komplikace se kterými se občané ČR běžně setkávají při řešení životních situací (dlouhá čekací doba na vyřízení, příliš mnoho papírování, neochota úředníků apod.). 

Tento dojem potvrzují i výsledky iniciativy Věnujte 10 minut pro zlepšení právního prostředí v ČR (dále jen Iniciativa) určené občanům, podnikatelům, zástupcům NNO a dalším subjektům pro upozornění na nedostatky právních předpisů a pro podněty na zlepšení stavu současné regulace. Z podnětů vyplývá, že za největší problém českého právního prostředí považují respondenti jeho nespravedlnost, zbytečnou administrativní zátěž, kterou přinášejí některé předpisy a také neefektivitu zákonů (viz Graf 7). Dále je zde často skloňována složitá formulace regulace a špatná komunikace mezi jednotlivými úřady, která vede k nejednotnosti jejich kroků. V několika případech pak pisatelé upozornili na mezery v zákonech či na neexistenci potřebných předpisů, na to, že předpisy jsou koncipovány tak, že je velmi těžké až nemožné je dodržet, že si odporují, jsou velmi často novelizovány a nedají se v plném znění snadno vyhledat. Častou součástí podnětů byla také stížnost ne na zákon samotný, ale na jeho nefunkčnost kvůli špatné práci úředníků, korupci či zdlouhavému vyřizování. 

Z výzkumu SC&C rovněž vyplynulo, že lidé v ČR se ve 3/4 případů domnívají, že zdejší právní systém potřebuje výraznější zlepšení. Náročnost regulace je dále umocněna komplikovaností, nepřehledností a nesrozumitelností některých právních předpisů, jejich ohromným množstvím, nesystémovostí, rozporností, častými legislativními změnami apod. Tyto údaje potvrzuje i výzkum spokojenosti se současným stavem v oblasti právního prostředí, fungování úřadů, účasti občanů na rozhodování a korupci v ČR provedený CVVM (viz Graf 3). Od roku 2004 je v oblasti právního prostředí vidět pomalu rostoucí trend; v roce 2003 vyjádřilo spokojenost 10 % lidí a v roce 2007 již 16 % lidí. Nespokojenost s fungováním úřadů roste z 33 % v roce 2003 na 37 % v roce 2007 (viz Tabulka 2).

3.1.1. Problémové oblasti

Tato kapitola obsahuje rozpracování obecné kritiky regulačního prostředí do několika následujících oblastí. 

Nepotřebnost a nepřiměřenost 

Občané mají pocit, že stát reguluje příliš, že existuje příliš velké množství předpisů a že způsob a rozsah regulace je nepřiměřený. Regulaci jako takovou ovšem neodmítají, naopak schvalují její potřebnost a nutnost např. v oblasti dopravy a ochrany spotřebitele. 
 

Tento pocit harmonizuje i s Nálezem Ústavního soudu, v němž pro oblast střetů základních práv či svobod s veřejným zájmem, resp. jinými základními právy či svobodami, konstatoval, že: „….je třeba posuzovat účel (cíl) takového zásahu ve vztahu k použitým prostředkům, přičemž měřítkem pro toto posouzení je zásada proporcionality (přiměřenosti v širším smyslu), jež může být také nazývána zákazem nadměrnosti zásahů do práv a svobod. Tato obecná zásada zahrnuje tři kriteria posuzování přípustnosti zásahu. Prvním z nich je princip způsobilosti naplnění účelu (nebo také vhodnosti), dle něhož musí být příslušné opatření vůbec schopno dosáhnout zamýšleného cíle, jímž je ochrana jiného základního práva nebo veřejného statku. Dále se pak jedná o princip potřebnosti, dle něhož je povoleno použití pouze nejšetrnějšího – ve vztahu k dotčeným základním právům a svobodám – z více možných prostředků. Třetím principem je princip přiměřenosti (v užším smyslu), dle kterého újma na základním právu nesmí být nepřiměřená ve vztahu k zamýšlenému cíli, tj. opatření omezující základní lidská práva a svobody nesmějí, jde-li o kolizi základního práva či svobody s veřejným zájmem, svými negativními důsledky přesahovat pozitiva, která představuje veřejný zájem na těchto opatřeních“.
 

Způsobem řešení společenských problémů obvykle bývá přijetí nové regulace, přestože by jiný - nelegislativní - způsob řešení mohl být v některých případech efektivnější. Jistou změnu tohoto zažitého schématu přináší nedávné zavedení povinnosti provádět hodnocení dopadu regulace (RIA), které předpokládá hledání variantních řešení, a to i nelegislativní podoby. Dosavadní legislativní činnost ale ukazuje přeceňování nebo spíše mylné chápání úlohy zákona jako prostředku, který je schopen organizovat celý společenský život. 

Výsledkem tohoto přístupu je zhruba 19 000 platných právních předpisů v ČR, z toho přibližně 2 000 zákonů. Jen od roku 1993 do roku 2007 bylo v ČR přijato přes 5 000 zákonů, nařízení vlády a vyhlášek, z nichž bylo již na 1 500 zrušeno. V současnosti je platných na 3 400 těchto právních předpisů, přijatých jen za posledních 15 let. Uvedená čísla ukazují nejenom na rozsáhlost a obsažnost regulačního prostředí, ale i na nekoncepčnost jeho tvorby vedoucí k častým novelizacím.

S nadměrnou regulací je spojen další negativní jev, jímž je korupce. Adresáti regulace jsou zahlceni množstvím různých požadavků, které málokdy mohou splnit bezchybně a úplně, což může vést k rezignaci na naplňování regulace nebo ke snahám ji obcházet. Regulace mnohdy nezohledňuje pozici některých subjektů ve společnosti a rozdílnou míru dopadu jejich činnosti a rovněž jejich možnosti vyrovnat se s regulací.
 

nestabilita, nekonzistence a nepředvídatelnost

Regulace je nestabilní,
 nadměrně složitá a roztříštěná, některá ustanovení si vzájemně odporují, některá jsou duplicitní,
 dochází k častým změnám a novelizacím,
 někdy dokonce ještě předtím, než regulace vstoupí v účinnost.
 Tyto nedostatky regulace vedou k tendencím povinných osob regulaci obcházet a rozšiřují příležitosti pro korupční jednání. To může být způsobeno i tím, že při přípravě regulace nejsou vzaty v úvahu existující nebo plánované regulace – národního, unijního nebo mezinárodního původu. Jestliže je regulace přijímána nekonzistentně,
 zpravidla dojde k opomenutí některé důležité otázky, což vede k dalším novelizacím, změnám a opravám. 

Jak vyplývá z provedeného výzkumu, 3 z 5 občanů se domnívají, že se zákony mění až příliš často. Lidé jsou nespokojeni zejména s tím, že zákony jsou často přijímány v „nekvalitní“ podobě a je nutné následně přijmout další, které ty původní opravují. Tím se regulace stává čím dál méně přehlednou a i když je možné se s ní v aktuálním znění seznámit v elektronické podobě, vyžaduje to stálou pozornost a přizpůsobování. Z výzkumu vyplývá, že lidé se seznamují pouze s tou částí právního předpisu, která se jich bezprostředně dotýká. Zároveň se cítí závislí na úřadech a úřednících. Úředníky přitom považují za nekompetentní, zejména pro neznalost právních předpisů, podle kterých mají postupovat, a pro nedostatečnou odpovědnost za vydávaná rozhodnutí. V souvislosti s tím často uvádějí, že neví na koho se obrátit při řešení svých životních situací a že od úřadů v různých městech dostávají rozdílné informace a pokyny jak postupovat a jaké podklady předložit v dané věci.

Uvádějí, že mnohdy předem rezignují na to, aby se s regulací seznámili, protože předpokládají, že nebude mít dlouhé trvání a ve velmi krátké době bude změněna. Nelze proto vůbec hovořit o možnosti předvídat jaké rozhodnutí může občan očekávat v případě, že bude postupovat podle zákona a jeden ze základních prvků právního státu – předvídatelnost – tak není naplněn.
 

Nález Ústavního soudu PI. ÚS 77/06 navíc konstatuje, že „Požadavek předvídatelnosti zákona jako součást principu právního státu přestává být naplňován v okamžiku, kdy novelizace zákona je součástí jiného zákona ve formálním smyslu, jehož obsah s novelizovaným zákonem nijak nesouvisí. Orientace adresáta právní normy v právním řádu se tak bez použití přístrojů informačních technologií stává zcela nemožnou. Přitom je zřejmé, že bez možnosti používání těchto systémů se dnes již v právním řádu České republiky nelze vyznat, a tak se problematizuje uplatnění obecné zásady právní, podle které neznalost zákona neomlouvá. Právo se tak stává pro své adresáty zcela nepředvídatelné. Zmíněná zásada je sice nutnou podmínkou efektivity každého systému platného práva, nelze ji však vykládat pouze k tíži adresátů práva, nýbrž též jako závazek veřejné moci vůbec učinit právo poznatelným, protože jen takovým právem se lze řídit. Souvisejícím problémem je také prospektivnost práva, neboť řídit se jím mohu jen v budoucím konání…. Zákon ve formálním smyslu nelze v materiálním právním státu chápat jako pouhý nosič nejrůznějších změn prováděných napříč právním řádem. Materiálně nazíraný právní stát naopak vyžaduje, aby zákon byl jak z hlediska formy, tak co do obsahu předvídatelným konzistentním pramenem práva.“

Nepřehlednost a nesrozumitelnost

Srozumitelnost regulace je dána jazykovou stránkou regulace, formálním utříděním i rozsahem regulace. Souvisí s požadavkem logické přesnosti vyjadřování, jednoznačnosti vyjadřování a určité odbornosti jazyka, což vyžaduje příslušnou interpretaci pro poznání práva. 

Z pohledu laika je obtížné podrobit se regulaci, která je pro něj nesrozumitelná. I proto lze očekávat, že jednodušší a srozumitelnější regulace má vyšší předpoklad, že bude dodržována. Ústavní soud již opakovaně judikoval, že „Česká republika se hlásí k principům nejen formálního, nýbrž především materiálního právního státu. … Jedním ze základních předpokladů fungování právního státu je i existence vnitřního souladu jeho právního řádu. Proto je také nutné, aby jednotlivé právní předpisy byly srozumitelné a aby z nich vyplývaly předvídatelné následky“.

Právní předpisy jsou dle názoru dotázaných občanů nepřehledné, nesrozumitelné a často velmi matoucí.
 Komplikované a nepřehledné předpisy označilo jako obtěžující 16–23 % dotázaných. Lidé, kteří se ocitli v obtížné životní situaci, kritizují, že se nedozví včas, na co mají nárok, a domnívají se dokonce, že je stát neinformuje záměrně, aby si nemohli zažádat o to, na co mají nárok. Tento jednoznačně negativní pocit je nepochybně posílen i tím, že pro laiky je forma právního předpisu nepřehledná a právní jazyk nesrozumitelný. Přestože text regulace bude vždy odborný a vyžaduje k poznání práva náležitou interpretaci, zůstává zde minimálně požadavek na dodržení jednoznačnosti, stálosti a přesnosti významu pojmů, kultury jazykového projevu a souladnosti nejen jednotlivých ustanovení, ale i souvisejících předpisů. Situace občanů není řešena v kontextu jejich konkrétní životní situace, natož v kombinaci různých životních situací, které nevýhodné postavení lidí ještě prohlubují. Navíc nemají jistotu v otázkách, zda současný stav bude platný i v následujícím roce či dojde ke změně a jak se tato změna promítne do jejich života, tzn. že se nemohou takovým situacím ani přizpůsobit a odvrátit mnohdy nešťastné konsekvence. Lze dovozovat, že i právě z těchto důvodů označili někteří dotázaní regulaci za nespravedlivou. 

Pokud se zaměříme pouze na samotný text regulace, občané hodnotí v provedeném výzkumu regulaci jako nepřehlednou. Vadí jim mnoho odkazů a doplňků, odbornost jazyka pro laika nesrozumitelného a nepřesnost a dvojznačnost textu, která umožňuje různé výklady, odlišně používanou terminologii apod., ukazující na projevy resortismu
 (viz Graf 4). V tomto názoru je podporuje i odlišný postup a odlišný názor různých úřadů nebo soudů v případě přezkumu původního rozhodnutí. Mezi veřejností vzniká negativní pocit z vědomí, že mají dodržovat zákony, ale nemohou, protože nejsou schopni zjistit, co mají dodržovat a na co mají právo. „Norma nemůže být pokládána za “právo“ (law), pokud není formulována s takovou dostačující přesností, aby umožnila občanovi přizpůsobit jí své chování. Současně však, jakkoliv jednoznačnost práva (zákona) je vysoce žádoucí, může přinést ve svém důsledku přílišnou rigiditu a právo proto musí být schopno nechávat prostor měnícím se podmínkám. Úroveň přesnosti vyžadovaná na vnitrostátní legislativě, která nemůže v žádném případě předpokládat každou eventualitu, závisí do značné míry na tom, na co má právní úprava dopadat a na počtu a postavení těch, jimž je určena.“

Předpokladem účinné realizace regulace je její úplná a přesná znalost. V opačném případě vznikají škody, které je nutné dodatečně odstraňovat jinými prostředky s vynaložením vyšších nákladů a nároků na materiální i nemateriální prostředky, a tedy s nižším efektem. Vedle snahy o vytváření stabilního regulačního prostředí a jeho neustálého zjednodušování je potřeba vytvářet transparentní přístup a hledat takové formy publikace regulace, aby se dostala do co nejširšího povědomí. Vydání regulace musí být navíc podpořeno důslednou informační a metodickou činností.

Cílovost a efektivnost 

Právní norma je efektivní, jestliže svého účelu dosahuje, a v té míře, ve které ho dosahuje.
 V případě, že regulace nesleduje účel, pro který byla přijata, nebo negativně zasahuje i mimo sledovaný cíl, nelze ji označit za efektivní. V takovém případě vznikají negativní vedlejší efekty a dopady, které se projevují např. nárůstem byrokracie nebo nechtěným zásahem do práv jiných subjektů.
 Vzniká sporná otázka, zda cíl regulace odpovídá objektivní potřebě společnosti a zda způsobené externality vyváží přínos regulace, a to zvláště v případě, kdy by bylo možné účelu regulace dosáhnout i jiným (mimoprávním) způsobem, což úzce souvisí s vyhodnocením nezbytnosti regulace.

K objektivnímu posouzení toho, zda daná právní úprava je či není efektivní je nezbytná soustavná analýza společenských vztahů a zájmů vyžadujících a objektivně zdůvodňujících danou právní úpravu, tj. výzkum sociální potřeby konkrétní právní normy, soustavnou analýzu společenského působení právní úpravy. Současně je nutno vycházet z požadavku, aby rozsah a náročnost (finanční, časová apod.) ukládaných povinností odpovídaly přínosu, který poskytne úprava právních předpisů. Tento předpoklad musí být zohledněn i při tvorbě kontrolních a sankčních mechanizmů.

3.1.2. Ukazatele nekvalitní regulace a nadbytečné regulace

Zmíněné nedostatky se projevují na kvalitě regulace. Ta je poznamenána především nedostatečným zjišťováním odůvodněnosti potřeby regulace a potenciálních dopadů regulace a rezervami v zajištění těchto dopadů. Přestože Legislativní pravidla vlády a zákon o jednacím řádu Poslanecké sněmovny obsahují požadavky na proces přípravy a obsah návrhu regulace, byly tyto požadavky plněny často pouze formálně, buď z důvodu neexistence metod, podle nichž by se mělo postupovat, nebo kvůli nezajištění důsledné a podrobné kontroly jejich naplňování. Existující regulace působí nepředpokládané náklady a její efekt neodpovídá původním cílům. Změnu této situace by mělo přinést nedávné zavedení procesu hodnocení dopadu regulace (RIA)
 do přípravy regulace a výhledově rovněž širší zapojení veřejnosti do přípravy regulace.

Mohou existovat různé názory na to, v jaké míře je potřeba regulaci vytvářet, ale bude-li zvolena jako nejvhodnější řešení, měla by vykazovat jisté kvalitativní ukazatele. Obecné zásady pro hodnocení dopadu regulace (RIA)Chyba: zdroj odkazu nenalezen odkazují na pět principů, které by měla kvalitní regulace naplňovat. Tyto ukazatele kvality regulace jsou formulovány jako principy kvalitní regulace – proporcionalita, odpovědnost, konzistence, transparentnost a cílenost. Při jejich respektování lze dosáhnout nejenom zlepšení kvality regulace, ale sledovat i optimální míru regulace.
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Přestože se proces hodnocení dopadu regulace vztahuje na připravovanou regulaci, nic nebrání tomu, aby uvedené zásady byly uplatněny i na existující regulaci, která je předmětem řešení cíle vlády. Uvedené principy kvalitní regulace se proto staly základem pro formulaci ukazatelů nekvalitní regulace a ukazatelů nadbytečné regulace.

Důležité je odlišit obecnou nekvalitu regulace od nadbytečnosti regulace, přičemž platí, že nadbytečnou regulaci je možné považovat za specificky obsahově vymezenou podskupinu nekvalitní regulace, neboť ne každá nekvalitní regulace je současně nadbytečná. Cíl vlády č. 07.01. předpokládá přijetí opatření proti nadbytečné regulaci, která zde tedy představuje užší skupinu. Nicméně vzhledem ke značné problematičnosti stavu regulace, je možné si klást mnohem vyšší cíle a zaměřit se i na odstranění nekvalitní regulace.

Hlavním kritériem při definování ukazatelů nekvalitní regulace je posouzení obsahové a „aplikační“ kvality regulace. Při tvorbě indikátorů nadbytečné regulace je hlavním kritériem posouzení otázky nadbytečnosti regulace. [image: image32.wmf]nesouhlasím
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[image: image4] Porušení těchto základních principů se projevuje zejména v následujících ukazatelích:
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Porušení těchto základních principů se projevuje zejména v následujících ukazatelích:
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3.1.3. SWOT analýza regulace

Silné stránky

· Zavedení hodnocení dopadů regulace (RIA).

· Komunikační nástroje pro zpřístupnění regulace a zjišťování názorů na regulaci, např. webové stránky úřadů, BusinessInfo, Iniciativa „Věnujte 10 minut pro zlepšení právního prostředí“.

Slabé stránky

· Nestabilita, nekonzistentnost a bezkoncepčnost regulačního prostředí.

· Resortismus.

· Neodůvodněnost potřeby regulace. 

· Rozpornost, složitost a přemíra regulace.

· Vysoká regulační zátěž a finanční náročnost naplňování regulace.

· Rigidita a nedostatečná schopnost reagovat na měnící se prostředí a zaostávání regulace za vývojem a praxí.

· Korupční prostředí jako důsledek nadměrné regulace.

· Negativní projevy lobování v prostředí, které nedisponuje dostatečnými podklady pro rozhodování.

· Nekoordinované rezortní aktivity v oblasti zlepšování regulace.

· Nedostatečné kapacity (např. personální, finanční). 

· Negativní postoj veřejnosti k nově vytvářené regulaci.

Příležitosti

· Tlak EU na prosazování nových přístupů spojený s prosazováním Lisabonské strategie.

· Strukturální fondy EU jako zdroj finančních prostředků pro projekty vedoucí ke zlepšení současného stavu.

· Možnost vzájemné výměny zkušeností vzhledem k obdobnému postupu ve státech EU, v samotných orgánech EU i v rámci OECD. 

· Využití tlaku veřejnosti na zlepšování kvality regulace.

· Využívání alternativních prostředků regulace.

