Navrh vychodisek pro vytvoreni metodiky
hodnoceni korup¢nich rizik
- CIA (Corruption Impact Assessment)
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1. Uvod

Kvalitni institucionalni a pravni prostiedi je jednou z hlavnich podminek pro prevenci
korupce, cozostatnd zdiraziiuje Strategie mezinarodni konkurenceschopnosti Ceské
republiky na obdobi 2012-2020" i Strategie vlady v boji proti korupci na obdobi let 2011
a 2012.2 Tento dokument shrnuje zékladni teze pro zavedeni tzv. hodnoceni korup&nich rizik
(Corruption Impact Assessment; CIA), které se zaméfuji na omezovani ¢i odstranovani
korupéniho potencialu obecn& zavaznych pravnich predpisi. ®

Cilem navrhu tezi je ukazat, ze CIA bude pozitivnim piispévkem k boji proti korupci a bude
nastrojem ke zkvalitnéni legislativy a legislativniho procesu v Ceské republice. Cilem navrhu
tezi naproti tomu neni konkrétni uprava provadéni CIA nebo zpusobu jeji implementace.
Navrh tezi definuje zasadni principy provadéni a implementace CIA za ucelem jejich
pozdé¢jsiho rozpracovani.

Na zakladé schvalenych tezi bude zpracovana vlastni metodika provadéni CIA, jejiz soucasti
bude metodika tvorby a spravy mapy korup¢nich rizik. Tato mapa rizik by méla identifikovat
rizika v jednotlivych oblastech ¢innosti vefejné spravy z hlediska miry korupce.

Utad vlady Ceské republiky je gestorem ukolu &. 5.6 ze Strategie vlady v boji proti korupci
na obdobi let 2011 a 2012 sndzvem ,Zavedeni povinnych hodnoceni korup¢nich rizik
(CIA)“. Vladé Ceské republiky bude piedlozen navrh vychodisek pro vytvofeni metodiky
hodnoceni korup¢nich rizik. Nasledn¢, do 30. dubna 2012, bude na zakladé vychodisek
predlozen vladé navrh na zavedeni hodnoceni dopadu rizik korupce, jako soucast divodové
zpravy/odivodnéni navrhu pravniho piedpisu predklddaného do legislativniho procesu.
Rovnéz by mélo byt navrzeno, u kterych pravnich ptfedpisti se doporucuje provést toto
hodnoceni i zpétné.

Zavéadeéni CIA se uskutecni ve Ctyfech etapach. Prvni - vypracovani vychodisek tezi, druha -
vypracovani metodiky CIA, tfeti - ovéfeni CIA v ramci pilotniho projektu a ctvrta - vyfeseni
implementace CIA v béZné praxi a jeji vazby na RIA, jakoZ i vyhodnoceni ptinosii a ndkladu.

Zavedeni CIA, respektive v ndvaznosti na néj zlepsSeni regulatorniho a institucionalniho
prostiedi v Ceské republice, je Vv souladu se Strategii mezinarodni konkurenceschopnosti
Ceské republiky pro obdobi 2012-2020.

Fungujici CIA, respektive jeji vystupy, budou mimo jiné pro Ceskou republiku vyuzitelné

V ramci iniciativ ,,Partnerstvi pro oteviené vladnuti® a potencialné i pro ,,Strategii boje proti
korupci EU*.*

Na CIA se zaméiuje projekt 01-04 Vyssi kvalita a dostupnost regulace.

Na CIA se zamé&iuji opatfeni 5.2 Zména Jednaciho ¥adu Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky
a Jednaciho fadu Senatu Parlamentu Ceské republiky a opatieni 5.6 Zavedeni povinnych hodnoceni
korupénich rizik (CIA).