· Vývoj nových informačních technologií a rozšiřování softwarových nástrojů.

· Posilování komunikace s veřejností.

· Koordinované využívání dalších nástrojů zlepšování regulace a principů kvality koordinovaným způsobem podpořeným institucionálním zabezpečením.

Ohrožení

· Nedostatečná politická podpora.

· Nízká ochota úředníků ke změně.

· Nekoordinovaný postup vedoucí k mnoha živelným změnám spojeným s nadbytečnými náklady a ztrátou zájmu zainteresovaných stran.

· Absence kontrolních mechanismů vedoucí k toleranci nerespektování nastavených pravidel.

· Nedostatek zdrojů a odborných kapacit pro plnění přijatých opatření.

3.2. byrokracie a byrokratická zátěž v čr

Míra byrokracie v ČR je již dlouhodobě označována za problematický aspekt dalšího rozvoje společnosti a její prosperity. Státní orgány požadují po občanech, podnicích, nevládních neziskových organizacích (dále jen NNO) a dalších subjektech opakovaně informace, které již mají k dispozici. Často trvají na předkládání informací v listinné podobě, ačkoli elektronická forma by byla vhodnější, rychlejší a méně nákladná a požadují poskytování informací s vysokou frekvencí. 

Míra byrokracie je úzce spojena s právní regulací, která způsobuje nejenom administrativní náklady, ale i řadu dalších nákladů. Ty lze rozdělit na přímé finanční náklady, které jsou výsledkem konkrétní povinnosti odvést určité finanční prostředky ve prospěch odpovědného orgánu (daně, poplatky, pokuty atd.), na nepřímé finanční náklady související s plněním stanovených požadavků na výrobní proces a produkt a na náklady přímo spojené s plněním informačních povinností, tzv. administrativní zátěž. 

Vysoká administrativní zátěž má negativní vliv na ekonomický růst a rozvoj společnosti. Působí v různé míře na různé skupiny subjektů. Za nejzávažnější důsledek nadměrné administrativní zátěže bývá obecně považován nežádoucí vliv na podnikání. Nejinak je tomu v ČR, kde byla výše administrativní zátěže v roce 2005 vyčíslena na 86 mld. Kč, tj. 2,88% HDP. Podnikatelé nejsou ale jedinou skupinou, která čelí nadměrné administrativě či byrokracii. Neméně ohroženou skupinou jsou všichni občané, neziskový sektor a v každém případě veřejná správa, která se účastní všech administrativních úkonů veřejné správy a jejíž zástupci poskytují součinnost tím, že předložené informace evidují, ověřují atd. 

Problematika nadbytečné regulace a problematika byrokratické zátěže spolu velmi úzce souvisí. Systémově lze byrokratickou zátěž zařadit jako podskupinu nadbytečné regulace, neboť existence nadbytečné regulace zcela nepochybně znamená nežádoucí byrokratickou zátěž různých subjektů, např. tím, že nadbytečná regulace ukládá adresátům určitou informační povinnost, jejíž poskytování znamená byrokratickou zátěž.

3.2.1. Definice pojmů

Administrativní zátěž je obvykle definována jako náklady, které musí občané, podnikatelé a další skupiny vynakládat na splnění informačních povinností, které jim ukládá stát prostřednictvím právních předpisů, přičemž součástí jsou i informace povinně poskytované třetím stranám (např. odborům, spotřebitelům apod.). Z této mezinárodně používané definice pocházející z metodiky Standardního nákladového modelu,
 také vychází projekt snižování administrativní zátěže podnikatelů v ČR, který byl zahájen v roce 2005
. 

Rovněž Komise v rámci Akčního programu pro snižování administrativní zátěže v Evropské unii
 pracuje se stejnou definicí administrativních nákladů a jasně vymezuje náklady spojené s dodržováním požadavků jako všechny náklady vynaložené na dodržování právních předpisů, s výjimkou přímých finančních nákladů a dlouhodobých strukturálních důsledků, a uvádí, že podle Standardního nákladového modelu
 lze tyto náklady rozdělit na podstatné náklady spojené s dodržováním požadavků a na administrativní náklady. 

Administrativními náklady se rozumějí náklady, které vznikají občanům, podnikům, neziskovému sektoru a veřejným orgánům při plnění zákonné povinnosti poskytovat informace o své činnosti veřejným orgánům nebo soukromým osobám. Informace je nutno chápat v širokém smyslu slova, tj. včetně nákladů na označování, podávání zpráv, monitorování a posuzování nákladů nutných pro poskytnutí informací a registraci. V některých případech musí být informace předávány přímo veřejným orgánům nebo soukromým osobám. Jindy musí být pouze dostupné k nahlédnutí nebo poskytnutí na požádání. Náklady vyplývající z takovéto činnosti se označují jako administrativní zátěž a výraz náklad je ekvivalentem slova zátěž. 

Širší pohled na různé typy nákladů spojené s plněním právní regulace dává Obrázek 1.

Obrázek 1 - Typy nákladů, způsobované platnou právní regulací
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Jak je vidět, administrativní zátěž (náklad) je součástí nákladů na splnění regulace. Vedle administrativní zátěže, spojené s plněním informačních povinností, tvoří náklady na splnění také nepřímé finanční náklady. Mezi nepřímé finanční náklady lze zařadit např. požadavky na předpisové vybavení pracovišť nebo na instalaci ekologických zařízení (filtrů), získání speciálních profesních znalostí a dovedností potřebných k výkonu určité činnosti apod.

Vzhledem k tomu, že pojem administrativní zátěž se již dlouhodobě používá pro označení nákladů spojených výhradně s plněním informačních povinností, považujeme za vhodné najít nový termín společný pro náklady způsobované nejrůznějšími administrativními postupy a překážkami. Proto zavádíme pojem byrokratická zátěž, který pokrývá celou oblast „byrokracie“. 

Byrokratická zátěž zde představuje totiž nejen administrativní zátěž, tj. náklady na plnění informačních povinností stanovených právní regulací, ale také další náklady spojené s realizací práva. Mezi tyto náklady lze např. zařadit: 

· Iritující náklady
 (irritating costs) jsou náklady zjevně obtěžující, skryté, vynaložené zcela zbytečně.

· Náklady z prodlení
 (costs of delays) jsou náklady a ušlý zisk vzniklý v důsledku čekání na obligatorní rozhodnutí příslušných státních orgánů předtím, než lze uskutečnit zamýšlenou operaci (povolení, licence, nároková dotace).

· Změnové náklady (costs of change) jsou náklady související se změnou regulace, systému či typu podniku. Nejčastěji jde o náklady, které je třeba nutně vynaložit v důsledku změny právních předpisů jako např. jiný systém účetnictví, zvýšené náklady na bezpečnost či hygienu, zpřísnění podmínek udělení licence či povolení; zrušení určitého typu obchodní společnosti nebo živnosti apod.

· Záměrové náklady (costs of intent) jsou náklady na zpracování analýzy, zda podniknout určité kroky či nikoli v závislosti na měnícím se regulačním prostředí. Jde o typ nákladů přicházejících v úvahu buď při zahájení aktivit nebo v průběhu jejich realizace při očekávané či uskutečněné legislativní změně, tj. zda je za daných okolností vhodné a účelné uskutečnit či neuskutečnit plánovaný záměr.

· Náklady spojené s nejistotou (costs of uncertainty) jsou náklady související s nepředvídatelnými nebo těžko ovlivnitelnými okolnostmi a skutečnostmi. Jde např. o náklady spojené s variabilitou jednotlivých prvků trhu (požadavky zákazníků a klientů, poptávka), očekávanou změnou kursů a úrokových sazeb, předvolebními a povolebními turbulencemi, nedostatečnými informacemi ze strany státních orgánů v závažných záležitostech apod. Bývají zohledňovány při ex ante hodnocení dopadů regulace (RIA).

· Náklady spojené s udržením se v systému (costs relating to grit in the system) jsou náklady spojené s udržováním a upevňováním pozice v rámci systému. Jedná se např. o náklady na uzavírání smluv o spolupráci, na členství v různých společenstvích a organizacích, na specifickou propagaci apod. a zjišťují se v souvislosti s hodnocením dopadů regulace (RIA).

3.2.2. Stav byrokratické zátěže ČR

Právní předpisy v ČR obsahují poměrně velké množství povinností nejrůznějšího druhu. Ty kladou na příslušné adresáty enormní nároky a dopadají na ně v podobě nepříjemné zátěže – finančních, časových a personálních nákladů, které je nutno na splnění předmětných povinností vynaložit a které podstatným způsobem omezují jejich činnost. Veřejnost kritizuje příliš mnoho byrokracie a řešení životních situací hodnotí z vlastní zkušenosti jako „časově náročné, nejasné a nesrozumitelné postupy, které se točí jakoby v kruhu bez možnosti dosáhnout výsledku“.

Vysoká regulační zátěž (např. administrativní) obtěžuje adresáty regulace, vyvolává vznik dalších nákladů a omezuje jejich činnost. V roce 2007 byl zaveden proces hodnocení administrativní zátěže podnikatelů
 v rámci hodnocení dopadů regulace (RIA)Chyba: zdroj odkazu nenalezen při přípravě právních předpisů ministerstvy a jinými ústředními orgány státní správy, i se zřetelem na případnou byrokratickou zátěž apod. Dále byla členům vlády a vedoucím ostatních ústředních orgánů státní správy uložena povinnost přijímat průběžně opatření proti zvyšování celkové administrativní zátěže podnikatelů způsobované informačními povinnostmi. Nastavení a systematické zavádění procesu hodnocení administrativní zátěže a projekt měření administrativní zátěže podnikatelů znamená významný posun kupředu a slibuje snížení přemíry regulace u této skupiny. Jedním ze srovnávacích ukazatelů v rámci EU je v tomto ohledu index kvality byrokracie naznačující, do jaké míry byrokracie v jednotlivých zemích brání rozvoji podnikání. V tomto srovnání se ČR nalézá mírně pod průměrem EU. 

Tato Strategie neřeší snižování byrokratické zátěže podnikatelů, protože tomuto tématu se věnuje Ministerstvo průmyslu a obchodu v celé řadě projektů. Nicméně údaje spojené např. s měřenou administrativní zátěží podnikatelů vhodně ilustrují současnou situaci, protože podnikatelé jsou vystaveni obdobné byrokracii jako další skupiny veřejnosti. Dopad byrokratické zátěže na činnost podnikatelů je však o to vážnější, že se přímo promítá do výsledků hospodaření nejen jich samotných, ale celé společnosti. Při měření administrativní zátěže podnikatelů bylo zjištěno, že:

· roční náklady podnikatelů vynakládané na plnění informačních povinností stanovených právními předpisy činí nejméně 86 mld. Kč (stav k roku 2005);

· 89% administrativních nákladů je způsobováno právními předpisy v gesci 6 ministerstev a

· 88% administrativních nákladů způsobuje pouhých 18 právních předpisů.

Popsaný stav působí negativně především na ekonomiku, jejíž potenciál je vyšší, než ukazuje současný stav. Snížení administrativní zátěže o 20–25 % přináší podle zahraničních zkušeností 1–1,5 % růst HDP. Světová banka v rámci každoročního benchmarkingového projektu „Doing Business 2008“
 hodnotila českou regulační praxi a pozici ČR v rámci EU i v širším mezinárodním srovnání. Podmínky podnikání jsou hodnoceny zejména podle regulační zátěže a jejích dopadů a ČR je v celkovém hodnocení na 56 místě ze 178 hodnocených světových ekonomik
. Není proto divu, že podnikání je v České republice stále vnímáno jako poměrně obtížná činnost, byť za poslední rok byla realizována řada reformních kroků a začít podnikat v České republice je stále jednodušší. V obecné rovině však tento stav pravděpodobně souvisí nejen s obtížností založení nebo ukončení podnikání, ale s celkovým stavem veřejné správy, kvalitou regulace (zde především daňové), stavem právního prostředí (např. vymahatelností práva) a celkovou malou transparentností rozhodnutí, která významným způsobem ovlivňuje podnikatelské aktivity.Chyba: zdroj odkazu nenalezen Nejasná, rychle se měnící a příliš komplikovaná formální pravidla vedou k nekonzistentnímu a nepředvídatelnému výkladu a dávají tak prostor k svévolnému nebo dokonce korupčnímu chování. 

Hodnocení administrativní zátěže je jedním z nástrojů používaných ke zlepšování kvality právních předpisů, který je založen na měření nákladů spojených s plněním ukládaných informačních povinností.
 V některých zemích je zahrnován do celkového programu zjednodušování regulace jako jedna z významných metod, pomocí které lze poměrně sofistikovaným a transparentním způsobem zjednodušit a tím zkvalitnit regulaci.

Nevládní neziskové organizace a byrokratická zátěž

Nevládní neziskové organizace
 patří, stejně jako podnikatelé, občané či veřejná správa mezi subjekty, které se při své činnosti musí potýkat se značnou byrokratickou zátěží. Vzhledem k charakteru jejich aktivit jsou nepříznivé účinky na ně dopadající byrokratické zátěže závažnější.

Míra zatížení jednotlivých NNO je v závislosti na jejich typu a povaze rozdílná. U některých z nich, např. malých zájmových sdružení, je předmětná zátěž poměrně nízká (vnější komunikace, zejména se státem a jeho složkami, se omezuje jen na nejnutnější případy, např. na registraci schválených či změněných stanov). U jiných, které např. poskytují různé druhy poradenství či sociálních služeb, je naopak enormní a vyžaduje větší zapojení zaměstnanců, kteří se musí věnovat výlučně nebo převážně této administrativní zátěžové agendě, namísto toho, aby napomáhali realizovat samotné poslání, pro které byla daná NNO zřízena. Výsledky šetření byrokratického zatížení neziskového sektoru jsou v příloze 7.2.

Byrokratická zátěž veřejného sektoru

Nelze opomenout, že prostřednictvím zástupců veřejné správy jsou realizovány všechny úkony veřejné správy, tzn. že veškerá byrokratická zátěž, které čelí občané, podnikatelé, NNO a další právnické nebo fyzické osoby, se dále promítá do činnosti úřadů nebo dalších zástupců veřejného sektoru,
 kteří do celého procesu vstupují minimálně tím, že shromažďují, ověřují, evidují předané údaje, informace, podklady, doklady a další náležitosti.  Také oni sami ale  plní řadu vlastních byrokratických povinností dokladujících nebo opravňujících je k jejich činnosti.

Vedle snižování byrokratické zátěže fyzických a právnických osob musí být provedeny i výraznější změny uvnitř veřejné správy. Úřady nebo jiné subjekty, které představují veřejnou správu, vykonávají řadu byrokratických činností ať již vůči fyzickým a právnických osobám, tak vůči jiným nebo nadřízeným subjektům veřejného sektoru. Z toho důvodu musí být důsledně odstraněny nadbytečné procesní úkony a zefektivněna výměna informací.

3.2.3. Nadbytečná byrokratická zátěž

Pouze část byrokratické zátěže v sobě zahrnuje onen prvek „nadbytečnosti“, který je obecně vnímán jako nežádoucí. Byrokratická zátěž je nutná a odůvodnitelná, pokud je třeba efektivně vyhovět základním cílům právních předpisů a předepsané úrovni ochrany, např. tam, kde jsou informace potřebné kvůli transparentnosti trhů. Ale v mnoha případech je možno administrativu omezit, aniž by byly dotčeny základní cíle regulace. V takových případech je byrokratická zátěž zbytečná. 

Nadbytečná byrokratická zátěž v rámci uvedeného rozdělení nákladů (viz Obrázek 1) spadá do kategorie tzv. nákladů na splnění, které zahrnují nepřímé finanční náklady a administrativní zátěž. Dochází tím oproti původnímu sledování informačních povinností k rozšíření hodnocených aspektů o další charakteristické rysy nadbytečné byrokratické zátěže, které vycházejí z analýzy současného stavu. Kritérium nadbytečnosti je dáno překročením hlediska „nezbytné nutnosti“ z hlediska formy, obsahu, rozsahu a způsobu (frekvence) plnění povinnosti. 

Nadbytečnou byrokratickou zátěž orgánů státní správy a územní samosprávy a fyzických a právnických osob představují povinnosti vyplývající z regulace a zátěž vyplývající z chybné nebo nevhodné aplikace regulace, jak je uvedeno níže.
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3.2.4. SWOT analýza byrokracie

Silné stránky

· Nastavení a systematické zavádění procesu hodnocení administrativní zátěže podnikatelů.

· Aplikace Obecných zásad pro hodnocení dopadů regulace (RIA) v rámci přípravy právních předpisů ministerstvy a jinými ústředními orgány státní správy, i se zřetelem na byrokratickou zátěž. 

· Dobré zkušenosti s fungujícími projekty, např. CRM, Czech POINT.

Slabé stránky

· Vysoká finanční náročnost.

· Značná časová náročnost.

· Obtížnost měření byrokratické zátěže.

Příležitosti

· Tlak EU na prosazování nových přístupů spojený s prosazováním Lisabonské strategie.

· Možnost čerpání finančních prostředků ze Strukturálních fondů EU.

· Elektronizace veřejné správy. 

· Možnost využití zahraničních zkušeností.

· Možnost využití poznatků a údajů získaných při měření administrativní zátěže podnikatelů.

· Posilování komunikace s dotčenými subjekty.

Ohrožení

· Časté legislativní změny a vytváření nové byrokratické zátěže.

· Nejistota prosazení navržených záměrů.

· Negativní postoj veřejnosti k nově vytvářené regulaci jakožto další byrokratické zátěži.

· Provádění obsahových změn v návrzích právních předpisů v rámci legislativního procesu ze strany poslanců nebo jiných resortů bez možnosti supervize předkladatele právního předpisu.

· Špatná meziresortní koordinace aktivit v oblasti snižování byrokratické zátěže.

· Nedostatek zdrojů a odborných kapacit pro plnění přijatých opatření.

4. Návrh opatření proti nadbytečné regulaci a byrokratické zátěži

Následující část Strategie obsahuje návrhy základních opatření a nástrojů k odstranění existující nadbytečné regulace a byrokratické zátěže. Některá z navrhovaných opatření vycházejí ze zahraničních zkušeností v oblasti zlepšování regulace, protože řada evropských i mimoevropských států a mezinárodních organizací se již dlouhodobě procesem zlepšování regulace
 zabývá a jejich programy a zkušenosti jsou pro ČR inspirativní, byť je nelze automaticky přejímat (více viz 7.3).

V ČR se problematikou zlepšování regulace
 začalo systematičtěji zabývat Ministerstvo vnitra v rámci reformy veřejné správy v roce 1999
. Impulsem bylo především zapojení se do pracovních orgánů Organizace pro ekonomickou spolupráci a rozvoj (OECD) (více viz příloha 7.3.1). Rovněž EU si uvědomuje důležitost kvalitního regulačního prostředí pro další rozvoj a spolu s naplňováním Lisabonské strategie prosazuje využívání nových přístupů k tvorbě regulace. Evropská komise ve svém Sdělení KOM(2005)97 z 21. března 2005 „Zlepšení právní úpravy v oblasti růstu a pracovních míst v Evropské unii“ uvádí, že prioritami je vytváření a zavádění nástrojů pro zlepšení regulace, zejména hodnocení dopadů a zjednodušování acquis (více viz příloha 7.3.2).

V souvislosti s hodnocením dopadu je na místě zmínit otázku zvyšování kvality regulace již ve fázi její přípravy. Kvalitně připravenou regulaci není nutné ihned po jejím přijetí zjednodušovat, protože nevykazuje ani znaky nadbytečné, ani nekvalitní regulace a nezavádí ani nadbytečnou byrokracii. K nejvýznamnějším z nástrojů přispívajícím k vytvoření kvalitní regulace se řadí hodnocení dopadu regulace (RIA), které se v ČR začalo postupně zavádět od roku 2005. Od roku 2007 je zavedena povinnost provádět hodnocení veškerých ekonomických, sociálních a environmentálních dopadů. V souvislosti se zavedením hodnocení dopadů regulace byla současně novelizována Legislativní pravidla vlády. Rovněž byl zahájen proces ex ante hodnocení administrativní zátěže za účelem jejího snížení.Chyba: zdroj odkazu nenalezen K dalším aktivitám souvisejícím se zvyšováním transparentnosti patří zapojování veřejnosti do přípravy vládních dokumentů.
 

procesní audity agend veřejné správy

Mezi aktivity zaměřené na zkvalitnění již existující regulace patří strategický projekt Procesní audity agend veřejné správy
, se kterým by měly být pro zvýšení efektu další navrhované aktivity provázané. Procesní audity agend veřejné správy by měly přinést podrobné procesní mapy agend a umožnit popis agend z hlediska jejich nákladnosti, nároků na zdroje a na zúčastněné strany včetně občanů. Důležitou součástí procesních auditů je analýza regulace (legislativy) a analýza procesů v nich popsaných. Výsledků této analýzy lze využít při navrhování cest a nástrojů k odstraňování nadbytečné regulace.

Procesní audity agend veřejné správy představují nový strategický projekt, který by měl být realizován a financován v rámci priority Smart Administration. Projekt je rozdělen do několika fází. První představuje popis procesů veřejné správy podle hexagonu veřejné správy.
 Z pohledu odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže je důležitější druhá část, představující re-engineering
 a re-design
 veřejné správy, zaměřený mimo jiné na racionalizaci správních procesů, odstraňování nadbytečné byrokracie a zjednodušování právního prostředí a standardizaci výkonu procesů.

Aktivity v oblasti racionalizace a optimalizace veřejné správy by měly být proto soustředěny do oblastí modelace a simulace alternativních řešení, potřebných pro hledání lepších a jednodušších procesů. Další aktivity by měly směřovat k realizaci opatření důležitých pro zjednodušení a zefektivnění veřejné správy a stát se základem pro plánování a soustavné provádění změn ve strukturách veřejné správy a ve vazbě na strategické cíle přispět k projektování fungujících struktur nových procesů veřejné správy.

Jedná se samozřejmě o střednědobé až dlouhodobé záměry, nicméně už bezprostředně po vytvoření popisu agendy lze posouzením celkového průběhu procesu odhalit duplicity, nelogické a neefektivní činnosti, nutná rozhraní na ostatní procesy apod. Procesní analýzy umožňují např.:

· Identifikovat „úzká místa“ procesu (organizační přerušení);

· Odhalit neefektivní a duplicitní činnosti;

· Zajistit efektivní využívání zdrojů;

· Vytvořit základ systému pro zvýšení motivace zaměstnanců;

· Prověřit dostupnost potřebných informací;

· Snížit počet nezbytných dokumentů a redukovat administrativní činnosti;

· Vytvořit předpoklady pro uplatňování strategického plánování ve veřejné správě a pro sledování a řízení rizik.

Jedním z šesti vrcholů hexagonu veřejné správy je legislativa. Součástí tohoto vrcholu je sledování kvalitní regulace. Tu by měla představovat regulace, která nebude naplňovat ukazatele nekvalitní regulace nebo nadbytečné regulace. 

Samotný popis agend veřejné správy prostřednictvím procesních modelů pro celkové zlepšení fungování veřejné však nestačí. Nepochybně přispěje k vytvoření transparentnějšího prostředí a shromáždění dat využitelných pro analýzu systému, nicméně hlavní přínos projektu by měl spočívat ve vytvoření vize toho, jak by měla veřejná správa vypadat a jaké funkce by měla plnit. Od popisů toho, jak veřejná správa funguje, je třeba přejít k vyslovení toho, jak by fungovat měla, k čemuž výrazně napomáhá možnost simulace a modelace procesů. 

Zpracování procesních auditů agend veřejné správy a následný re-engineering a re-design veřejné správy představuje dlouhodobý, tématicky a obsahově rozsáhlý a náročný projekt. Úspěšná realizace projektu bude vyžadovat úzkou spolupráci všech ministerstev a ústředních správních úřadů, jakož i územních samosprávných celků a expertů v oblasti veřejné správy. Koordinaci celého projektu a dalších navazujících projektů bude zajišťovat Ministerstvo vnitra, které plní koordinační úlohu v oblasti výkonu veřejné správy svěřené orgánům územní samosprávy. 

4.1. nadbytečná regulace

V obecné rovině se jako nejvhodnější formy odstraňování nadbytečné regulace (zjednodušování regulace) uvádějí procesy konsolidace, deregulace a racionalizace. Tato opatření byla aplikována například ve Velké Británii, kde byla součástí strategického koncepčního materiálu z března 2005 Regulation, Less is More / Regulace, méně je více (viz příloha Strategie bod 5.3.4). Významným nástrojem vedoucím k racionalizaci regulace je zavedení procesu hodnocení (administrativní) byrokratické zátěže s cílem snížit a zastavit růst této zátěže, kterému se věnuje samostatná kapitola 4.2. 

4.1.1. Konsolidace regulace

Konsolidace znamená spojování více rozmanitých textů, které regulují určitou oblast, v jeden text, bez nebo s menšími změnami podstaty regulace (většina změn podstaty je prováděna, když se regulace zjednodušuje v užším smyslu). V širším smyslu představuje konsolidace proces, který spojuje různé regulace do vhodnější formy a přepisuje právo, aby bylo srozumitelnější. Zlepšováním transparentnosti a srozumitelnosti regulace se sníží náklady na její plnění. 

Rychlý růst produkce regulace vyžaduje zvláštní ohledy vůči některým regulovaným subjektům. Zvýšený důraz a zvláštní pozornost by proto měla být věnována konsolidaci regulace, která se dotýká některých specifických skupin, např. občanů v komplikovaných životních situacích nebo nestátních neziskových organizací apod. Konsolidace se provádí prostřednictvím kodifikace
 nebo rekodifikace kodexů, inkorporace (republikace),
 ale i zmíněným „přepsáním“.
 Pro zvýšení efektu konsolidace regulace je nutné v maximální možné míře zapojit do tohoto procesu informační technologie.
 

Vytváření norem kodexového typu

Jednou z forem konsolidace je vytváření norem kodexového typu. Výhodou a cílem vytváření kodexů je snížení počtu právních předpisů a snížení objemu regulace, změna struktury textu, sladění procesů a odstranění neodůvodněných drobných odchylek. S tím souvisí zpřehlednění právního řádu, neboť právní úprava určité oblasti, dříve upravená např. ve třech různých právních předpisech, je soustředěna pouze do jednoho právního předpisu, který v obecné části upravuje jednotně věci společné a zvláštní část obsahuje úpravu specifik a významných odlišností v rámci dané oblasti.
 Další výhodou kodexové úpravy je i snížení rizika opomenutí potřebné změny regulace v souvislosti s jinou změnou regulace. Úprava v několika různých předpisech může vést mimo jiné i k tomu, že zákonodárce při tvorbě právních předpisů upraví neodůvodněně odlišně podmínky pro některé adresáty, čímž situaci pouze zkomplikuje. 

Vytváření norem kodexového typu lze vhodně propojit s prováděním procesních auditů agend veřejné správy. V oblastech, ve kterých se o vytváření kodexů již uvažuje, protože existuje několik právních předpisů upravujících tutéž nebo obdobnou problematiku (např. volební zákony), lze provést procesní audit těchto právních předpisů. Prostřednictvím provedeného procesního auditu lze vysledovat u zkoumaných právních předpisů jak shodné úpravy a instituty, tak významné odlišnosti a na základě těchto zjištění pak provést sloučení úpravy do kodexu s tím, že shodné instituty budou upraveny jednotně a případné odlišnosti budou zohledněny speciální úpravou, přičemž je třeba posoudit, zda jde o odlišnosti důvodné, či nikoliv. Úpravu nedůvodných odlišností lze v zájmu zjednodušení sjednotit. Jinou cestou, jak lze dospět k vytváření norem kodexového typu na základě procesního auditu je postup, kdy jedním z výsledků provedeného procesního auditu agend, realizovaného v určité oblasti bude závěr, že některé právní předpisy upravují tytéž či velmi podobné otázky shodným či podobným způsobem, a tudíž by bylo efektivnější sloučit tyto právní úpravy do jednoho právního předpisu – kodexu, tzn. že potřeba kodexové úpravy vyplyne až následně, poté, co byl procesní audit právních předpisů proveden.

4.1.2. Deregulace

Zlepšování a zjednodušování regulace nelze řešit prostým rušením stávající regulace. Je potřeba zkoumat, zda je současná regulace nezbytná a zda vybraný druh regulace je pro naplnění sledovaných cílů tím nejefektivnějším řešením. Deregulace by měla vycházet z výsledků důkladné procesní analýzy, jejímž účelem by bylo identifikování oblastí, v nichž by deregulace byla možná a prospěšná, a kde by zrušení regulace a její nahrazení jiným, alternativním prostředkem regulace neohrozilo právní jistotu adresátů, ani společenské a ekonomické vztahy obecně. 

Deregulace používaná v rámci regulatorní reformy znamená zrušení nebo uvolnění závazných pravidel, aniž by byla ohrožena nebo oslabena potřebná ochrana, kterou současná regulace garantuje. Deregulace spočívá jak v přesunu regulace mimo oblast vládní regulace, tak v samotném rušení regulace. Přesun regulace z oblasti práva do jiných regulačních systémů (např. trhu) vede k větší liberalizaci dříve regulovaných režimů. Tradiční regulace se tak může transformovat v některý z alternativních prostředků regulace. Tento postup by měl být účinný především v oblastech, kde existuje duplicita činnosti státních orgánů a samoregulátorů (např. exekutorská činnost).

Zrušení regulace jde ještě dále a ruší regulaci bez jakékoliv náhrady. Jedním z cílů zrušení regulace by měla být snaha o vyčištění právního řádu
 v souladu s principy transparentnosti, konzistence a cílovosti a usnadnit orientaci adresátů práva v regulaci. Zvláštní místo zde mají obsoletní předpisy,
 jejichž formální odstranění může rovněž přispět ke snížení celkového rozsahu regulace a odstranit již „vyhaslé“ právní předpisy z platného právního řádu.

alternativní prostředky regulace

Alternativní prostředky regulace nabízejí větší flexibilitu a mohou být rychleji implementovány než tradiční regulace. Díky využívání alternativních prostředků regulace dochází rovněž k minimalizaci nákladů spojených s implementací a administrativou. Jejich použití umožňuje dosáhnout stanoveného cíle politiky s maximální nákladovou efektivností, otevřít více flexibilní a inovativní přístup k řešení, než jaký poskytuje tradiční přístup, a vyhnout se nedostatkům, které jsou s tradičním přístupem spojené.

K alternativním prostředkům regulace se nejčastěji řadí spoluregulace, samoregulace, informační kampaně, daně, dotace, pojišťovací schémata, obchodovatelné povolenky a jiné. Jednotlivé prostředky lze mezi sebou rovněž kombinovat. Příkladem je situace, kdy na jedné straně stojí tržně orientované prostředky, na straně druhé jsou veřejné monopoly a vládní zákazy některých aktivit v určitém sektoru. Samostatným alternativním prostředkem je varianta nulová. Rozhodnutí o řešení problému touto cestou nemusí být definitivní, může znamenat pouze rozhodnutí o odložení řešení problému.

Používání jednotlivých prostředků je dle výzkumů vhodné nejčastěji v oblastech regulace životního prostředí, zdravotnictví, ochrany spotřebitelů a zaměstnanosti. Kritici alternativních metod nejčastěji poukazují na to, že ne vždy jsou tyto způsoby řešení problému dostatečně transparentní a nepřináší dostatečnou právní jistotu. Zároveň jsou tyto přístupy velmi závislé na spolupráci zainteresovaných stran, jejichž znalost regulovaného prostředí je nesporná. Výhodou alternativních prostředků regulace naproti tomu je, že nabízejí větší flexibilitu a mohou být rychleji implementovány než tradiční regulace. 

Při tvorbě regulace se dosud více nezohledňovala možnost využít pro regulaci alternativní prostředky a současná regulace je tím poznamenána. Z toho důvodu je potřeba zhodnotit jak možnosti aplikace jednotlivých alternativních prostředků, tak určit současné tradiční (právní) regulace, vhodné k deregulaci prostřednictvím alternativní regulace, tj. převedení z tradiční formy regulace formou zákona na alternativní způsoby regulace. V souvislosti s tím je potřeba zvýšit povědomí o alternativních prostředcích regulace a vytvořit podmínky pro větší míry jejich využití v rámci státní regulace. 

Výhodou procesního modelování je možnost simulace alternativních řešení, která ukáže vhodnost či nevhodnost zvolených postupů. Podrobná znalost procesu naplňování konkrétní regulace bude základem pro návrh a simulaci fungování alternativních prostředků regulace. 

4.1.3. Racionalizace 

Téma racionalizace regulace úzce souvisí s realizací procesních auditů agend veřejné správy. Procesní modelování umožňuje posouzením celkového průběhu konkrétního procesu v oblasti veřejné správy odhalit duplicity, nelogické a neefektivní činnosti, nutná rozhraní na ostatní procesy apod. Samotné procesní modely v grafické podobě názorně ukáží tzv. úzká místa procesu (organizační, časová, zdrojová přerušení); opakované procesy, duplicitní aktivity několika subjektů nebo naopak absenci potřebného článku procesu. 

Racionalizace regulace se váže zejména na druhou úroveň realizace projektu procesních auditů agend veřejné správy, kterou představuje re-engineeringChyba: zdroj odkazu nenalezen a re-designChyba: zdroj odkazu nenalezen veřejné správy. Popis procesů je prostředkem k získání informací nezbytných pro zkvalitnění a zefektivnění veřejné správy a pro uplatňování nejrůznějších opatření v rámci re-engineeringu stávajících struktur a agend a re-designu kompetencí a funkcí. 

Ex post RIA

Vedle procesu hodnocení dopadu připravované regulace (RIA), které se primárně zaměřuje na hodnocení ex ante, je nutné stejnou pozornost věnovat i hodnocení a zlepšování stávající regulace. K tomu slouží hodnocení ex post s využitím RIA. 

Účelem hodnocení regulace metodou ex post RIA je ověření efektivnosti zvoleného řešení konkrétního problému právním předpisem. Na rozdíl od hodnocení ex ante se ex post RIA provádí u již platné regulace a pracuje se s konkrétními reálně zjištěnými daty. Sleduje se, zda regulace naplňuje stanovený cíl a účel, bez vedlejších či nechtěných efektů. Zjistí se případné problémy s implementací, akceptací a vynucováním a zda právní předpis naplňuje stanovený cíl a je možné ho aplikovat ve stávajících ekonomických a společenských podmínkách. 

Vzhledem k finanční i časové náročnosti provádění hodnocení dopadu regulace (RIA), je ex post RIA vhodné použít v oblastech zvláštního významu. Proto bude potřeba i v návaznosti na výsledky procesních auditů agendy/skupiny agend, odborných konzultací a analýz vybírat oblasti, kterým se ex post RIA bude věnovat, a pro první fázi přezkumu zvolit např. oblasti strategického významu pro ekonomiku. Tím, že existuje standardní postup pro provedení ex ante RIA, mělo by provedení ex post RIA zpočátku přinést i poznatky, zda lze tento standardní postup použít bez odchylek i pro ex post RIA a případně formulovat doporučení pro provádění ex post RIA. 

revize zákonných zmocnění k vydání prováděcích předpisů

Při modelování procesů v rámci procesních auditů veřejné správy se lze zaměřit mimo jiné i na otázky týkající se zákonných zmocnění k vydání prováděcích předpisů. Dle Čl. 79 odst. 3 Ústavy mohou ministerstva, jiné správní úřady a orgány územní samosprávy na základě a v mezích zákona vydávat právní předpisy, jsou-li k tomu zákonem zmocněny. Prováděcí právní předpisy upravují to, co jim svěřuje k úpravě zákon ve svém zmocňovacím ustanovení. Dosud však v praxi neexistuje všemi akceptovaný jednotný přístup k tomu, co prováděcí předpisy mohou a musí upravovat. Teoreticky může zákon obsahovat detailní úpravu, což snad není jeho smyslem a není to ani vhodné z pohledu budoucího vývoje vztahů a potřeby novelizace.

Vzhledem k tomu by měl být vytvořen jednotný přístup určující, co musí upravit zákon. Na základě toho by měly být revidovány existující regulace a ty jejich části, které nemusí být upraveny zákonem by mohly být upraveny prováděcím právním předpisem, který umožňuje mnohem pružněji reagovat na vývoj společnosti (i veřejné správy) a její potřeby. 

Současně by u všech platných regulací měla být provedena revize vzájemné provázanosti zmocňovacích ustanovení a prováděcích právních předpisů, tzn. ověřit zda k existujícím prováděcím právním předpisům je v příslušném zákoně uvedeno zmocnění k jejich vydání a zda jsou ke všem zákonným zmocněním k vydání prováděcích právních předpisů tyto prováděcí právní předpisy vydány. Případné rozpory musí být poté odstraněny.

Sledování regulatorní zátěže plynoucí z konkrétních životních situací, včetně návrhu jejího snížení

Většina analýz existující regulační zátěže rozděluje tuto zátěž podle právních předpisů, které ji způsobují. Dojde tak pouze k identifikaci těch právních předpisů, které způsobují největší zátěž, není ale zřejmá vazba na reálné podmínky, kdy jednotlivé právní úkony či tzv. životní situace, jsou často regulovány několika různými právními předpisy. Analýza regulatorní zátěže plynoucí z konkrétních životních situací se soustředí naopak na rozdělení zátěže dle jednotlivých životních situací fyzických či právnických osob, jako např. založení podniku, ukončení činnosti podniku, fúze, zakoupení či stavba nemovitosti, úmrtí příbuzného spojené s dědickým řízením apod. 

Cílem analýzy je zjistit, jak velká regulační zátěž je způsobena právními předpisy pro tu kterou životní situaci a na základě těchto zjištění odstranit nadbytečnou zátěž, tzn. odstranit nadbytečnou regulaci, zkrátit lhůty a snížit náklady na řešení životních situací. 

Analýza by měla zjistit míru regulační zátěže způsobovanou právními předpisy pro každou životní situaci. Na základě zjištění, jak velká je regulační zátěž v daných životních situacích a jak často k nim dochází, budou vytipovány životní situace s největší regulatorní zátěží. Na ně se pak budou soustřeďovat snahy o snižování regulatorní zátěže s použitím různých nástrojů. Významným nástrojem pro sledování regulatorní zátěže plynoucí z konkrétních životních situací, včetně návrhu jejího snížení, jsou procesní audity agend státní správy, které umožní zmapovat náročnost agendy nebo kombinace několika souvisejících agend na řešení dané životní situace občana jakožto adresáta regulace. Dalším velmi vhodným a úspěšně používaným nástrojem je Route map (cestovní mapa) (více viz bod 4.2.3 a bod 7.3.6 Strategie).