Volnou piedlohou pro pfedkladané teze CIA je praxe v této oblasti v Jizni Koreji, kde je CIA na novou
a existuyjici regulaci aplikovéana jiz od roku 2006 (viz http://www.acrc.go.kr/eng_index.html). Teze CIA pro
Ceskou republiku jsou upraveny tak, aby odpovidaly ¢eskému pravnimu prostiedi, legislativnimu procesu
a systému vetejné spravy.

www.opengovpartnership.com
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Vychodiska, na jejichz zéklad¢ je tento dokument zpracovan:

= velikost rizika korupce je v Ceské republice z&asti ovlivnéna i kvalitou
legislativniho a regulatorniho prostiedsi,

» CIA analyzuje aspekty pravni tpravy, které mohou zpiisobit korup¢ni chovani,

= aplikace CIA v ramci jiz zavedeného hodnoceni dopadt regulace, RIA (Regulatory
Impact Assessment), zvySuje administrativni zatéz a naklady stim spojené jen
0 nezbytné velkou cast,

= aplikace CIA je v souladu s principy otevieného vladnuti a zapojovani vefejnosti
do tvorby prava.

2. Popis institutu CIA a jeho cili

CIA bude nastrojem aplikovanym pifedev§im samotnymi ptedkladateli navrhli obecné
zavaznych pravnich ptredpist. Jejim smyslem je minimalizovat determinace korupcnich rizik
Vv obecné zavaznych pravnich piedpisech samotnymi predkladateli jesté pied jejich
predianim do vnéjSiho pripominkového Fizeni, coz mj. povede i k zefektivnéni a zrychleni
legislativniho procesu jako celku®.

Zkusenosti z Jizni Koreje, kde je podobna CIA provadéna od roku 2006, ukazuji, Ze je mozné
pomoci systematického hodnoceni korupcniho potencidlu pravnich predpisi dosdhnout
vyznamnych pozitivnich zmén v relativné kratkém case.

Hlavnim cilem CIA je zvySeni efektivity boje proti korupci cestou zamezeni etablovani
obecné zavaznych pravnich predpisi nebo jejich ¢asti problematickych z hlediska
korupéniho rizika v pravnim fadu Ceské republiky.

Mezi dalsi cile spojené s pfijetim a aplikaci CIA patii posileni tlaku na:

= zd@raznéni principu otevienych konzultaci a zapojeni vetejnosti do pfipravy obecné
zédvaznych pravnich piedpisi formou konzultaci realizovanych prostiednictvim
webové aplikace, kde se k nim bude moci vyjadiit z hlediska korupénich rizik,

= otevienost dat 0 korupci a jejich vyuzitelnost i mimo vefejné instituce, nebot’ pravé
iniciativy zalozené na otevienych datech jsou ve svété¢ hodnoceny jako jeden
z dulezitych prvkl boje proti korupci a dalsim spole¢enskym problémﬁme.

Z hlediska formy je CIA minéna jako strukturovany rozbor korup¢nich rizik, ktery ma
formou zavérecné zpravy zpracované predkladatelem srozumitelné prezentovat
veiejnym Ciniteliim, dotéenym subjektiim i dalSim spole¢enskym skupinam, prinos nebo
uskali, ktera navrhovany nebo stivajici predpis obnasi z pohledu jeho pripadného
korupéniho potencialu’.

®  Véasna a dobfe provedena CIA by méla napi. omezit &i eliminovat piipady, ve kterych je navrh legislativniho

piedpisu vracen piedkladateli z irovné Legislativni rady vlady proto, ze se jevi z hlediska boje proti korupci
jako pftili§ rizikovy.
http://www.lupa.cz/clanky/internetove-zbrane-proti-korupci-proc-je-nepouzivame-v-cesku/

Pokud ptedkladatel legislativniho navrhu nedovede uspokojivé zdtivodnit potfebu nezvykle siroké regulace,
ukladani novych povinnosti, nadmérného rozsahu spravniho uvazeni nebo odchylek od znamych piiklada
dobré praxe, lze mit za to, ze pravni predpis mize mit znacny korup¢ni potencial.
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3. Zakladni principy aplikace CIA

Z hlediska principi se CIA v zasadé nelisi od RIA a je provadéna podle nasledujicich

principt:

*  primétenost,

* odpovédnost,

= konzistence,

= fransparentnost,

= zapojeni vefejnosti.