Výhodou projektu takového zaměření je lepší možnost prezentovat jeho výsledky dotčeným subjektům (občanům, NNO, úřadům), neboť dojde ke snížení zátěže v konkrétních případech, například založení podniku či stavebního řízení, a tím lze dosáhnout i jejich aktivního zapojení do celého procesu zjednodušování. Vedlejší pozitivní efekt lze samozřejmě očekávat i u úřadů, které poskytují při řešení těchto životních situací součinnost.

4.1.4. Určení prioritních oblastí regulace vhodných pro zjednodušování

Vzhledem k velkému rozsahu regulačního prostředí, jeho složitosti a omezeným zdrojům pro přezkoumání regulace a její zlepšení, není reálné provést přezkoumání a zjednodušení celého regulačního prostředí najednou. Hlavním účelem určení prioritních oblastí regulace vhodných pro zjednodušování je vybrat nejohroženější oblasti, u nichž regulace způsobuje největší ztráty nebo u nichž může být s relativně nízkými náklady a co nejrychleji dosaženo zjednodušení a zefektivnění regulačního prostředí. Může se jednat o určení konkrétních předpisů, které způsobují největší problémy, nebo celých oblastí (odvětví), které trpí nadbytečnou regulací a zbytečně zatěžují jak regulované subjekty, tak orgány, které zajišťují výkon regulace na státní úrovni.

K určení prioritních oblastí pro revizi a zjednodušení by měla být využita kombinace různých nástrojů; 
od průzkumů veřejného mínění, přes měření administrativní zátěže až po podrobné právní analýzy vybraných institutů; v závislosti na typu regulace a cílových subjektech, kterými jsou všechny fyzické a právnické osoby. 

4.1.5. Sledování vývoje názorů veřejnosti na regulaci a komunikace s veřejností

Pro sledování úspěšnosti projektů odstraňování nadbytečné regulace je nezbytné sledovat vývoj názorů veřejnosti na regulaci. K tomu by mělo sloužit každoroční opakované sledování názorů fyzických a právnických osob (případně vybraných specifických skupin) na vnímání regulace, na hodnocení vlastní orientace v právním prostředí, ve veřejné správě a chápání regulace, na určení oblastí právních úprav, se kterými se nejčastěji setkávají a které považují za nejvíce problematické apod. 

Výsledky těchto průzkumů by měly být zohledněny při vytváření podmínek pro větší srozumitelnost regulatorního prostředí a lepší přístup veřejnosti k regulaci. Zároveň budou přínosné pro nastavení opatření a zahájení projektů vedoucích ke zjednodušování a zkvalitňování právního prostředí pro následující období, zejména pro oblast procesních auditů. Současně umožní vyhodnotit úspěšnost minulých projektů.

Dalším zdrojem informací mohou být výstupy např. iniciativy Věnujte 10 minut pro zlepšení právního prostředí v ČR (Iniciativa), jejímž hlavním cílem bylo poskytnout občanům a zástupcům právnických osob prostor pro vyjádření svých připomínek k regulacím v ČR, a tím jim umožnit, aby dali těm, kteří regulaci připravují a schvalují zpětnou vazbu. Na základě analýzy této zpětné vazby veřejnosti lze identifikovat specifické problémy, se kterými se různé skupiny občanů v rámci různých odvětví nejčastěji střetávají. 

Zlepšení transparentnosti a komunikace s veřejností

Z aktivního přístupu veřejnosti k uvedené Iniciativě je zřejmý zájem podílet se na zlepšování právního prostředí v ČR. Veřejnost definuje jako hlavní problémy právního prostředí v ČR jeho nespravedlnost, neefektivitu a přílišnou administrativní zátěž. Občané a další respondenti jsou zároveň schopni proaktivně navrhovat řešení konkrétních legislativních problémů, se kterými se v různých životních a pracovních situacích střetnou. I výzkum SC&C ukázal ochotu veřejnosti spolupracovat při zlepšování regulace v ČR. Obě sledované skupiny se shodují na tom, že by veřejnost měla mít možnost na zlepšování spolupracovat. S tímto postupem souhlasí téměř 2/3 dotázaných. Zájem o aktivní spoluúčast na procesu zlepšování deklarovala polovina lidí v běžné populaci a 2 z 5 lidí z komplikované populace (viz Graf 6). Tento aktivní postoj je dobrým výchozím bodem pro navrhované změny a zapojení veřejnosti do jejich realizace. 

Pro zlepšování regulace je důležitá komunikace mezi tvůrci regulace a jejími adresáty. Některé komunikační nástroje již existují
, ale je potřeba je dále rozvíjet, hledat nové a využívat v maximální možné míře informační technologie. 

4.2. nadbytečná byrokratická zátěž

Vysoká byrokratická zátěž působí v současné době výrazně negativně na občany, kteří musí plnit celou řadu informačních povinností, ukládaných právní předpisy, které jsou vykládány mnohdy chybně a nevhodně, v neprospěch občana. Ten musí reagovat na změny právních předpisů a přizpůsobovat se změněným podmínkám. Dostát těmto povinnostem představuje v některých případech nemalé finanční prostředky a časové prodlevy v řešení životních situací. Především občané, kteří se ocitli ve složitých a nepříjemných životních situacích jsou vystaveni byrokratické zátěži nejvíce.

Byrokratická zátěž bude do jisté míry odhalena při procesním modelování agend veřejné správy. Vedle toho lze pro odhalení nadbytečné byrokratické zátěže a sledování jejího snižování využít také níže uvedené metody. Výhodou uvedených metod je možnost měření a vyčíslení zátěže a následně i měření pokroků v odstraňování byrokratické zátěže. Rovněž lze hodnotit např. situaci občanů, kteří se ocitli v obtížné životní situaci souběhem několika různých situací, které samy o sobě, nejsou zatěžující; tzn. zaměřit se na souběh několika agend a jejich celkové dopady.

Uvedené metody lze použít jak pro identifikaci a odstranění pouhé administrativní zátěže, tj. informačních povinností, tak pro identifikaci byrokratické zátěže v rozsahu v jakém byla definována (viz kapitola 3.2.1). Samotné ukazatele nadbytečné byrokratické zátěže by měly pomoci rychlé identifikaci nadbytečné zátěže a jejímu odstranění bez komplikovaných šetření a měření, neboť se jedná o typově vymezené příklady nadbytečné byrokratické zátěže.

Aktivity směřující ke snížení nadbytečné byrokracie se mohou zaměřit např. na následující skupiny:

· občany v členění na různé skupiny, např. senioři, handicapované osoby, rodiny s dětmi atd.;

· nevládní neziskové organizace;

· úřady státní správy i samosprávy;

· sektorově vymezené skupiny dle jejich zaměření např. zdravotnictví, sociální služby, školství.

Obecný postup:

· Výběr metody pro určení byrokratické zátěže;

· Identifikace zdrojů byrokratické zátěže (určení právních předpisů, které působí byrokratickou zátěž);

· Vytipování všech složek byrokratické zátěže a vyhodnocení, do jaké míry je zátěž důvodná 

nebo

· Určení nadbytečné byrokratické zátěže;

· Návrh opatření (návrh změn právních předpisů, které přinesou odstranění nadbytečné byrokratické zátěže a požadované úspory);

· Odstranění nadbytečné byrokratické zátěže nebo snížení byrokratické zátěže o stanovený podíl.

Příklady změn regulace, které přinesou úspory:

· Snížení četnosti požadavků na podávání informací na nejnižší možnou míru potřebnou ke splnění základních cílů právních předpisů. Jedná se například o požadavek měsíčně předkládat určitou informaci. V takovém případě, lze zvážit změnu frekvence plnění povinnosti;

· Přezkum, zda se stejná informační povinnost nevyžaduje víckrát prostřednictvím různých informačních kanálů a odstranění překrývání;

· Přesun informační povinnosti z jednoho subjektu na druhý (např. z občana na úřad v případech, kdy lze informaci zjistit z úřední evidence úřadu, resp. jiného úřadu);

· Elektronizace agend - např. umožnění poskytování informací elektronickou formou namísto nebo vedle papírové, kdekoli je to možné a vhodné.

Zásadní úlohu v odstraňování byrokratické zátěže má elektronizace procesů. Silná politická podpora dalšího zavádění informačních a komunikačních technologií,
 resp. informatizace veřejné správy, vytváří základ pro snižování nadměrné byrokracie. Záměrem elektronizace je, aby co největší množství správních úkonů bylo možné uskutečnit elektronicky. Nezanedbatelnou roli v debyrokratizační snaze hrají i zahraniční vlivy, a to jak úsilí Komise (více viz 7.3.2), tak i pozitivní zkušenosti jednotlivých států (více viz 7.3.6).

4.2.1. SCM (Standard Cost Model, Standardní nákladový model)

Metoda používaná obecně zejména k měření administrativní zátěže
 (nákladů na splnění informačních povinností stanovených zákonem). V mnoha státech již byla úspěšně aplikována při měření administrativní zátěže podnikatelů. Nizozemsko ji využilo (v mírně modifikované podobě) i pro měření byrokratické zátěže občanů.

Postup je založen na relativně jednoduchém výpočtu, kdy se u jednotlivých informačních povinností v rámci konkrétního právního předpisu určí finanční náklady, které je nutno vynaložit na splnění předmětných povinností (hodinové náklady x počet hodin x počet dotčených subjektů x frekvence plnění povinnosti). Je tedy zapotřebí nejprve stanovit jaké typy subjektů budou do měření zahrnuty (podnikatelé, občané, neziskové organizace, veřejná správa atd.) a jaké typy informačních povinností budou měřeny (dle typu původu). Posléze je nutno provést tzv. přípravnou analýzu (identifikace právních předpisů, identifikace informačních povinností, stanovení jejich původu, příprava metodické příručky, stanovení taktiky měření a provádění rozhovorů). V další fázi lze přistoupit k samotnému měření (provádění rozhovorů s dotčenými subjekty, stanovování hodnoty měřených veličin, provedení výpočtu). V závěrečné fázi pak dojde k prezentaci výsledků, jejich prezentaci a případnému převedení do databáze. 

Cílem výpočtu je identifikace nejvíce zatěžujících oblastí (právních předpisů, informačních povinností), na něž je vhodné se zaměřit v následném procesu odstraňování a snižování byrokratické zátěže. 

Mezi rizika u tohoto nástroje patří zejména možnost určité odchylky při měření (nutnost použít kvalifikované odhady při neznámé nebo obtížně určitelné hodnotě výše uvedených veličin), nevhodnost jeho použití v klasické podobě pro všechny typy měření, opomíjení kvalitativní stránky administrativní zátěže na úkor kvantitativní apod. Pro účely dosažení co nejpřesnějších výsledků lze doporučit provádění co největšího množství „terénních“ zjišťování, které umožní dosadit do vzorce reálné hodnoty a minimalizovat nutnost odhadů, dále pak používat v konkrétních případech jeho speciálně modifikované verze
 a případně realizovat současně některý z kvalitativních typů měření. 

Využitelnost naměřených dat se zvýší vytvořením databáze dat a použitím vhodného softwaru, který umožní data dále analyzovat a sledovat vývoj administrativní zátěže v ČR i ve vazbě na EU, protože umožní rozlišovat informační povinnosti vzniklé na základě transpozice právního předpisu ES/EU a na základě vlastního uvážení orgánů ČR. 

4.2.2.  Quick Scan (Rychlý průzkum)

Hlavním účelem metody Quick Scan je stanovení priorit k provedení klasického SCM měření. Ukazuje se, že ne všechny zákony a oblasti právního řádu obsahují informační povinnosti resp. neobsahují velké množství informačních povinností či značně zatěžující informační povinnosti. Dle zkušeností zemí, které se věnují měření administrativní zátěže již dlouhodobě, platí obvykle Paretův princip, tj. 20 % všech právních předpisů zpravidla způsobuje cca 80 % administrativní zátěže. 

Proto se ukazuje jako výhodné ustoupit od celoplošného měření a pomocí kvalifikovaných hrubých odhadů určit oblasti s pravděpodobnou nejvyšší administrativní zátěží, které jsou následně podrobeny regulérnímu měření a snaze o dosažení co nejrychlejší a nejvýznamnější redukce administrativní zátěže. Postup u tohoto nástroje tak spočívá v tom, že se nejprve shromáždí dostupné podklady (výsledky předchozích komplexních měření, výsledky průzkumů zátěžovosti apod.), a posléze se přistoupí k samotnému vytipování nejvíce zatěžujících oblastí. 

Při měření jsou navíc v maximální možné míře využívána již známá data z existujících databází a uskutečněných průzkumů a měření. V praxi byla metoda použita zejména v Nizozemí a v Německu, a to s velmi dobrými zkušenostmi. Přináší jak časové, tak finanční úspory při samotném hodnocení administrativní zátěže.

Rizikem u této metody je, že výběr nemusí být vždy zcela optimální, tj. mohou být vybrány některé právní předpisy či oblasti s relativně nižší mírou zátěže a naopak opominuty jiné, u nichž je zátěž vyšší. Důvodem může být mylný odhad nebo použití starších, již ne zcela relevantních dat. Proto je třeba vždy provádět výběr s náležitou pozorností. Vzhledem k tomu, že po provedení předvýběru se přistupuje k měření pomocí SCM, platí u Quick Scanu rovněž rizika uvedená shora u tohoto nástroje. 

4.2.3. Route Map (Cestovní mapa)

Cestovní mapa je metoda založená na sledování byrokracie (administrativní zátěže) dopadající na různé skupiny obyvatelstva. Formou modelových profilů, tj. představením typického reprezentanta té které skupiny obyvatelstva, je monitorováno, s jakými konkrétními potížemi a překážkami se musí potýkat, jaké úřady a agentury musí navštívit a jaké časové penzum musí obětovat. „Route maps“ (cestovní mapy) jsou mnohdy velmi klikaté cesty, které musí dotyční v daných situacích projít, aby splnili povinnosti, které jim vláda ukládá. 

Model byl úspěšně použit v Nizozemsku, které bylo prvním státem komplexně se věnujícím otázkám snižování byrokratické zátěže občanů. Výsledkem projektu byla celková úspora časových nákladů o cca 20 %, dosažená pomocí zjednodušujících legislativních změn. Dalším krokem je kvalitativní přístup, tj. sledování toho, jak jsou občané spokojeni s poskytováním služeb, které povinnosti jsou nejvíce iritující a zatěžující apod. Záměr podstoupit obdobné měření deklarovaly i Německo a Rakousko.

Tento model se v Nizozemsku velmi osvědčil, je však zaměřen převážně na kvantifikaci času, který je třeba na splnění všech podmínek vynaložit; v praxi by proto bylo vhodné zkombinovat jej i s výpočtem finančních nákladů (poplatky, cestovné apod.), případně s kvalitativním průzkumem.

Právě kvalitativní přístupy k hodnocení a následnému snižování byrokratické zátěže se stále častěji dostávají do popředí zájmu v mnoha státech. Zřejmě nejpropracovanější systém v tomto směru má Velká Británie v podobě „Customer Journey Mapping“ (mapování cesty občana). Na rozdíl od nizozemského „cestovního“ přístupu není tedy zjišťováno časové zatížení, ale sledovány pocity a zkušenosti občana („zákazníka“) v každém okamžiku procedury, od samotného počátku až do definitivního vyřešení záležitosti.

Ve Španělsku je pro změnu používán „Administrative Effort Index“ (index administrativní námahy), což je srovnávací škála umožňující identifikovat všechna správní řízení s nejvyšší mírou zátěže a tudíž vhodná ke zjednodušování. Po vytvoření Katalogu správních řízení, obsahujícího cca 2 300 typů řízení, je pomocí indikátorů a vah
 zjišťována „zátěžovost“ jednotlivých typů řízení pro občany. V důsledku toho je následně rozhodnuto, kterými směry bude napřeno zjednodušovací úsilí. 

Zajímavý přístup zvolilo také Finsko v podobě „Service Barometer“ (barometr spokojenosti s úrovní služeb). Tento přístup je, jak již sám název napovídá, zacílen na měření spokojenosti občanů – zákazníků – s úrovní poskytovaných služeb a spojuje kvalitativní i kvantitativní přístup. Měření bylo podrobeno 8 typů služeb
. Průzkum spokojenosti byl každoročně realizován pomocí telefonických rozhovorů v počtu kolem 3 000. Výsledky byly sledovány v letech 2003 – 2007 a byly vcelku příznivé. Vyšší hodnocení dokonce obdržely služby od jejich uživatelů než od „neuživatelů“. Zdá se tedy, že faktická úroveň jejich poskytování je vyšší než indikuje obecné vnímání.

Uvedené nástroje je rovněž možné do jisté míry potenciálně využít v rámci realizace projektu Procesní audity agend veřejné správy. Jejich aplikace by přicházela v úvahu zejména u vrcholu „občan“, v menší míře i u vrcholů „organizace“ a „úředník“ – Quick Scan při vytipovávání nejvíce zatěžujících oblastí. SCM v modifikacích upravených pro měření zátěže občanů či veřejné správy při zjišťování nákladů spojených s jednotlivými agendami v průběhu zpracovávání procesních modelů agend. Route Mapping při vytváření popisu agend na základě praxe, tj. jaké úkony, v jakém sledu a v jakém čase jsou uskutečňovány (u občana v souvislosti s uplatňováním jeho práv a plněním povinností či při řešení životních situací, u úředníka při výkonu státní správy).

5. koordinace a finanční zajištění realizace projektů

Při úsilí o snižování, resp. odstraňování nadbytečné  regulace a byrokratické zátěže, je potřeba uvědomit si určitá rizika, která ovlivňují konečný výsledek. U návrhů legislativních změn, není nikdy jisté, zda se je podaří prosadit přes složitý a komplikovaný legislativní proces. Nejrizikovější institucionální součástí legislativního procesu je v tomto směru Parlament ČR, jehož členové mohou v rámci svých ústavních pravomocí zasahovat do připraveného legislativního návrhu, což je záležitosti, kterou nelze příliš ovlivnit. Ale komplikujícím faktorem může být v některých případech i přílišný resortismus, případně špatná koordinace mezi jednotlivými ústředními orgány státní správy (např. jsou připravovány projekty obdobného zaměření dvěma různými ministerstvy současně). A v neposlední řadě, pokud se již podaří úspěšně přijmout některá opatření, může se následně ukázat, že k jejich realizaci nejsou k dispozici dostatečné finanční a personální kapacity. Proto je velmi důležité důkladné plánování a vzájemná koordinace projektů.

Grémium pro regulační reformu a efektivní veřejnou správu

Významnou koordinační úlohu má Grémium pro regulační reformu a efektivní veřejnou správu,
 které je meziresortním koordinačním orgánem pro oblast zefektivňování veřejné správy a zkvalitňování regulace, posuzuje návrhy dlouhodobých a střednědobých koncepcí, analýz, výhledů a směrů rozvoje v oblasti zkvalitňování regulace včetně odstraňování nadměrné byrokratické zátěže a zefektivňování veřejné správy a veřejných služeb předkládaných vládě. Grémium bude sloužit jako orgán zajišťující vzájemnou informovanost a koordinaci v rámci předkládání a realizace projektů ministerstev a ostatních ústředních orgánů státní správy zaměřených na odstraňování nadbytečné regulace. Je rovněž platformou, která schvaluje návrhy ministerstev a ostatních ústředních orgánů státní správy zaměřené na odstraňování nadbytečné regulace a doporučuje jejich zařazení mezi projekty určené k financování ze Strukturálních fondů EU. 

Základní koordinace

Hlavním nositelem Cíle vlády č. 07.01 je Ministerstvo vnitra ČR (dále jen „ministerstvo“), které předkládá obecné záměry a návrhy opatření vedoucí k odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže. Strategie soustřeďuje tyto obecné záměry, které lze v dalších letech v souvislosti s vývojem stavu regulačního prostředí i na základě zkušeností z realizovaných projektů aktualizovat. 

V souvislosti s realizací strategického projektu provedení procesních auditů agend veřejné správy má ministerstvo rovněž koordinační úlohu ve vztahu k projektům, které budou s tímto strategickým projektem spojeny a budou na něj navazovat. Proces zjednodušování regulace bude do značné míry záviset na ministerstvech a ostatních ústředních orgánech státní správy, které budou v rámci své působnosti realizovat projekty zaměřené na zjednodušování regulace a odstraňování byrokratické zátěže, přičemž podstatnou stránkou realizace projektů je jejich financování.

Financování 

Cíl vlády č. 07.01. je v souladu se strategickým cílem strategie Efektivní veřejná správa a přátelské veřejné služby „Zlepšit a zjednodušit regulatorní prostředí a vytvořit atraktivní prostředí pro podnikatele, domácí a zahraniční investory“ a s podřazeným specifickým cílem: „Provést analýzu stávající regulace s cílem identifikovat a odstranit nadbytečnou regulaci“. Vzhledem k tomu lze předpokládat možnost financování některých projektů, zaměřených na odstranění nadbytečné regulace a byrokratické zátěže, z prostředků Strukturálních fondů EU, konkrétně z Operačního programu Lidské zdroje a zaměstnanost (OP LZZ), prioritní osa 4.

Pro efektivní plánování případného financování projektů z OP LZZ je třeba, aby ministerstva a ostatní ústřední orgány státní správy informovaly ministerstvo o svých plánovaných projektech. V informaci by mělo být uvedeno, kromě názvu a stručné anotace, časové období, ve kterém by měly být projekty realizovány a odhad nákladů pro alokaci finančních prostředků a spolupracující subjekty. 

Akční plán

Pro vytvoření koordinovaného postupu předloží ministerstvo vládě Akční plán snižování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže v České republice pro období 2009 – 2013 (dále jen „Akční plán“). Akční plán bude zpracován na základě podkladů ústředních správních úřadů a za jejich spolupráce. Bude obsahovat harmonogram individuálních nebo společných projektů pro uvedené období, které byly Grémiem doporučeny k financování ze Strukturálních fondů EU, navržený tak, aby bylo dosaženo efektivního rozložení finanční prostředků pro realizaci co největšího počtu projektů a zajištěn co největší přínos projektů. Ministerstvo v souladu s tím a v souladu se stavem čerpání alokace Operačního programu Lidské zdroje a zaměstnanost a naplňování pravidla n+2/3 připraví podmínky pro maximální možné zajištění realizace Akčního plánu s využitím Strukturálních fondů EU.

Z důvodu optimálního zajištění financování by mělo nepochybně dojít k určitému sladění plánů jednotlivých rezortů a např. i k realizaci společných projektů nebo k dílčí spolupráci na společném projektu. Tzn. že pokud se více rezortů rozhodne např. pro společné zpracování Route map (cestovních map) pro určitý společný subjekt, bude takový záměr hodnocen pozitivněji, než když bude tato iniciativa plánována izolovaně. Už vzhledem ke zvolené metodě lze předpokládat, že dojde k podchycení údajů použitelných pro několik rezortů a nikoliv jen pro jeden. Konkrétně např. u hendikepovaného dítěte jako sledovaného subjektu by se mělo jednat při nejmenším o společný projekt ministerstev zdravotnictví, školství a práce a sociálních věcí, protože právní předpisy v jejich gesci značně regulují život tohoto dítěte.

Monitorování výsledků

Strategie Efektivní veřejná správa a přátelské veřejné služby předpokládá každoroční monitorování výsledků plnění strategie formou Roční zprávy předkládané pro informaci vládě. Pro zachycení vývoje v oblasti  „zlepšení a zjednodušení regulačního prostředí“ je nutná součinnosti všech ústředních správních úřadů, které by měly každoročně zrekapitulovat realizovaná opatření v této oblasti a informovat ministerstvo, které je zodpovědné za zpracování Roční zprávy.


[image: image16]
6. závěr

Regulace v České republice je hodnocena jako nesrozumitelná, nepřehledná, nestabilní, příliš podrobná, duplicitní, vnitřně rozporná atd. Působí vysokou a v některých případech zcela zbytečnou regulační a byrokratickou zátěž. Proto je potřeba regulaci „zjednodušovat“; pravidelně ji přezkoumávat a přehodnocovat, hledat její vhodnější formy a systematicky odstraňovat nedostatky.

Současný přístup k tvorbě regulace vychází z potřeby chránit různé zájmy společnosti, ohrožených skupin a z požadavků veřejnosti po vysoce kvalitním zboží, službách, životních podmínkách atd. V důsledku toho roste jak složitost regulace, tak i její množství. Paradoxně se tak regulace stává nepřehlednou, složitou a nesrozumitelnou jak pro ty skupiny, které by měla chránit, tak i pro ty, které musí stanovené povinnosti plnit. Tento trend je odůvodnitelný v případě, že regulace poskytuje ochranu společným hodnotám. Zároveň ale vyžaduje přesné vyvážení přínosů a negativ. 

Ukazuje se, že negativní důsledky vysoké regulační zátěže v poslední době převažují nad pozitivy spojenými s ochranou, kterou regulace poskytuje; alespoň ve vnímání těch, kterým je regulace určena. Regulace obtěžuje občany a další subjekty, vyvolává vznik dalších nákladů, omezuje rychlý rozvoj společnosti. Neúměrně rozsáhlá regulace a byrokratická zátěž (např. zdlouhavé a administrativně náročné registrační procedury), stejně tak jako nedostatečná regulace, má kontraproduktivní účinky. Vyvolává zvýšené náklady, omezuje aktivity společnosti, čímž snižuje produktivitu a způsobuje další nezamýšlené negativní následky. S otázkou mnohdy přebujelé byrokracie souvisí i problém korupce a v širším smyslu i transparentnosti veřejné správy. 

Vysoká regulační zátěž se promítá i do přístupu adresátů regulace k jejímu plnění. Nadbytečná, nestabilní, rozporná a složitá regulace podporuje snahu povinných osob regulaci záměrně nebo z neznalosti obcházet a rozšiřuje příležitosti pro korupční jednání. Neochota plnit regulaci vede ke vzniku dalších nákladů a nedostatek motivace k plnění regulace devalvuje celý regulační záměr. Stanoví-li regulace pouze nezbytně potřebné povinnosti a cíle a umožní-li povinnými subjektům soustředit se na jejich plnění, je možné lépe kontrolovat a vymáhat plnění povinností. Zjednodušování existující regulace proto přispívá k jejímu dodržování a ke zvyšování ochrany. Zlepšování kvality regulace slouží veřejnému prospěchu, zlepšuje život občanů a tím i zvyšuje důvěryhodnost vládních kroků.

Výběrem některých z navržených opatření a jejich důslednou realizací lze současný stav změnit. Ukazují to jednoznačně jak naše, tak zahraniční zkušenosti. Vhodná kombinace navržených opatření a výstupů projektu procesních auditů agend veřejné správy přinese navíc synergický efekt založený na vzájemné doplňkovosti projektů. Nelze pominout ani příležitost využít pro financování některých opatření prostředky ze Strukturálních fondů a realizovat tak i finančně náročnější a dlouhodobé projekty bez toho, aby jejich realizace zásadním způsobem negativně ovlivnila běžnou činnost úřadů.

7. přílohy

7.1. tabulky a grafy

Tabulka 1 - Průměrné hodnoty v otázkách týkajících se povědomí veřejnosti o regulacích

	
	Počet respondentů
	Průměr hodnocení

	Komplikovaná populace
	Celková spokojenost s právním systémem v ČR
	200
	2,5

	
	Do jaké míry znáte alespoň základní právní předpisy nutné k životu v ČR?
	200
	2,9

	
	Do jaké míry jste schopen se v nich orientovat?
	200
	2,7

	Běžná populace
	Celková spokojenost s právním systémem v ČR
	300
	2,4

	
	Do jaké míry znáte alespoň základní právní předpisy nutné k životu v ČR?
	300
	3,1

	
	Do jaké míry jste schopen se v nich orientovat?
	300
	2,8


Zdroj: Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR, SC&C, 2007

Průměr na stupnici 1-5, 1=naprosto nespokojen / určitě neznám / velmi špatně

Tabulka 2 - Spokojenost se stavem některých oblastí v ČR (v%): časové srovnání 2003-2007 (výběr)

	
	+ / - II-03
	+ / - II-04
	+ / - II-05
	+ / - II-06
	+ / - I-07
	+ / - VI-07

	Právní prostředí
	-
	10/49
	9/46
	14/34
	14/36
	16/35

	Fungování úřadů
	21/33
	15/43
	16/41
	20/32
	20/35
	20/37

	Účast občanů na rozhodování
	-
	13/42
	17/36
	17/35
	11/40
	16/43

	Korupce
	2/71
	2/76
	2/80
	3/81
	2/82
	2/82


Zdroj: CVVM, 2007

Pozn.: Hodnoty v tabulce jsou součtem odpovědí „velmi spokojen“ a „spíše spokojen“, respektive „spíše nespokojen“ a „velmi nespokojen“.

Graf 1 - Názory veřejnosti na obsah regulace 


[image: image17]
Zdroj: Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR, SC&C, 2007

Graf 2 - Názory veřejnosti na realizaci regulace


[image: image18]
Zdroj: Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR, SC&C, 2007

Graf 3 - Spokojenost se současným stavem oblastí v ČR (výběr)
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Zdroj: CVVM, 2007, vlastní úpravy

Graf 4 - Vyjádření veřejnosti k obsahu regulace 
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Zdroj: SC&C, 2007

Graf 5 - Řešení životních situací 
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Zdroj: Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR, SC&C, 2007

Graf 6 – Možnosti zlepšování regulace
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Zdroj: Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR, SC&C, 2007

Graf 7 - Specifikace problémů regulace
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Zdroj: Iniciativa Věnujte 10 minut pro zlepšení právního prostředí v ČR (analýza dat z let 2006-2007), MV ČR, 2008 

http://www.mvcr.cz/10minut 

7.2. šetření v oblasti neziskového sektoru

Pro účely Strategie bylo mezi zástupci NNO
 provedeno šetření o typech byrokratické zátěže, se kterou se musí vyrovnávat při své činnosti. 

Byrokratická zátěž obecné povahy nebo společná pro více typů NNO:

· opakované vyžadování již poskytnutých informací a podkladů státními orgány, a to mnohdy i ze strany téže instituce (např. ministerstva, městského úřadu); 

· přehnaný důraz na papírovou formu podkladů i tam, kde by bylo možné a vhodné využít formu elektronickou;

· opakované kontroly téhož prováděné různými orgány.

Byrokratická zátěž specifické povahy:

· při poskytování grantů nebo čerpání prostředků z fondů – byrokratické procedury, rozdílné režimy poskytování, požadavky na předložení informací a podkladů nejsou definovány nebo jsou účelově měněny „v průběhu hry“; přiznané granty chodí se zpožděním (nemožnost plánování); opakované požadavky na předkládání týchž dokumentů v papírové podobě; nutnost dokládat větší počet nabídek i při drobných nákupech; požadavky na dokladování a vysvětlování zcela nepodstatných věcí; nevhodný způsob provádění kontrol a monitorování (vysoká četnost, velké množství indikátorů, byrokratický přístup, nízká efektivita,); 

· daňové předpisy a účetnictví – příliš komplikované, problematická aplikace; je třeba např. vést účetnictví zvlášť pro tzv. hlavní a doplňkovou činnost, přičemž tyto nejsou přesně definovány; při vyplácení mezd za prosinec každého kalendářního roku v lednu existuje rozporný výklad Ministerstva práce a sociálních věcí a Ministerstva financí týkající se jejich zahrnutí do účetnictví předešlého roku, zbytečně zvyšuje administrativní náročnost a nejistotu;

· problémy s uznáváním plných mocí – některé úřady je zcela odmítají a chtějí jednat jen se statutárním zástupcem, některé chtějí specifickou plnou moc (ad hoc), jindy ne starší 30 dnů apod. – administrativně náročné;

· problémy s vyřizováním osobních dokumentů pro klienty sociálních služeb (doporučená korespondence, vyzvedávání, komunikace s úřadem). 

Byrokratická zátěž konkrétní povahy:

· Zákon č. 117/2001 Sb., o veřejných sbírkách, ve znění pozdějších předpisů – velké množství informačních povinností, nelze konat více sbírek k témuž účelu souběžně (což je např. u povodní, očkování nebo větších krizových situací absurdní); náklady na pořádání nesmí přesáhnout 5 % celkového výtěžku; je třeba evidovat seznam dárců v listinné podobě (sběrací listiny přitom mohou obsahovat i několik desítek tisíc dárců); vyúčtování je předkládáno jak příslušnému krajskému úřadu, tak i finančnímu úřadu; výtěžek je třeba použít předtím, než by byla sbírka ukončena atd.; při prodeji předmětů (pohlednice, tužky, upomínkové dárky) na dobročinné (sbírkové) účely nejsou takto získané prostředky osvobozeny od daně z přidané hodnoty (na rozdíl od naprosté většiny evropských zemí), takže paradoxně není žádoucí prodat příliš mnoho takovýchto předmětů; 

· Zákon č. 108/2006 Sb., o sociálních službách, ve znění pozdějších předpisů – nutnost registrace každé sociální služby zvlášť, vždy s podrobným a vyčerpávajícím komentářem (u cca 60 služeb téměř 2000 listů); u každé z nich velké množství podkladů, tabulek, ověření, příloh a doplňujících údajů (výpisy z katastru nemovitostí, hygiena, bezdlužnost, registrace, personální zajištění včetně jmenného seznamu pracovníků s úvazky, výpisy z trestního rejstříku); i sebemenší změnu nutno písemně oznámit do 15 dnů; nekompatibilní software u zpracovatele; změny v prováděcím předpisu k tomuto zákonu; změny postojů, názorů a stanovisek ministerstva.

Příklady podle jednotlivých typů nákladů:

	Typ nákladu
	Příklad 

	Informační povinnosti
	Vyplňování formulářů, vyplňování statistických dotazníků a anket, poskytování statistických dat informací Úřadům práce (často duplicitně s Českým statistickým úřadem), registrace sociálních služeb (každou zvlášť, všechny doklady a přílohy úředně ověřeny – vysoké poplatky), opakované časté potvrzování bezdlužnosti (Úřad práce, Finanční úřad, Česká správa sociálního zabezpečení, Celní ředitelství, všechny zdravotní pojišťovny, často doporučeně s dodejkou), opakované poskytování potvrzení o registraci u Ministerstva vnitra, neprodlené informování příslušného Krajského úřadu a Úřadu práce o jakékoli změně v počtu pracovníků, písemné poskytování informací o hledaných osobách pro Policii ČR (málo efektivní a velmi nákladné) atd.

	Náklady 
na splnění
	Povinná školení o bezpečnosti práce – náklady vysoké a většinou zbytečné, v kancelářských prostorách není tak specializované a detailní školení třeba; byrokratický postup inspekce práce; náklady na vybavení pracovišť nebo jejich součástí (např. hygiena v jídelně).

	Iritující náklady
	Reporty a podklady ke grantům – není předem definováno či stanoveno, co vše bude nutné předložit a zpracovat, úřady si během čerpání dodatečně vymýšlejí různé požadavky na doplnění; opakované kontroly prováděné různými orgány během čerpání i po vyčerpání dotace, věcně stejně zaměřené; neúčelné požadavky na podklady k čerpání prostředků z grantů či strukturálních fondů. 

	Náklady 
z prodlení
	U grantů chodí slíbené částky se zpožděním, což způsobuje komplikace při realizaci projektu (personální i organizační) i při samotném naplňování základní činnosti; mnohdy nelze kvůli těmto prodlevám včas sestavit finanční rozpočet, zvláště na počátku roku je často ohrožen samotný provoz služeb.

	Změnové náklady
	Při změnách některých zákonů musí pracovníci absolvovat nákladná školení, aby mohli svou práci dále vykonávat (s mnohdy pochybným efektem, lektor jen přečte nový text zákona) – zejména v oblasti účetnictví, sociálních služeb, zaměstnanosti, daní; situaci komplikují časté změny stanoviska nebo nesoulad ve výkladu zákona ze strany státních úředníků nebo jejich neochota relevantní výklad vůbec závazně poskytnout. 

	Záměrové náklady
	Je třeba zpracovávat variantní návrh činnosti vzhledem k možným nejasnostem, nedostatku informací, nedostatečné garanci informací (je třeba si je opakovaně prověřovat), nejistotě včasného obdržení dotačních prostředků, rozporným stanoviskům centrální a krajské úrovně správy.

	Náklady na udržení se 
v systému
	Personální náklady v souvislosti se zajištěním projektů či zakázek (přibírání nových kvalifikovaných pracovních sil), členské poplatky při sdružování v zastřešujících asociacích, výroční zprávy, audity účetnictví, povinné honoráře supervizorům, přebujelá projektová administrativa.


7.3. zahraniční aktivity

7.3.1. OECD a regulatorní reforma

Zjednodušování regulace a snižování byrokratické zátěže je součástí regulatorní reformy. V pojetí Organizace pro ekonomickou spolupráci a rozvoj (OECD) je regulatorní reforma chápána jako „změny směřující ke zvyšování kvality regulace, tedy její výkonnosti, nákladové efektivnosti a právní kvality“.

Problematikou reformy regulace se OECD začala zabývat v polovině 90. let především na popud anglosaských zemí. Prvním zásadním dokumentem bylo Doporučení Rady OECD o zlepšení kvality vládní regulace
. Jde o první mezinárodní standard kvality regulace. Doporučení obsahuje kontrolní seznam ve formě otázek pro posuzování kvality regulace. 


[image: image24]
 V roce 2005 byla na základě těchto hodnocení přehodnocena doporučení pro úspěšnou regulatorní reformu a byla přejmenována na „Principy pro kvalitu a výkonnost regulace“.

Principy pro kvalitu a výkonnost regulace:

· Na nejvyšší politické úrovni přijmout program regulatorní reformy, který jasně formuluje cíle reformy a rámec pro její implementaci.

· Systematicky kontrolovat a přezkoumávat regulaci tak, aby bylo zajištěno jejich efektivní a účinné naplňování zamýšlených cílů v měnícím se v ekonomickém a sociálním prostředí.

· Zajistit, aby regulace, instituce pověřené implementací regulace a regulatorní procesy byly transparentní a nediskriminační.

· Přezkoumávat a v případě nezbytnosti posilovat rozsah, efektivnost a vynucování soutěžní politiky.

· Vytvářet ekonomickou regulaci ve všech sektorech ekonomiky s cílem podpořit konkurenci a účinnost a eliminovat regulaci všude s výjimkou těch oblastí, kde je na základě důkazů zřejmé, že je nejlepším způsobem ochrany veřejného zájmu.

· Odstranit nadbytečné regulatorní překážky obchodu a investic pokračující liberalizací a posílit větší integraci otevírání trhů do regulatorních procesů, čímž dojde k posílení ekonomické efektivity a konkurenceschopnosti.

· Identifikovat důležité souvislosti s cíli jiných politik a vyvinout politickou strategii k jejich dosažení, která bude současně podporovat regulatorní reformu.