3.1. Primérenost

» hodnoceného predpisu mnoziné vztaht, kterou ma upravovat, a zda nedochazi
k netim&rnému rozsifovani kompetenci regulatora® &i jinych organi vefejné spravy,

* implementace a vynucovani regulace v praxi, tj. zda bude vefejna sprava schopna
danou regulaci efektivné implementovat, kontrolovat a plo$né vynucovat,

* omezeni moznosti ucastniki pravnich vztahi obchazet platnou pravni upravu
pozadovanim, resp. vydanim rozhodnuti nemajiciho oporu ve zjisténém stavu,
0 némz nejsou diivodné pochybnosti, za tplatu,

* posuzovani postaveni regulatorii srovnanim domadcich regulatorti s postavenim
obdobnych regulatori zahrani¢nich nebo srovnanim ¢innosti regulatora s piiklady
dobré praxe,

= zpracovani CIA samotné tj., zda jeji rozsah a obsah je pfiméteny hodnocenému
ptedpisu z hlediska jeho korupcniho potencialu.

3.2.  Odpovédnost

jasné a ucelné vymezeni kompetenci, zda nedochazi k nadmérné monopolizaci
urcitych pravomoci jednim subjektem nebo naopak jejich "rozfedéni” mezi vice
pocet subjektt,

jednoznacnost identifikace osoby kterd vydala konkrétni rozhodnuti nebo spravuje
dany proces,

existence kontrolnich a pfezkumnych mechanismi, véetné sankci, stanovenych
pravnimi piedpisy,

existence moznosti vymahat Skodu.

Organd statni a vefejné spravy nadanych podle posuzovaného obecné zavazného pravniho predpisu
rozhodovaci pravomoci.
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3.3. Konzistence

posouzeni subjektd podle jejich trzni sily amiry provazanosti, konkrétné,
zda u téch, které nejsou diskriminovany selhanim trzniho mechanismu, nedochazi
k jejich zvyhodiiovani na trhu®,

shromazd’ovani a zvefejnovani priklad dobré a Spatné praxe, které by jednak
zajistovaly zkvalitnéni a systematizaci CIA a zaroven pfispivaly k predkladani
pouze takovych navrhu regulace, které odpovidaji pozadavkim dobré praxe,

zvetejiiovani vSech CIA, vcetné modelli hodnoceni dopadii korupce nebo jinych
nastroju systematické kvantitativni analyzy, na webovych strankach.

3.4. Transparentnost

regulace uskute¢inované pomoci hodnoceného pravniho piedpisu,

zveiejnéni tdaji o urcité provozované ¢innosti z hlediska obsahu, rozsahu, formy,
zpusobu a dostupnosti.10

3.5. Zapojeni verejnosti

Konzultace realizované v ramci CIA - identifikace moznych korupénich rizik
spojenych s navrhovanym pravnim piedpisem, popiipadé plynoucich z jeho
implementace v praxi ¢i z praxe konkrétniho Gfadu - na zakladé zkuSenosti adresatt
obecné zdvazné pravni Gpravy,

zpristupnéni udaji 0 opatfenich sméfujicich k omezeni korupce s cilem zvySovat
povédomi vefejnosti 0 preventivnich nastrojich k omezovani korupce.

4. Zpusoby aplikace CIA

CIA muze byt aplikovana dvéma zptisoby:

4.1. Jako soucast hodnoceni dopadi regulace (RIA)

O zékladni otazky tykajici se CIA bude rozsifena Sablona Piehled dopadd névrhu

pravniho ptedpisu (viz Ptiloha 1 Obecnych zasad pro hodnoceni dopadd regulace

z prosince 2011); mozné otazky jsou zejména nasledujici:

- kterym subjektim vzniknou pfijetim ptedpisu naklady, nové povinnosti
¢i omezeni; jaka je jejich ekonomicka sila a struktura (seskupeni, geografické
rozlozeni apod.)™,

9

Napf. zda jsou subjekty sdruzeny do svazu ¢i asociace nebo naopak nejsou organizovany aj. Tato informace

je podstatnd vzhledem k potiebé posouzeni natlakové sily jednotlivych subjekti dotéenych regulaci,
moznosti jejich efektivni kontroly atp.