OECD se dále ve své práci soustřeďuje na konkrétní problematiky v rámci regulatorní reformy, ať už jde o hodnocení dopadu regulace, zjednodušování regulace, včetně snižování administrativní zátěže, problematiku sektorálních regulátorů apod. Výsledkem je řada publikací shrnujících a analyzujících zkušenosti jednotlivých členských zemí a poskytující jim doporučení pro další práci respektujíc skutečnost, že neexistuje jediné univerzální řešení a vždy je třeba ho adaptovat na lokální podmínky. 

Na základě této zprávy byla provedena hloubková hodnocení regulatorních reforem v členských zemích OECD. V letech 2000/2001 prošla tímto hloubkovým hodnocením i Česká republika. Hodnocení se zaměřovalo na podrobné přezkoumání reformních snah daných zemí v oblastech kvality regulace, otevřenosti trhu a hospodářské soutěže i na dílčí sektory ekonomiky, především síťová odvětví. Výsledkem celého procesu hodnocení byla Zpráva o regulatorní reformě v České republice, která pro ČR dopadla relativně příznivě a která mj. konstatovala, že „...ČR se díky reformnímu úsilí podařilo z podstatné části vytvořit právní a institucionální rámec slučitelný s principy tržní ekonomiky, čímž se ČR plně zařadila mezi členské země se standardní ekonomikou“. Zpráva nicméně rovněž obsahovala některá doporučení, jak regulaci zlepšit. Z hlediska veřejné správy a jejího fungování byla nejdůležitější kapitola 2 nazvaná „Schopnost vlády zajistit vysoce kvalitní regulaci“ (Government Capacity to Assure High Quality Regulation, přičemž vláda je zde chápána v širším pojetí, tj. včetně krajské a místní úrovně).

Jedním z posledních počinů OECD v oblasti reformy regulace je materiál „Snižování byrokracie – národní strategie“ z ledna 2007, který se zaměřuje na boj s byrokracií jako na stěžejní politické téma, zdůrazňuje těžkosti podnikatelů a občanů při nutných jednání se státními institucemi, podává přehled toho, co bylo v posledních letech v předmětné sféře dosaženo a indikuje, co dalšího mohou vlády dělat, aby zjednodušily a zefektivnily správní systémy pro všechny zainteresované aktéry.

7.3.2. Evropská Unie

Zjednodušení legislativy EU v rámci procesu zlepšování regulace bylo označeno za jeden z klíčových faktorů úspěchu při naplňování cílů Lisabonské strategie, která má přispět k hospodářskému růstu a tvorbě pracovních míst v EU. Komise ve svém Sdělení
 uvádí, že prioritami je vytváření a zavádění nástrojů pro zlepšení regulace, zejména hodnocení dopadů a zjednodušování acquis. 

S cílem zajistit, aby se zásady zlepšování regulace uplatňovaly soustavně v rámci celé EU a také s poukazem na důležitost užší spolupráce s členskými zeměmi, mj. doporučilo členským zemím, aby „…vytvořily národní strategie pro zlepšování regulace a konkrétně systém hodnocení dopadu pro integrované vyhodnocování ekonomických, sociálních a environmentálních dopadů, včetně podpůrných [institucionálních] struktur přizpůsobených národním podmínkám.“

Proces zlepšování regulace navazuje na dvě předchozí Sdělení z roku 2002 O lepší tvorbě právních předpisů (Evropské vládnutí)
 a Sdělení Akční plán – zjednodušení a zlepšení regulačního prostředí
. V rámci druhého jmenovaného Sdělení Komise v té době představila celkově 16 opatření pro účely zlepšení jednotlivých fází legislativního procesu v EU, od přípravy návrhů koncepcí až po jejich implementaci. 

Komise si touto iniciativou stanovila ambiciózní cíl zjednodušit a vytřídit celkový balík acquis, který kontinuálně narůstal od roku 1957. Potvrzením významu, který problematice přisuzují orgány EU, bylo následně přijetí Mezi-institucionální dohody o zlepšení legislativního procesu
 uzavřené mezi Evropským parlamentem, Radou a Komisí. Komise se věnuje následujícím dvěma tématům:

· oblast prověřování (screening) legislativních návrhů a zjednodušování legislativy

V září 2005 Komise oznámila svůj záměr stáhnout v důsledku rozšířeného prověřování celkově 68 návrhů, které se nacházely v legislativním procesu (pending legislation)
. 

Program Komise na zjednodušování právního prostředí
 (tzv. klouzavý program Komise pro léta 2005-2009, který je každoročně aktualizován).

Již v rámci Bílé knihy o evropském vládnutí z roku 2001 Komise představila záměr na realizaci programu směřujícího k přezkumu a zjednodušení stávajících předpisů přijatých před rokem 2000, a to prostřednictvím seskupování právních textů (kodifikace), odstranění nadbytečných a zastaralých předpisů, respektive jejich přepracováním z hlediska efektivity (recasting). Výsledky procesu přezkumu acquis za účelem jeho zjednodušení Komise představila v rámci Sdělení ke Strategii pro zjednodušení právního prostředí EU z 25. října 2005 KOM(2005) 535, které se týkalo souboru 222 základních právních předpisů EU, na které se dále váže zhruba 1400 právních aktů EU. Aktuální stav programu s přehledem dosud realizovaných kroků podává Druhá zpráva o pokroku strategie na zjednodušování právního prostředí publikovaná rovněž v lednu 2008.

· Akční program na snížení administrativní zátěže podnikatelů

Tento program byl Komisí vyhlášen v lednu 2007. Program je zaměřen v souladu s dlouhodobým cílem obnovené Lisabonské strategie na odstranění nadbytečné byrokracie především pro malé a střední podniky a jejím prostřednictvím na posílení konkurenceschopnosti evropských ekonomik. Představitelé zemí EU v návaznosti na představený záměr Komise schválili v březnu 2007 na Jarní Evropské radě společný závazek snížit stávající administrativní zátěže o 25% do roku 2012. 

Projekt je zaměřen na mapování a měření administrativní zátěže v 13 prioritních oblastech, které podle odhadu Komise zahrnují evropské předpisy vytvářející až 80% existující administrativní zátěže ukládané na podnikatele v EU. Probíhající mapování a měření administrativní zátěže by mělo být ukončeno do konce roku 2008 a na jejich základě představí Komise výslednou zprávu s návrhy konkrétních změn platných předpisů s cílem dosáhnout snížení zátěže v plánovaném časovém horizontu. Aktuální stav programu shrnuje pracovní dokument Komise publikovaný v lednu 2008. 

Aktivity Komise v této oblasti se neomezují pouze na očekávané výsledky z probíhajícího šetření, ale již nyní Komise průběžně sbírá a vyhodnocuje podněty nejen ze strany členských EU, profesních sdružení, ale i na základě jednotlivých podnětů zasílaných jednotlivci prostřednictvím webového portálu umožňujícího vložit připomínku ke konkrétnímu předpisu či administrativním procedurám, jimiž jsou podnikatelé při výkonu své činnosti nuceni se zaobírat.

7.3.3. SIGMA

Významnou roli při realizaci projektu regulatorní reformy sehrál společný program OECD a EU nazvaný SIGMA
, který byl založen v roce 1992 jako podpůrný program pro tzv. přechodové země. Mezi hlavní úkoly programu SIGMA dále patří pomoci tzv. přechodovým zemím při hledání optimálního modelu vládnutí a při zlepšování efektivity veřejné správy včetně reformy regulace. V posledních letech se však, zejména vzhledem ke vstupu téměř všech benefitujících zemí do EU, ČR může využívat služeb programu SIGMA již jen v určitých oblastech (např. příprava legislativních návrhů, korupce a konflikt zájmů, státní služba). 

Projekt na vyhodnocení regulatorních mechanismů v nových členských státech EU, které přistoupily v roce 2004, byl iniciován Evropskou komisí v roce 2005 v přímé vazbě na přehodnocení cílů Lisabonské strategie, v jejím rámci byla agenda "lepší regulace" (Better Regulation) označena ve Sdělení z 21. března 2005 "Zlepšení právní úpravy v oblasti růstu a pracovních míst v Evropské unii" za jeden z klíčových faktorů úspěchu při naplňování cílů této revidované Lisabonské strategie. Současně Komise poukázala na potřebu úzké spolupráce s členskými zeměmi s cílem zajistit, aby se zásady lepší regulace uplatňovaly soustavně v rámci celé EU. Oblast regulatorní reformy se tak stala současně důležitou součástí Národních programů reforem, projektem na vyhodnocení a zlepšení řídící a regulatorní kapacity a formulaci doporučení v nových členských států EU byl pověřen program SIGMA. V případě ČR se jednalo o jistou návaznost na hloubkové hodnocení regulatorních mechanismů, které realizovala OECD v ČR v letech 2000-2001. Tento projekt si vytkl za cíl identifikaci slabých míst v procesu přípravy, tvorby, ale i následného vynucování regulace a definování příležitostí pro možná zlepšení. Z tohoto důvodu se předmětem zájmu hodnocení staly především následující oblasti:

· způsob tvorby vládních strategických a legislativních návrhů, 

· využití nástrojů k zajištění jejich kvality, 

· transparentnost legislativního procesu, 

· způsoby zapojení veřejnosti v tvorbě politik a 

· procesy vynucování regulatorních mechanismů v ČR v praxi.

V březnu 2007 byla výsledná Zpráva o kapacitách regulatorního řízení České republiky
 oficiálně postoupena ČR k dalšímu využití. 

7.3.4. Souhrn zahraničních zkušeností v oblasti zjednodušování regulace

Spojené království Velká Británie

Velká Británie patří k zemím, kde má agenda Better Regulation tradici a silnou vládní podporu. Zde uvádíme pouze zlomek aktivit. ČR se inspirovala např. principy kvalitní regulace, které Velká Británie definovala. 

V březnu 2005 byl publikován strategický koncepční materiál Regulation, Less is More (Regulace, méně je více). Byly přijaty následující závazky:

· Změřit a stanovit cíle k redukci administrativní zátěže, 

· Přijmout pravidlo „One in, one out“ při přijímání nové regulace,

· Zavést program ke zjednodušení existující regulace napříč všemi ministerstvy a dalšími nezávislými regulátory. 

Spojené království definovalo proces zjednodušování ve 4 oblastech:

Deregulaci – odstranění regulací ze sbírky zákonů (platných zákonů), které vede k větší liberalizaci dříve regulovaných právních režimů.

Konsolidaci- sloučení rozdílné regulace do více použitelné a ovladatelné formy a nově formulovat právní předpisy více jasněji. Při zlepšování průhlednosti a srozumitelnosti by měly být redukovány náklady na souladnost.

Racionalizaci – je používána v horizontálním zákonodárství (jako je třeba obecná zásada poctivého obchodního styku) k nahrazení různé sektorově specifické vertikální právní regulace a řeší překrývající se nebo nekonzistentní právní regulaci.

Redukci administrativní zátěže – zjednodušování forem, včetně intervalů mezi požadavky na informace v rámci informačních povinností, sdílení dat atd.

Cílem plánů na zjednodušování regulace je udržovat vhodné meze k ochraně práv a standardů zatímco současně je třeba umožnit:

· podnikatelské sféře být více produktivní a konkurenceschopní,

· veřejným službám být efektivní a dostupné,

· dobročinným nevládním organizacím fungovat bez nadbytečné byrokracie,

· občanům vykonávat volně jejich práva a povinnosti.

Plány na zjednodušování regulace musí být připravovány všemi ministerstvy a dalšími ústředními regulačními úřady a konzultovány se všemi vlivnými zainteresovanými subjekty. 

Německo

Značná obsáhlost a nepřehlednost právních předpisů Spolkové republiky Německo je neustále kritizována laickou i odbornou veřejností a představuje značnou zátěž. Na základě této kritiky vyhlásila spolková vláda v roce 2003 pročištění spolkového práva jako základní projekt iniciativy zaměřené na snižování administrativní zátěže. Cílem realizace projektu „Pročištění spolkového práva“ (Bereinigung des Bundesrechts) je aktuální, efektivní a přehledný právní řád. 

Spolková vláda odsouhlasila již deset „čistících“ zákonů, kterými bylo doposud zrušeno na 850 zákonů, nařízení a jiných zastaralých právních předpisů. Koncept pročišťování práva vyvinutý Spolkovým ministerstvem spravedlnosti lze proto pokládat za úspěšný. 

Ideou bylo, že v první fázi budou rušeny pouze nesporně přebytečné právní předpisy. Teprve v dalších fázích budou podnikány podrobné vnitřní přezkumy, aby mohlo dojít i k mnohem obtížnějšímu pročišťování. Dalším krokem je pochopitelně též usnadnění přístupu k právu a jasný přehled co je platným právem (např. pomocí webů ministerstev). V protikladu ke kvantitě je kvalita právních předpisů hůře měřitelná, neboť obecně uznávaná kriteria pro kvalitu právních předpisů se v Německu nevyskytují. Je-li právní předpis přebytečný, špatně srozumitelný či vznikají potíže při jeho aplikaci, je nejdříve rozeznatelné poté, co bylo zahájeno přezkoumávání zákonů a nařízení v jedné celé oblasti práva. 

Přezkoumávání je proto prováděno rezortně, nikoliv centrálně. Každý rezort si musí nejdříve určit veškeré existující právní předpisy ve své působnosti a ty pak podle určitých kriterií přezkoumat. Výsledky jsou předloženy ve formě návrhů pročišťovacích zákonů a přebytečné právní předpisy jsou takto zrušeny. Metodická pomoc, návody a rady s těmito postupy jsou poskytovány Spolkovým ministerstvem spravedlnosti. Spolkové ministerstvo spravedlnosti odpovídá za systémovou a právní stránku věci díky svým zkušenostem z dřívějška s přezkoumáváním zákonů pro Spolkovou vládu a s vedením dokumentace o právních předpisech.

Formálními znaky (indikátory) přebytečné regulace je:

· stáří právních předpisů (staré, jen málo známé právní předpisy by měly být kriticky přezkoumány, zda mohou být ještě vůbec uplatňovány a zda jsou přiměřené současným poměrům)

· zbytky změnových zákonů v právních předpisech (zastírají pohled na to podstatné a mohou (pokud dnes již nemají žádný význam) být bez problémů odstraněny)

· zvláštní úpravy, které nejsou přiřazeny ke stávajícím zákonům (způsobily nárůst množství vedlejších předpisů, což ztěžuje nalezení příslušných předpisů. Může to být zlepšeno správným přiřazením ke stávajícím předpisům.)

· předústavní terminologie /předpisy vzniklé před rokem 1945/.

Francie

Ve Francii bylo postupně přijato několik „zjednodušovacích zákonů“. První z nich z července 2003 se zaměřil zejména na posílení role informačních technologií a na vztahy mezi úřady a veřejností; druhý (prosinec 2004) určil strategii zlepšování a zjednodušování regulatorního prostředí (zejména snížením administrativní zátěže a zvýšením právní jistoty občanů a podnikatelů, mj. zjednodušením podmínek pro udělování licencí, zjednodušení daňového systému apod.); třetí, schválený v červenci 2006, obsahoval balík zjednodušujících opatření pro občany, podnikatele a územní veřejnou správu, včetně modernizačních prvků, zpřehlednění struktur a zjednodušení správních procesů. Tato série zákonů byla završena čtvrtým, tzv. anti-zákonem (killer law, loi anti-loi), který byl schválen v říjnu 2007 a který by měl drasticky zredukovat počet a rozsah právních předpisů tím, že naráz zruší celkem 127 nadbytečných, neužitečných, neužívaných či nepotřebných legislativních textů. 

Jinou cestou ke zjednodušení práva a jeho snazší dosažitelnosti je kodifikace, tj. shromáždění dvou či několika souvisejících právních předpisů, zkontrolování jejich konzistence a následně jejich případné spojení do jednoho logicky strukturovaného předpisu. Kodifikační úsilí se setkává s kladnou odezvou v mnoha oblastech, kdy příslušní oboroví specialisté podporují spojení roztříštěné právní úpravy v jeden kodex (životní prostředí, volební zákony). Tento přístup má však i své odpůrce, řada expertů se nedomnívá, že cesta „příšerně objemných kodexů“ je ta správná a prosazuje spíše jen drobnější změny vedoucí k vyšší srozumitelnosti a čitelnosti předpisů. 

Mezi dalšími deklarovanými dílčími cíli projektu zjednodušování práva lze nalézt snahu utlumit legislativní smršť (obecně snížit počet předkládaných návrhů právních předpisů a jejich novel) a zpřehlednit texty právních předpisů odstraněním nebo úpravou problematických ustanovení (tj. např. připouštějících dvojí výklad, nejasných, nesrozumitelných) a tím posílit právní jistotu. 

Irsko

Irsko se začalo zabývat agendou zlepšování regulace až na přelomu století, ale přesto lze konstatovat, že ve fázích prudkého ekonomického růstu i po nich dokázalo z této politiky vytěžit maximum. „Better Regulation“ je v Irsku součástí širšího procesu formování vládní politiky. Plán vlády byl připraven jako tzv. „White Paper“ a definoval proces systematického přezkoumávání a rušení, nového vyhlašování a konsolidace. Klíčem k lepší regulaci je srozumitelnost a především snadná dostupnost regulace, čehož může být dosaženo pouze při maximálním využití prostředků e-Governmentu. 

Rakousko

V Rakousku jsou využívána od r. 1998 doporučení známá jako tzv. checkliste OECD - Doporučení Rady OECD o zlepšení kvality vládní regulace z r. 1995, ve které je uveden zmíněný seznam 10 principů ve formě otázek, které mají napomoci k vydávání a implementaci lepší regulace. 

Rakouská spolková vláda k tomuto tématu přijala v roce 2006 tzv. deregulační balíček, který předpokládal odstranění 11 spolkových ústavních zákonů, 56 spolkových zákonů a 140 nařízení.

Švýcarsko

V lednu 2006 byla uveřejněna závěrečná zpráva projektu „Zjednodušení podnikatelského všedního dne“, obsahující návrh zjednodušení nebo úplné odstranění 62 povolovacích správních řízení z celkového počtu 500 zkoumaných. Řada těchto povolovacích správních řízení může být změněna pouhou změnou podzákonného právního předpisu nebo pouhou změnou samotné praxe.

Agenda zlepšování regulace se rozvíjí srovnatelně s Českou republikou v Polsku, Maďarsku a pobaltských zemích. V zásadě lze ale konstatovat, a dokazují to i šetření provedená OECD, že svou politiku reformy regulace mají v současnosti prakticky všechny vyspělé státy.

7.3.5. Pět cest ke zjednodušení

	Cesta ke zjednodušení
	Akce k jeho dosažení

	1. Odstranění, snížení, spojení či zkvalitnění regulace
	· Odstranění nadbytečných, zatěžujících nebo zastaralých předpisů. 

· Používání alternativních způsobů regulace, např. dobrovolných kodexů chování, jednání a postupů.

· Odstraňování informačních povinností z právních předpisů. 

· Vynětí některých skupin či subjektů z informačních povinností, např. malých podnikatelů.

· Konsolidace, slučování právních předpisů, (zejména sekundární legislativy) a požadavků.

· Zjednodušení jazykové terminologie právních předpisů a snížení jejich složitosti.

	2. Zjednodušení procesů v rámci regulace
	· Odstranění zbytečných formulářů, inspekcí či požadavků na údaje. 

· Snížení časové náročnosti u vyplňování nezbytných formulářů, např. zlepšením jejich podoby, zpřehledněním, zjednodušením.

· Určení pořadí důležitosti zdrojů, např. menším počtem inspekcí u subjektů s dobrými výsledky (zaměření se na rizikové subjekty). 