0 Tento princip navazuje na iniciativy otevienych dat (open data initiatives), které se ve svété povazuji obecnd
za efektivni nastroj otevieného vladnuti i boje proti korupci.

' Do ablony doplnit u bodu 7 — dot&ené subjekty.



- zavadi piedpis pro dotcené subjekty nové nebo rozsitené povinnosti; pokud ano,
jak a kym bude jejich plnéni kontrolovano*?,

- stanovi posuzovany ptedpis novou moznost uvaleni sankci, o nichz maji
rozhodovat osoby, kterym je zakonem ud€lovana pravomoc rozhodnuti ucinit,

- je v posuzovaném piedpisu fadné nastavena supervize rozhodovani ve veiejné
sprave (napt. vrchni statni dozor, inspekce, audit, kontrola apod.),

- snizuje jakékoliv z opatfeni navrhovanych v daném piedpisu transparentnost
a otevienost Cinnosti vefejné spravy (napf. zavadénim vyjimek z aplikace
zékona ¢. 106/1999 Sb. v platném znéni, omezenim povinnosti jakéhokoliv
organu vefejné spravy zvefejiiovat informace a data o své ¢innosti apod.) nebo

transparentnost ¢eského pravniho prostfedil3,

- Jjsou data 0 upravované })roblematice vefejné pristupna, a to v otevieném
a zpracovatelném formatu® ,

- Zpusobovala vV minulosti pravni Uprava, jejiz zména se navrhuje, nebo okruh
problémil, jenz by mél byt vyznamné upraven pravnim ptedpisem, problémy
v souvislosti s korupci nebo obchazenim zakona.

= V piipad¢, ze CIA k ptedpisu ma byt zpracovana®, je vytvorena jako soucdst RIA
a je soucasti zavérecné zpravy z RIA; v ptipadé, Ze k pravnimu predpisu nebude
zpracovavana RIA, bude CIA (pokud o tom bude rozhodnuto) zpracovana jako
zcela samostatny dokument.™

»  Vystupem CIA je ndvrh na odstranéni nebo zménu vychodisek pravniho ptedpisu,
ktera by zvysovala jeho korup¢ni potencial.

4.2. Jako hodnoceni k existujici legislativé

= CIA Kkexistujici regulaci bude zpracovavana na zakladé rozhodnuti Vlddy CR
obsazeného v planu legislativnich praci v téch piipadech, ve kterych byl v ramci
aplikacni praxe v dané oblasti regulace identifikovan vysoky korupcni potencial
stavajici pravni upravy,

= smyslem je identifikovat hlavni ohniska korupce, objem korupcniho potencialu
a rizikové skupiny z hlediska korupce,

= vystupem jsou navrhy zmén piedpisu tak, aby doSlo ke sniZeni korup¢éniho
potencidlu hodnoceného predpisu.

12

13

14

15

16

Doplnéni bodu 12 — Kontrola a vynucovani do $ablony.
Doplnéni bodu 10 — specifické dopady do Sablony.
Doplnéni bodu 9 — dostupné zdroje dat a statistik.
Z rozhodnuti pfedkladatele nebo pracovni komise CIA (viz kapitola 6 tohoto dokumentu).
Existuje i varianta, Ze napf. RIA bude zpracovana pouze k vécnému zaméru zékona, zatimco CIA bude
zpracovana aZz k jeho konkrétnimu navrhu; rovnéz je mozné zpracovat CIA, napf. v piipadech, kdy
je konkrétni procesni Uprava odpovédnosti Gfednikd a aplikace zdkona v praxi feSena az provadécim
predpisem, pouze k provadécim predpisim. U fady pravnich predpisi lze cekat, ze bude provedena pouze
RIA a nikoliv CIA.
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5. Dalsi vyhledy aplikace CIA

CIA by méla byt vyuzita i v pfipadech poslaneckych a senatorskych iniciativ, které ¢asto
zasadnim zptisobem méni navrhy zakonl. ZkuSenosti ukazuji, Ze prostiednictvim
poslaneckych a senatorskych iniciativ mohou ovliviiovat zékony rizné kompaktni zajmové
skupiny, coz miize zvy$ovat korupéni prostiedi v Ceské republice. Toto uplatnéni by mélo byt
koordinovano spolecné s povinnym zavedenim RIA na poslanecké a senatni iniciativy.

6. Priklady postupii vyuzZitelnych pri zpracovani CIA

CIA se zaméfuje na posouzeni nabidky a poptavky po korupci v oblasti upravené urcitym
pravnim piedpisem’’ a na transparentnost a moznost efektivni vefejné kontroly &innosti
upravené timto piedpisem.

Ptiklady hodnocenych kriterii:
Nabidkova stranka
* pocet subjekt v ramci instituce, které 0 dané problematice rozhoduji,

= existence konkrétni Gfedni osoby zodpovédné za rozhodnuti a zda je vefejné
znamo, které,

» jednoznac¢nost identifikace podkladd pro vydani rozhodnuti,
= existence a uéinnost vnitfnich kontrolnich mechanismu,

= postaveni ufednikt spravujicich danou agendu a pod jaké kontrolni organy tato
agenda spada,

= prezkoumatelnost rozhodnuti,
= Cetnost rozhodovani o typové stejnych vécech,

= odbornost nutné pro spravovani dané¢ agendy.

Poptavkova stranka

= subjekty, kterym vzniknou pfijetim pifedpisu naklady, nové povinnosti nebo
omezeni a jak jsou tyto zmény velke,

= charakteristika dotéenych subjektii z hlediska jejich vyjednavaci sily,

= profesionalita a kompaktnost dané zajmové skupiny,

= existence projevené nespokojenosti dotéenych subjektt s novou tpravou,
* mira zapojeni subjektit do konzultaci,

= piistup dotéenych subjektt ke korupci (etické kodexy vs. korupéni kauzy),

= vazanost dotéenych subjekti nebo jejich skupin na stat a vefejné instituce (napf.
zavislost na vefejnych zakazkach apod.),

17 v - o ..
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transparentnost dotcenych subjektii (napf. off-shore podniky, listinné akcie
na majitele apod.).

Transparentnost a otevirena data

Jsou zvefejiovany udaje o dané problematice; jsou zvefejnovany tdaje o celém
procesu/agendé nebo jen jejich ¢ast; jsou zvefejniovany ex ante, prubézné, ex post,

je jasné uvedeno, které udaje se nezvefejiiuji a pro¢; je uréeno, kdo a s jakou
frekvenci kontroluje udaje, jez se nezvefejiuji,

ma navrhovany ptedpis vliv na dostupnost informaci (dle zakona ¢. 106/1999 Sb.
V platném znéni) pro vetejnost,

odpovida systém zvefejiiovani néjakému jiz funkénimu zahrani¢nimu vzoru (napf.
OECD, jiné Clenské staty aj.),

jsou shromazd’ovany a zvetejiiovany ptiklady dobré nebo Spatné praxe,
Jjsou data zvetejiiovana zpisobem umoziujicim dalkovy piistup,
jsou zvetejnovana ve formatu, s nimz je mozné dale pracovat (napf. xml, xIs...),

vypovidaji zvetfejnéna data o struktufe rozhodovaciho procesu.

K zodpovézeni a vyhodnoceni vyse uvedenych otazek/kritérii v ramci CIA je mozné vyuzit
napiiklad nésledujici metody a postupy:

porovnani hodnoceni ¢innosti s mapou korupénich rizik,

kvalitativni vyhodnoceni rizik, zohlednéni dosavadnich zkuSenosti pii aplikaci
daného ptedpisu, zkusenosti ze zahranici,

analyza rizika (identifikace opera¢niho rizika a rizik procesu, stress-testing agend
a pod.),

analyza citlivosti (zmény vysledkii nebo dopady urcitého postupu ve vazbé
na zmény klicovych parametr a jejich interakci),

ekonometrické a statistické metody detekce korupce nebo neobvyklého jednéani
na datech o dané agendé (napf. porovnavani ekonomickych charakteristik vefejnych
zakazek, porovnani ¢innosti riznych regulatort apod.).