· Snížení frekvence plnění informačních povinností. 

· Sladění požadavků na informace s ostatními informačními povinnostmi (odstranění duplicitního poskytování informací).

	3. Sdílení dat a integrovaná vláda
	· Sběr a vyžadování dat spíše od ostatních vládních orgánů než od jednotlivých subjektů. 

· Získávání dat přímo z ICT systémů povinných subjektů. 

· Zřízení systému „one-stop-shop“ (jednotných kontaktních míst). 

· Používání srozumitelných a standardních definic v právních předpisech.

	4. Rozvíjení ICT – řešení a služby
	· Zpřístupnění formulářů a přehledu informačních povinností na internetu. 

· Představení formulářů předem, předvyplnění údajů orgánu známých. 

· Vytváření interaktivních, srozumitelných formulářů, které nebudou vyžadovat nadbytečná data.

· Umožnění přístupu na společné vládní webové portály a jejich propojení s jednotnými kontaktními místy.

	5. Poskytování lepšího vedení (metodika, poradenství, směrnice) a kvalitnějších informací
	· Vytváření kvalitnějších a dostupnějších metodik, např. zveřejněním na internetu. 

· Přepracování metodik do srozumitelnějšího jazyka.

· Rozlišení povinných a dobrovolných informací a požadavků v metodikách.

· Zveřejnění veškerých právních předpisů on-line, nejlépe prostřednictvím společných vládních portálů.


7.3.6. Souhrn zahraničních zkušeností v oblasti odstraňování byrokracie

Snaha o odstranění nadměrné byrokracie je patrná také v mnoha dalších zemích. Největšího pokroku na tomto poli bylo dosaženo v těch státech, které se debyrokratizačnímu úsilí věnují dlouhodobě a intenzivně, zejména v Nizozemí, Belgii, Francii, Německu a Velké Británii. 

Nizozemsko

Snižování administrativní zátěže a celkové zjednodušení legislativy je hlavní iniciativou v rámci zlepšování regulace v Nizozemsku, odkud také pochází metodika pro měření administrativní zátěže. Snižování administrativní zátěže je velkou prioritou také ve skandinávských zemích, především Švédsku a Dánsku.

V oblasti odstraňování byrokratické zátěže je patrně nejprogresivnějším státem vůbec. Jako první dokončilo projekt měření a snižování administrativní zátěže podnikatelů, poté prohloubilo (zaměření i na jiné typy nákladů než na administrativní zátěž) a rozšířilo (zaměření i na jiné skupiny subjektů než na podnikatele) přístup k tomuto problému. V současné době byla úspěšně dokončena již druhá etapa projektu zaměřeného na snižování byrokratické zátěže u občanů. Byl zde vyvinut tzv. Standardní nákladový model, tj. metoda pro měření administrativních nákladů (zátěže), posléze používaná s různými modifikacemi i v ostatních státech. V současnosti se věnuje sledování zátěže s využitím tzv. route maps.

Route map

Příklady modelových profilů: 

· Rodiče handicapovaného dítěte: Bart – chlapec na vozíčku, jehož rodiče musejí každoročně znovu tuto skutečnost prokazovat, i když je zcela zřejmá a lékařské posudky indikují, že postižení je trvalé; původně bylo třeba absolvovat 26 kroků na 8 institucích, což trvalo přibližně 125 hodin ročně; po realizaci legislativních opatření sníženo časové penzum o 14%.

· Žadatel o dávky v nezaměstnanosti: Johan – přišel o práci u počítačové firmy a marně hledal nové zaměstnání; jak říká, „rychlost, s jakou jsem přišel o práci, nekoresponduje s pomalostí byrokracie, které jsem musel čelit“; původně musel absolvovat návštěvy na 5 institucích a učinit tam 18 úkonů, což trvalo téměř 82 hodin ročně; po realizaci legislativních opatření bylo dosaženo snížení časové zátěže o 16%.

· Důchodce: Gert – bývalý klempíř a instalatér, po úrazu mu vznikl nárok na částečný invalidní důchod; při žádosti o důchod však musel vyplnit „více formulářů, než opravil za 25 let vodovodních kohoutků“, navíc nemůže najít vhodnou práci; oběhl 10 institucí a podstoupil 34 kroků, což mu zabralo více než 74 hodin; s ročním odstupem došlo po zjednodušení k úspoře času o 19%.

Francie

Přistoupila k projektu „modernizace státu“, ve smyslu ústřední státní správy, včetně zjednodušování práva a správních procesů; celkem bylo připraveno a v různé míře již i realizováno 6 modernizačních projektů, z nichž z hlediska snižování byrokracie má největší význam ten zaměřený na zlepšení vztahů státní správy a veřejnosti, v jehož rámci již došlo k řadě racionalizačních a antibyrokratických opatření, v prvé fázi zaměřených na podnikatele, ve druhé pak na občany.

Německo

Byla zřízena Národní rada pro regulatorní kontrolu, která bdí nad obsahem připravovaných i platných zákonů z hlediska administrativní zátěže, intenzivně probíhají projekty „Snižování byrokracie“ a „Zjednodušování právního řádu“. Na úrovni jednotlivých spolkových zemí se ke snižování administrativní zátěže používá měření SCM, a to zejména jeho modifikovaná varianta – tzv. SCM – Quick Scan. Cílem zkoumání je při SCM detailní výpočet byrokratických nákladů, přičemž prostřednictvím SCM-Quick Scanu by měly být zjištěny především nejvíce relevantní zákony a informační náklady pro celé hospodářství. V protikladu k SCM upouští Quick Scan, při zjišťování výše nákladů na plnění právem uložených informačních povinností, od měření na místě. Namísto toho využívá dostupných databank, které obsahují standardizované časové hodnoty pro typizované jednoduché, středně těžké a komplexní procesy.
 

Belgie 

V roce 2003 byl sestaven antibyrokratický plán, tzv. Kafka plán
, který spočíval v realizaci mnoha dílčích projektů zaměřených na různě složité problémy (zbytečné předpisy, neúměrně zdlouhavé či komplikované procedury, složité formuláře). Do projektu se prostřednictvím webové stránky mohla zapojit veřejnost a uvádět inspirace a náměty na odstranění byrokracie. Konečně zavedením tzv. Kafka testu, bylo zajištěno povinné přezkoumávání legislativy ex ante v tom směru, zda určitý připravovaný předpis zavádí či nezavádí (nebo dokonce snižuje) administrativní zátěž pro občany, podniky a neziskový sektor. Projekt se ukázal jako velice úspěšný - bylo zrušeno nebo zjednodušeno více než 180 právních předpisů, administrativní náklady právnických osob klesly v roce 2005 v porovnání s rokem 2003 o více než 25%. Pokud jde o zakládání podniků, Belgie se stala se svými 3 dny nejrychlejší zemí v Evropě - a i nadále pokračuje.

Významných úspěchů v oblasti zjednodušování a snižování byrokracie dosahují též Velká Británie, Norsko, Dánsko, Švédsko, Portugalsko, Rakousko, Itálie, Estonsko či Polsko.

Česká republika patřila do skupiny „průkopnických“ zemí, kdy spolu s Nizozemím, Dánském a Velkou Británii uskutečnila celoplošné měření administrativní zátěže podnikatelů (2005 – 2006), posléze však v důsledku politických a jiných okolností došlo k určitému zpoždění celého projektu regulatorní reformy. Nyní je nutno konstatovat, že některé státy, které s tímto procesem i s obecnějšími aktivitami zaměřenými na zjednodušování a snižování byrokracie začaly později, již v mezidobí dosáhly pronikavějších úspěchů, poměrně znatelné pokroky lze pozorovat i u zemí, které se této agendě začaly věnovat teprve v poslední době (Irsko, Slovinsko, Lotyšsko, Španělsko, Slovensko). 
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Povinnosti vyplývající z regulace, u nichž jde o:


vyžadování, shromažďování, zpracovávání a uchovávání informací, pokud tato zjištění nejsou podmínkou nebo předpokladem pro vznik nároku subjektu, od něhož jsou informace požadovány, případně od dalších subjektů v předmětné souvislosti;


vyžadování, shromažďování, zpracovávání a uchovávání informací, pokud si tyto informace oprávněné subjekty mohou obstarat samy nebo pokud si je mohou zajistit jiným, pro povinný subjekt méně zatěžujícím způsobem, nebo pokud takové informace ke své činnosti nezbytně nepotřebují;














Zátěž vyplývající z chybné nebo nevhodné aplikace regulace, která zahrnuje:


náklady zjevně zatěžující, skryté, vynaložené zcela zbytečně (jinak „iritující náklady“);26


náklady a ušlý zisk vzniklý v důsledku čekání na opožděné obligatorní rozhodnutí nebo jiný nezbytný úkon orgánů státní správy nebo územní samosprávy předtím, než lze uskutečnit zamýšlenou činnost nebo postup (jinak „náklady z prodlení“).27




















Nadbytečná byrokratická zátěž představuje:





Ve vztahu k principu přiměřenosti / nezbytnosti tím, že:


Regulace není nutná nebo vhodná k dosažení cíle a přijatá opatření (včetně donucovacích prostředků) jsou nepřiměřená, nežádoucí nebo naopak nedostatečná vůči existujícímu problému nebo riziku a identifikovaným a minimalizovaným nákladům na dosažení cíle.


Regulace nevychází z porovnání využitelnosti různých nástrojů pro dosažení stanovených cílů (právní regulace, metodická nebo informační činnost, samoregulace apod.); převažuje snaha o regulaci všech existujících vztahů zákonem bez přiměřeného využití prováděcích právních předpisů.


Regulace neodůvodněně zvýhodňuje některé subjekty.


Regulace nerozlišuje dopady na různé subjekty v závislosti na jejich pozici a síle.7


Není dodržen princip subsidiarity.








10 principů pro zlepšení vládní regulace





Je problém správně definován?


Problém, který má být řešen, musí být přesně identifikován, aby byla zřejmá jeho povaha a rozsáhlost a musí být vysvětleno, proč problém vznikl.





Je činnost vlády odůvodnitelná?


Zásah ze strany státní správy musí být založen na jasném důkazu jeho oprávněnosti. Je třeba identifikovat: povahu problému, pravděpodobný užitek a náklady, jež budou akcí státní správy vyvolány (založené 


na realistickém ohodnocení efektivnosti), jakož i alternativní mechanismy pro dosažení vytyčeného cíle.





Je regulace nejlepší formou zásahu?


Na počátku regulatorního procesu musí regulátoři provést kvalifikované srovnání různých regulatorních 


a neregulatorních nástrojů a přihlédnout k relevantním otázkám, jako jsou náklady, užitek, distribuční efekty 


a administrativní požadavky.





Existuje právní základ pro regulaci?


Regulatorní procesy musí být strukturovány tak, aby všechna regulatorní rozhodnutí přísně respektovala zásadu právního státu - to znamená, že musí být explicitně stanovena odpovědnost, aby bylo zajištěno, 


že každá regulace je autorizována regulací vyššího stupně, je konzistentní s povinnostmi vyplývajícími ze smluv a je v souladu s relevantními právními principy, jako je jistota, proporcionalita a odpovídající procedurální požadavky.





Jaká je vhodná úroveň státní (veřejné) správy pro tuto akci?


Regulátoři musí zvolit nejvhodnější úroveň státní (veřejné) správy anebo, pokud jde o více úrovní, musí navrhnout účinný systém koordinace mezi jednotlivými správními úrovněmi.





Je užitek plynoucí z regulace v rovnováze s náklady?


Regulátoři musí odhadnout celkové očekávané náklady a užitek každého návrhu regulace a proveditelných alternativ; tyto odhady musí být přístupny rozhodovatelům. Náklady, jež vláda má vynaložit, musí být ospravedlněny užitkem před zahájením činností.





Je rozdělení dopadů ve společnosti transparentní?


Regulátoři musí zajistit transparentnost rozložení regulatorních nákladů a užitku na jednotlivé sociální skupiny do té míry, do jaké jsou vládním zásahem zasaženy zásady rovnosti a spravedlivého rozložení.





Je regulace jasná, konzistentní, srozumitelná a přístupná pro uživatele?


Regulátoři musí posoudit, zda navrhovaným pravidlům budou rozumět pravděpodobní uživatelé a z tohoto důvodu musí zajistit, aby text a skladba pravidel byly co nejsrozumitelnější.





Měly všechny zainteresované strany příležitost uplatnit svoje názory?


Regulace by měla být připravována otevřeným a transparentním způsobem, v němž je dostatečný prostor pro včasné uplatnění vstupů zainteresovaných stran, jako jsou regulací dotčení podnikatelé, odbory, další zájmové skupiny a další úrovně správy.





Jak bude dosaženo naplnění regulace?


Regulátoři musí připravit podněty a instituce, které budou působit na zavádění regulace, a navrhnout odpovídající implementační strategie, které přispějí k maximalizaci jejich využití.








Ukazatele nekvalitní regulace


Nekvalitní regulace nesplňuje některý z následujících principů; resp. několik těchto principů současně:


Přiměřenost / nezbytnost 


Odpovědnost 


Konzistentnost12 / stabilita / předvídatelnost


Transparentnost / srozumitelnost 


Cílovost / efektivnost 














Vláda ČR�
Schvaluje Akční plán snižování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže v České republice pro období 2009 – 2013 (dále jen „Akční plán“);


Bere na vědomí informace o postupu odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže, které jsou součástí Roční zprávy o plnění strategie Efektivní veřejná správa a přátelské veřejné služby (dále jen „Roční zpráva“), v části „zlepšení a zjednodušení regulačního prostředí“.�
�
Grémium pro regulační reformu a efektivní veřejnou správu (Rada vlády pro regulační reformu a efektivní veřejnou správu)�
Zajišťuje vzájemnou informovanost a koordinaci  souvisejících projektů;


Posuzuje projekty zaměřené na odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže ve vazbě na jejich financování ze Strukturálních fondů EU.�
�
Ministerstva a ostatní ústřední orgány státní správy�
Připravují a realizují projekty zaměřené na odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže v jejich kompetenci;


Předloží ministerstvu plán rezortu na odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže do roku 2013 jako podklad pro Akční plán;


Poskytují ministerstvu informace o postupu v oblasti odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže 


pro Roční zprávu.�
�
Ministerstvo vnitra�
Koordinuje projekty zaměřené na odstraňování regulační a byrokratické zátěže s projektem procesních auditů agend veřejné správy;


Ve spolupráci s rezorty zpracuje a předloží vládě Akční plán;


V souladu s vládou schváleným Akčním plánem, stavem čerpání alokace OP LZZ a naplňování pravidla n+2/3 vyhlašuje výzvy pro předkládání projektů;


Zpracovává a předkládá vládě informaci o postupu odstraňování nadbytečné regulace a byrokratické zátěže jako součásti Roční zprávy;


Přijímá a zajišťuje hodnocení žádostí na financování 


projektů v rámci OP LZZ.�
�






Organizační zajištění realizace Strategie :





Orgán





Kompetence





Ve vztahu k principu přiměřenosti / nezbytnosti tím, že:


Regulace není nutná a přijatá opatření (včetně donucovacích prostředků) přesahují míru přiměřenou pro řešení existujícího problému nebo rizika a identifikovaných a minimalizovaných nákladů na dosažení cíle.


Regulace je příliš podrobná a kazuistická.


Převažuje snaha o regulaci všech existujících vztahů zákonem bez přiměřeného využití prováděcích právních předpisů.





U principu konzistentnosti tím, že:


Regulace obsahuje duplicitní úpravy téže věci.9





U principu transparentnosti / srozumitelnosti tím, že:


Regulace není koncipována přehledně, formulována jednoznačně, srozumitelně, dostatečně určitě, jazykově, stylisticky a věcně bezvadně; používaná terminologie je nejednotná.


Nejsou zřejmé následky nepřizpůsobení se regulaci. IV





Vysv. IV – Sankční odpovědnost.








U principu konzistentnosti / stability / předvídatelnosti tím, že:


Regulace jako celek je vnitřně nesouladná; právní normy jsou neprovázané, vzájemně si odporují; obsahují duplicitní úpravy téže věci.


Regulace nesplňuje požadavek stability.8 


Regulace nesplňuje požadavek předvídatelnosti následků a neposkytuje právní jistotu těm, na které se vztahuje.


Nejsou vytvořeny podmínky III pro důsledné a shodné uplatňování regulace na celém území na všechny subjekty, jichž se regulace týká.








Vysv. III – Rozumí se právní, materiální, personální, organizační a další podmínky nezbytné k uplatňování regulace.








U principu odpovědnosti tím, že:


Z regulace není dostatečně zřejmé, kdo I je komu odpovědný a za co.II


Neexistuje dobře známý, dostupný, spravedlivý a účinný systém opravných prostředků.








Vysv. I – Orgány státní správy, soudy, občané atd.


Vysv. II – Jinak také za jaké rozhodnutí, poskytnutí součinnosti nebo poskytnutí služeb, za jakých podmínek, v jaké lhůtě, v jaké kvalitě apod.





Ukazatele nadbytečné regulace


Nadbytečná regulace nesplňuje některý z následujících principů; resp. několik těchto principů současně:


Přiměřenost / nezbytnost 


Konzistentnost12


Cílovost / efektivnost 











principy kvalitní regulace





proporcionalita





transparentnost





cílenost





odpovědnost





konzistence








Náklady způsobené právní regulací 








Přímé finanční náklady








Náklady na splnění





BYROKRATICKÁ ZÁTĚŽ








Nepřímé finanční náklady








Administrativní zátěž





Regulací se rozumí soubor různých nástrojů, pomocí nichž vláda a zákonodárci ovlivňují chování jednotlivců nebo skupin. Regulaci představují právní předpisy, které stanovují pravidla chování, ve státě uznaná za právně závazná, jejichž dodržování je vynutitelné veřejnou mocí. Regulací jsou v širším smyslu i jakákoliv jiná mocenská opatření nebo zásahy ovlivňující v konečném důsledku chování jednotlivců nebo skupin. V tomto materiálu pojem regulace označuje právní regulaci, tj. zákony, nařízení vlády a vyhlášky.














U principu cílovosti / efektivnosti tím, že:


Regulace je zastaralá.V


Regulace není efektivní.


Regulace se nezaměřuje na řešení identifikovaného problému a neminimalizuje nechtěné vedlejší efekty a dopady.


Kontrola a donucování není úměrná rizikovosti regulovaných činností a vztahů, nejrizikovější činnosti nejsou přednostně předmětem kontroly a donucení.








Vysv. V – Zastaralá ve smyslu vyšlá z užívání.





U principu cílovosti / efektivnosti tím, že:


Regulace je zastaralá.


Regulace se nezaměřuje na řešení identifikovaného problému a neminimalizuje nechtěné vedlejší efekty a dopady.








�	 � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/enterprise/regulation/better_regulation/docs/final_synthesis_report_sigma.pdf"��http://ec.europa.eu/enterprise/regulation/better_regulation/docs/final_synthesis_report_sigma.pdf�;


� HYPERLINK "http://aplikace.mvcr.cz/archiv2008/sprava/moderniz/dokumenty/zpr_sigma.pdf"��	http://aplikace.mvcr.cz/archiv2008/sprava/moderniz/dokumenty/zpr_sigma.pdf�    


�	 Strategie Efektivní veřejná správa a přátelské veřejné služby (Strategie realizace Smart Administration v období 2007 - 2015) přijatá usnesením vlády ze dne 11. července 2007 č. 757 o strategii Efektivní veřejná správa a přátelské veřejné služby.


�	 Zpracováno pro Ministerstvo vnitra ČR, 2007


�	 Pro účely výzkumu byli respondenti rozděleni do dvou skupin (komplikovaná populace zahrnuje studenty, starobní a invalidní důchodce, osoby v domácnosti, nezaměstnané a zaměstnané osoby, které žijí osamoceně s dítětem; ostatní populace je označena jako běžná populace).


�	 Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR, SC&C, 2007


�	 Nález ze dne 20. června 2006, sp. zn. Pl. ÚS 38/04 (publ. ve Sbírce zákonů pod č. 409/2006 Sb.). Rovněž I. ÚS 557/05: „Podmínkou fungování právního státu je respektování autonomní sféry jednotlivce, která také požívá ochrany ze strany státu tak, že na jedné straně stát zajišťuje takovou ochranu proti zásahům ze strany třetích subjektů, jednak sám vyvíjí pouze takovou aktivitu, kterou do této sféry sám nezasahuje, resp. zasahuje pouze v případech, které jsou odůvodněny určitým veřejným zájmem a kdy je takový zásah proporcionální (přiměřený) s ohledem na cíle, jichž má být dosaženo“.


�	 Např. drobní podnikatelé čelí regulaci s většími obtížemi než velké podniky se stabilním postavením na trhu a dostatečnou finanční základnou.


�	 Stabilní regulací rozumíme regulaci bez častých, nahodilých, subjektivistických a zásadních změn prováděných v krátkých intervalech.


�	 Duplicita je způsobena rovněž novým definováním existující terminologie v rozporu s původní definicí, čímž vzniká „skrytá“ duplicita používaných pojmů, která může být odhalena až porovnáním definic používaných pojmů.


�	 Např. zákon č. 200/1990 Sb., o přestupcích byl již 61krát novelizován, zákon č. 586/1992 Sb., o daních z příjmů byl novelizován dokonce 105krát. Zákon č. 262/2006 Sb., zákoník práce, který vstoupil v účinnost 1. 1. 2007 byl novelizován již 9krát. 


�	 Podle údajů Parlamentního institutu bylo v období 2000 až 2006 novelizováno 303 zákonů ještě před tím, než nabyly účinnosti nebo během prvních měsíců po nabytí účinnosti. 


�	 Konzistentnost je vyšší systémová souladnost a kontinuální návaznost právního řádu jakožto systému práva s ústavním principem právního státu, obecnými právními principy a zásadami, kdy jednotlivé složky právního řádu jsou vzájemně provázané a právní řád navenek působí soudržně a jednotně.


�	 Srov. Výzkumy potvrzují, že v oblasti firem neexistuje přílišná důvěra v konzistenci a předvídatelnost výkladů nařízení ovlivňujících chod firmy. Pramen: Investment Climate Survey, EBRD (2005).


�	 Nález Ústavního soudu Pl. ÚS 7/2000 (261/2000 Sb.)


�	 Analýza přístupu veřejnosti k regulaci v ČR, SC&C, 2007.


�	 Prosazování individuálních zájmů resortů, pro který je charakteristická například rozdílná interpretace stejného pojmu v různých předpisech; je známkou vnitřní rozpornosti a nejednotnosti.


�	 ESLP - Hashman and Harrup v. United Kingdom (no. 25594/94)


	Srov. Nález Ústavního soudu Pl. ÚS 44/02 (210/2003 Sb.)


	„Obecně lze konstatovat, že neurčitost některého ustanovení právního předpisu nutno považovat za rozpornou s požadavkem právní jistoty, a tudíž i právního státu (čl. 1 odst. 1 Ústavy ČR ), toliko tehdy, jestliže intenzita této neurčitosti vylučuje možnost stanovení jeho normativního obsahu pomocí obvyklých interpretačních postupů (srov. nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 9/95). Jinými slovy, určitá míra neurčitosti právního předpisu je logickým důsledkem povahy právní normy coby obecného měřítka regulujícího chování právních subjektů. Ústavní soud připomíná ustálenou judikaturu Evropského soudu pro lidská práva, podle níž požadovaná míra přesnosti zákona závisí především na charakteru vztahů, které upravuje, ale též na počtu a povaze jeho adresátů.„


	Nález Ústavního soudu Pl. ÚS 23/02 (č. 476/2004 Sb.) 


	Podle konstantní judikatury Ústavního soudu je jedním z principů právního státu princip právní jistoty a z toho plynoucí požadavek na jasnost a určitost zákona. Neurčitost zákona však sama o sobě k závěru o jeho neústavnosti nestačí. Neústavnost některého z ustanovení právního předpisu nutno považovat za rozpornou s požadavkem právní jistoty, a tudíž i právního státu (čl. 1 Ústavy) toliko tehdy, jestliže intenzita této neurčitosti vylučuje možnost stanovení normativního obsahu daného ustanovení i pomocí obvyklých interpretačních postupů.


�	 V. Knapp: Teorie práva


�	 Příklad nesprávné praxe v oblasti negativních vedlejších efektů: Zákon č. 267/2006 Sb., o změně zákonů souvisejících s přijetím zákona o úrazovém pojištění zaměstnanců, kterým byl novelizován zákon č. 155/1995 Sb., o důchodovém pojištění ve znění pozdějších předpisů. Tento zákon se týká úpravy a obnovení výplaty vdovského důchodu. Uvedené změny lze provést na žádost, což v praxi znamenalo, že ČSSZ byla doslova zavalena žádostmi o tyto změny. Z informace zveřejněné ČSSZ v lednu 2007 vyplývá, že: „ČSSZ evidovala k 11. lednu 2007 celkem 129 443 žádostí o úpravu či obnovení výplaty vdovského důchodu dle zákona č. 267/2006 Sb. Z toho už 71 996 žádostí, tedy více než 55 %, vyřešila. V 17 717 případech ČSSZ rozhodla kladně a upravila ženám jejich vdovský důchod či obnovila jeho výplatu. V ostatních případech (75 % žádostí) musela ČSSZ vydat zamítavé rozhodnutí, protože žadatelky na úpravu či obnovení výplaty vdovského důchodu podle zákona neměly nárok.“ Z uvedených údajů je zřejmé, že podmínka „na žádost“ způsobila nadměrnou administrativní zátěž ČSSZ.


�	 Blíže viz usnesení vlády č. 877 ze dne 13. srpna 2007.


�	 Metodika Standard Cost Model vyvinutá nizozemským ministerstvem financí


�	 Usnesení vlády ze dne 13. dubna 2005 č. 421 o snižování administrativní zátěže podnikatelů a usnesení vlády ze dne 11. července 2007 č. 759 k Analýze administrativní zátěže podnikatelů. Definice administrativní zátěže vychází ze Standardního nákladového modelu, používaného pro vyčíslení administrativní zátěže (rozum. nákladu).


�	 KOM(2007) 23 Akční program pro snižování administrativní zátěže v Evropské unii


�	 Model EU – příručka, březen 2006, s. 1 


	(� HYPERLINK "http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/sec_2005_0791_anx_10_en.pdf"��http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/sec_2005_0791_anx_10_en.pdf�); 


	Příručka Mezinárodní standardní nákladový model – měření a snižování administrativní zátěže pro podniky, říjen 2005, s. 7 (� HYPERLINK "http://www.oecd.org/dataoecd/32/54/34227698.pdf"��http://www.oecd.org/dataoecd/32/54/34227698.pdf�)


�	 Přímé finanční náklady jsou výsledkem konkrétní povinnosti odvést určité finanční prostředky ve prospěch odpovědného orgánu (např. daně, poplatky, pokuty apod.). Náklady na splnění požadavků plynoucích z regulace (právních předpisů) tvoří nepřímé finanční náklady, které podniky vynaloží na splnění požadavků kladených právními předpisy na výrobní proces a produkt, a tzv. administrativní zátěž, tedy náklady přímo spojené s plněním informačních povinností.


�	 Např. opakované kontroly téhož; duplicitní vedení evidence; zbytečné cesty na úřad pro chybně zpracovaný doklad; nákup či vyplnění formulářů, jejichž podoba se mezitím změní nebo které jsou zcela zrušeny.


�	 Např. může jít o povolení, licenci, nárokovou dotaci, registraci.


�	 Např. francouzské ministerstvo financí obohatilo původní vzorec pro výpočet administrativní zátěže v nizozemské verzi SCM o tento komponent v důsledku toho, že splnění některých informačních povinností bylo provázeno notorickými problémy se zpožděním ze strany státních orgánů, aniž by se tyto snažily jakkoli vzniklou situaci řešit.


�	 Blíže viz usnesení vlády č. 759 ze dne 11. července 2007.


�	 http://www.doingbusiness.org/


�	 Sledované ukazatele: vznik a zánik podniku, udělování povolení, vynutitelnost plnění smluv, ochrana investorů, registrace vlastnictví, získávání úvěru, přijímání a propouštění pracovníků, zahraniční obchodování a platba daní.


�	 Informační povinností se rozumí právním předpisem uložená povinnost sdělit informaci dalším subjektům. 


�	 V ČR se situací nevládních neziskových organizací zabývá Rada vlády pro nevládní neziskové organizace, která je stálým poradním, iniciativním a koordinačním orgánem vlády ČR v oblasti nestátních neziskových organizací. V současné době připravuje Koncepci podpory rozvoje neziskového sektoru, která bude v prosinci 2008 předložena vládě.


�	 Nevládní neziskovou organizací se rozumí organizace zabývající se obecně prospěšnou činností, avšak nezřizovaná státem a na státu nezávislá – v ČR jde zejména o občanská sdružení, nadace a nadační fondy, církevní právnické osoby, obecně prospěšné společnosti a některé organizace s mezinárodním prvkem. Jejich posláním může být např. sledování lidských práv, ekologie, péče o potřebné či handicapované osoby apod. 


�	 Např. školská a zdravotnická zařízení


�	 V zahraničí označovaném Better Regulation nebo Regulatory Reform.


�	 Pod názvem „regulatorní reforma“.


�	 I předtím existovaly dílčí snahy, jako např. tzv. antibyrokratická komise fungující v letech 1996-97.


�	 Návrh postupu zavedení metodiky pro zapojování veřejnosti do přípravy vládních dokumentů, který vláda vzala na vědomí svým usnesením č. 879 ze dne 13. srpna 2007.


�	 Cíl vlády č. 07.08 Provést nezávislé procesní a organizační audity nejvýznamnějších agend státní správy s cílem je zjednodušit a zprůhlednit


�	 Záměr projektu byl schválen usnesením vlády ze dne 2. června 2008 č. 668 k Informaci o plnění první etapy provedení nezávislých procesních a organizačních auditů nejvýznamnějších agend státní správy s cílem je zjednodušit a zprůhlednit a k rámcovému návrhu dalšího postupu projektu. Projekt vychází ze strategie Efektivní veřejná správa a přátelské veřejné služby (Strategie realizace Smart Administration 2007-2015), přijaté usnesením vlády ze dne 11. července 2007 č. 757 a jako strategický projekt schválena usnesením vlády ze dne 14. května 2008 č. 536.


�	 Hexagon představuje nový pohled na veřejnou správu, založený na představě celého systému veřejné správy jako hexagonu s následujícími vrcholy: občan, legislativa, organizace, úředník, technologie a finance. Vrcholy jsou vzájemně provázány a vzájemně se ovlivňují. Představují části agendy, která je složena ze soustavy procesů. Prostřednictvím správného nastavení všech vrcholů a aplikace procesního řízení lze zavést komplexní a systematické změny a vytvořit efektivní veřejnou správu, založenou na poskytování kvalitních veřejných služeb.


�	 Re-engineering (reinženýring nebo re-inženýring) je proces přetvoření organizačních procesů. Spíše než organizování jednotlivých úseků organizace a dohlížení na činnosti, které vykonávají, se sledují všechny procesy a jejich souslednost. Reinženýring je pojem týkající se celé organizace, který zahrnuje změnu kultury myšlení a přetvoření procesu do podoby umožňující snížení nákladů, zvýšení kvality, zlepšení a zrychlení služeb poskytovaných zákazníkům. Reinženýring vyžaduje změnu organizační struktury, informačních toků, osobní odpovědnosti jednotlivých pracovníků a rozhodovacích procesů v organizaci. Moderní systém řízení musí umožnit svým uživatelům pružně reagovat na každou změnu, vyplývající ze změny organizace, rozhodovacího procesu, odpovědnosti za konkrétní činnost a podobně. Současně musí obsahovat takové nástroje, které umožní zpracovávat údaje tam, kde vznikají, definovat informační toky podle skutečné potřeby a poskytovat možnost výstupů podle nejrůznějších kritérií.


�	 Re-design je rekonstrukce systémů, procesů a nový návrh kompetencí a funkcí.


�	 Kodifikace je proces zrušení řady zákonů z jedné oblasti a jejich přesunutí v jeden zákon neobsahující žádné zásadní změny těchto zákonů. Vytváří se tím text, který má právní význam (účel). V některých zemích je kodifikace blízká termínu „přepsání“ – je to proces, který nejenom že spojuje více textů v jeden, ale také ho mění: odstraňuje stará pravidla nebo nesmyslné ustanovení nebo opravuje mezery (V. Knapp: Teorie práva).


�	 Inkorporace představuje soustředění určité skupiny platných právních předpisů a jejich společnou oficiální publikaci podle časové posloupnosti. Zpravidla se provádí otištěním tzv. konsolidovaného textu původního právního předpisu a v teorii se označuje jako oficiální chronologická inkorporace neboli republikace. V praxi se tento akt provádí republikační vyhláškou vydávanou předsedou vlády, který musí být zákonem zmocněn k vyhlášení úplného znění. Nařízení vlády nebo vyhláška se v případě znepřehlednění vydávají nově (V. Knapp: Teorie práva).


�	 Přepsání je kombinací kodifikace a současně provedených podstatných obsahových změn textu v původních regulacích, což se v případě klasické kodifikace neprovádí (V. Knapp: Teorie práva).


�	 Novely, které mění i v krátké době už konsolidované texty opět způsobují znepřehlednění a roztříštěnost regulace, proto je žádoucí, aby byla novela včleněna do konsolidovaného textu.


�	 Vedle klasických kodexů typu občanského zákoníku, občanského soudního řádu, trestního zákona, trestního řádu či správního řádu přichází v úvahu například oblast volebního práva vytvořením volebního kodexu, který by integroval volební legislativu obsaženou dnes v několika zákonech obsahujících stejné nebo obdobné instituty a procesy. Dalším možným a diskutovaným příkladem je sjednocení právní úpravy v oblasti životního prostředí vytvořením kodexu práva životního prostředí nebo sjednocení právní úpravy v oblasti kontroly. Právní úprava formou kodexu by přicházela v úvahu i v oblasti právní úpravy územní samosprávy. Postavení územních samosprávných celků upravují v současnosti tři hlavní zákony, kterými jsou zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), zákon č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení) a zákon č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze. Již ze systematiky uvedených předpisů je zřejmé, že všechny tři zákony upravují v řadě případů shodné záležitosti; z velké množiny oblastí jmenujme např. odměňování, cestovní náhrady, dovolená zastupitelů. Tuto oblast lze upravit jednotně pro oba typy územních samosprávných celků, tj. pro obce a kraje.


�	 depurace


�	 tj. zastaralý, vyšlý z užívání


�	 Např. BusinessInfo 


�	 Czech POINT, Centrální místo služeb, e-spis, e-Sbírka, e-Legislativa apod.


�	 V České republice byla tato metoda použita pro měření administrativní zátěže podnikatelů. Platná metodika byla schválena usnesením ze dne 11. července 2007 č. 759.


�	 Např. v Nizozemsku byla vytvořena upravená verze pro měření zátěže u občanů s důrazem na časovou zátěž, ve Francii u veřejné správy s důrazem na náklady z prodlení.


�	 Např. objem povinně předkládané dokumentace, průměrný počet návštěv, míra automatizace a frekvence výskytu určitého řízení v praxi mají nejvyšší váhu 5, nižší váhy 3 a 1 mají další indikátory, jako např. průměrná délka řízení, průměrná délka čekání, potřeba asistence apod.


�	 Pět základních služeb poskytovaných obcemi (mateřské školky, základní školy, veřejné knihovny, schůzky s lékařem, pohotovost) �a tři poskytované vládními agenturami nebo orgány (policie a bezpečnost, daňový úřad, udržování silnic mimo obec.


�	 V současnosti se zvažuje spojení Grémia RR EVS a Rady vlády pro informační společnost v Radu vlády pro regulační reformu a efektivní veřejnou správu.


�	 Asociace občanských poraden, Asociace nestátních neziskových organizací Jihomoravského kraje, Český výbor pro UNICEF a Naděje, o. s.; prvé dvě organizace jsou zastřešující a mohly tak poskytnout širší záběr zkušeností z činnosti většího množství sdružených subjektů.


�	 Recommendation of the Council of the OECD on Improving the Quality of Government Regulation, OECD, Paříž, 1995


�	 KOM(2005)97 Sdělení z 21. března 2005 „Zlepšení právní úpravy v oblasti růstu a pracovních míst v Evropské unii“.


�	 KOM(2002)275 O lepší tvorbě právních předpisů (Evropské vládnutí) v konečném znění.


�	 KOM(2002)278 Akční plán – zjednodušení a zlepšení regulačního prostředí v konečném znění.


�	 „Interinstitutional agreement on better lawmaking“ uzavřené 16. prosince 2003.


�	 Sdělení Komise „Výsledek prověření legislativních návrhů v legislativním procesu“ KOM(2005)462.


�	 Support for Improvement in Governance and Management (Podpora zlepšování vlády a státní správy)


�	 Report on Regulatory Management Capacities of the Czech Republic


�	 Mezinárodní Síť Standardního nákladového modelu� identifikovala „Pět cest ke zjednodušení“. Jde o soubor obecných způsobů zjednodušování, k nimž je připojen výčet konkrétních akcí jakožto nástrojů zjednodušování. Standard Cost Model Network, tj. neformální pracovní skupiny vytvořené ze zástupců zemí, používajících uvedený model (SCM) k měření administrativní zátěže, působí jako jedna ze dvou pracovních skupin také skupina pro zjednodušování (Simplification Group, dál jen SG; druhou je metodologická skupina). 


� HYPERLINK "http://www.administrative-burdens.com/default.asp?page=174"��	http://www.administrative-burdens.com/default.asp?page=174� 





�	 Například ve spolkové zemi Braniborsko proběhl ve dnech 10. dubna 2006 až 6.června 2006 Quick Scan. Cílem bylo zjištění informačních nákladů pro podnikání a veřejnou správu v Braniborsku. Byl proveden Quick Scan všech 1327 zemských zákonů a nařízení země Braniborsko. Bylo zjištěno, že 11% braniborských zemských právních norem obsahuje 316 informačních povinností. Bylo identifikováno 148 norem s informačními povinnostmi z toho bylo 56 zákonů a 92 nařízení. Jen 64 ze všech 316 informačních povinností vykázalo roční četnost více než 100. Existují zde rovněž velmi specifické právní úpravy, které platí jen pro velmi malý počet specializovaných podnikatelů. Byly identifikovány následující typy informačních povinností: Podání zprávy, statistika, povolení /souhlas,licence/, uznání, oznámení, uvolnění /zpřístupnění/, záznam /zápis/, prohlídka /anketa/, zkouška, inspekce. Součástí výsledků byl i přehled jednotlivých norem s největší četností i přesný přehled úspor v jednotlivých resortech.


�	 Nazvaný podle Franze Kafky.
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