Vybér konkrétni hodnotici metody musi byt vidy pfiméieny hodnocenému piedpisu.

7. Navrh mozného zakotveni CIA z hlediska legislativniho
a institucionalniho

Institucionalni zabezpeceni provadéni CIA mohou v praxi realizovat nasledujici instituce:

Vladni vybor pro koordinaci boje s korupci, ktery je poradnim organem vlady pro
oblast boje s korupci a pro oblast hodnoceni korupcnich rizik (CIA) v ramci
legislativniho procesu. Vladni vybor pro koordinaci boje s korupci by mohl
zejména:



- posuzovat navrhy pravnich ptedpisu piedlozenych vladé a zaujimat k nim
stanoviska z hlediska hodnoceni korup¢nich rizik,

- rozhodovat v ptipadé¢ spori (napi. je-li CIA vyhodnocena nedostateéné
a predpis proto neni zptsobily byt pfedlozen vlade aj.),

- zasahovat v piipadé nutnosti zmény metodiky nebo pravidel aplikace CIA,
- vydavat stanovisko ohledné aplikace CIA na poslanecké a senatni navrhy.

= Komise pro hodnoceni dopadiu regulace pii Legislativni radé Vlédyls, piipadné
Kk tomu specialné ztizeny jiny odborny organ, které by mohli zejména:

- rozhodovat o aplikaci CIA na existujici regulaci,

- posuzovat zpracované CIA z hlediska jejich kvality, publicity a pfimétenosti
provedenych konzultaci, v¢. ptipadného vraceni piedkladateli k dopracovani,

- vplanu legislativnich praci vlady ptredbézné identifikovat pravni piedpisy,
U nichZz musi byt CIA provedena — V ramci piipravy planu legislativnich praci
vlady.

= Sekce pro koordinaci boje s korupci, ktera by mohla zejména:
- poskytovat technickou pomoc pro zpracovatele CIA —informace, konzultace,

- koordinovat aplikaci CIA simplementaci Strategie vlady v boji proti korupci
a s ¢innosti Legislativni rady vlady (v€etn¢ komise pro RIA),

- koordinovat aplikaci CIA simplementaci Strategie mezinarodni konkurence-
schopnosti Ceské republiky pro obdobi 2012-2020,

- zajistovat vzdélavani ufednikl vefejné spravy v oblasti CIA,
- zajistovat konzultace a platformu pro zapojeni vetejnosti,

- predbézné hodnotit zpracované CIA a piedkladat tato hodnoceni poradnimu
sboru ptedsedkyné Vladniho vyboru pro koordinaci boje s korupci,

- zvefejnovat vystupy CIA v¢. komunikace s médii a odbornou veiejnosti.
8. Pouzité zdroje

= ADB/OECD Anti-Corruption Initiative for Asia and the Pacific, 2005. Korea, Project
1: Corruption Impact Assessment. Anti Corruption Reform under the Action Plan’s
2nd Implementation Cycle (2005-2006): Reform projects and implementation
assessment.

= Chvalkovska Jana, Petr Jansky a Michal Mejstiik, 2011. Hodnoceni korup¢nich rizik
pomoci CIA. Nepublikovany akademicky ¢lanek.

= Koali¢ni smlouva ODS, TOP 09 a Véci verejnych 2010.
= Ministerstvo vnitra, 2011. Material Ministerstva vnitra k CIA.

= NERV, 2011. Zavére¢na zprava podskupin pro konkurenceschopnost a podporu
podnikani, Narodni ekonomické rady vlady.

8 Propojena na pracovni skupinu pro RIA a poradni sbor predsedkyng Vladniho vyboru pro koordinaci boje
S korupci.
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= NERV, 2011. Zavére¢na zprava podskupiny pro boj s korupci, Narodni ekonomicka
rady vlady.

=  Programov¢ prohlaseni vlady ze dne 4. 8. 2010.
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