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Administracinė našta verslui: teisės aktų vykdymo išlaidos ir jų vertinimo būdai

Vykdydami teisės aktais nustatytus reikalavimus pateikti tam tikrą informaciją, verslo subjektai neišvengiamai patiria išlaidų. Jų tikslus ar apytikslis dydis, nenaudojant specialių apskaičiavimo metodų, dažniausiai lieka nežinomas. Nesant apie tai (arba administracinę naštą) duomenų, neįmanoma vykdyti išlaidų monitoringo ir įvertinti teisės aktais verslo sektoriui daromos įtakos. Straipsnyje analizuojami pagrindiniai teisės aktų vykdymo išlaidų įvertinimo būdai, tarp jų – verslo subjektų patiriamos administracinės naštos apskaičiavimo metodai. Apžvelgiama Europos Sąjungos valstybių patirtis vertinant administracinę naštą. Remiantis užsienio valstybių patirties analize apibendrinami administracinės naštos apskaičiavimo principai.

ĮVADAS


Teisės aktuose įtvirtinamos tam tikros visuotinai privalomo pobūdžio elgesio taisyklės, kurių laikytis yra privalu visiems. Kad įvykdytų teisės aktuose nustatytus reikalavimus, subjektas turi tam tikru būdu veikti arba susilaikyti nuo veikimo.  Kartais teisės normose nustatytų reikalavimų vykdymas suponuoja specifines išlaidas, kurios pagal tam tikrus metodus gali būti apskaičiuotos ir laikomos administracine našta. 
 
Nors administracinės naštos sąvoka gali būti interpretuojama plačiai, pvz., kaip apimanti visą teisinio reguliavimo sukuriamą poveikį, šiame tyrime ji suprantama pakankamai siaurai. Straipsnio kontekste administracinė našta suprantama kaip išlaidos, kurias patiria verslo subjektas, vykdydamas teisės aktuose nustatytus privalomus informacinio pobūdžio įpareigojimus. Atitinkamai, administracinė našta siejama tik su tomis išlaidomis, kurios patiriamos, vykdant teisės aktuose nustatytus reikalavimus pateikti tam tikrą informaciją (arba kaupti, saugoti tam tikrus duomenis, kad vėliau juos būtų galima pateikti). Tokia sąvoka suformuluota, atsižvelgiant į užsienio valstybių šios srities patirtį [9, 13]. Žinotina, kad kitokio pobūdžio išlaidos, kurias patiria verslo subjektai (t.y. išlaidos, nesusijusios su informacinių įpareigojimų vykdymu), gali būti vertinamos tiriant bendrą teisinio reguliavimo poveikį verslo sektoriui. Jos į administracinės naštos apskaičiavimą neįtraukiamos. Šiame darbe bendro reguliacinio poveikio vertinimo būdai aptariami tik tiek, kiek jie yra susiję su pasirinktu tyrimo objektu. Autorius labiausiai domina specifiniai bendro teisinio reguliavimo dalykai, būtent – administracinė našta ir jos įvertinimo būdai.
Pažymėtina, kad kuo administracinė našta yra didesnė, tuo daugiau kliūčių normaliai verslo subjektų veiklai. Mat prie įprastinių sąnaudų prisideda papildomos, sąlygotos teisinio reguliavimo. Tai konstatavus, būtina išsiaiškinti, kaip šios išlaidos gali būti įvertintos ir kokiomis tinkamomis priemonėmis mažinamos. Kadangi Lietuvoje nėra specialios metodikos ar kitų būdų administracinės naštos dydžiui nustatyti, šiame darbe remtasi Europos Sąjungos (toliau – ES) valstybių patirtimi. Apžvelgiami įvairūs ES valstybėse naudojami teisės aktų vykdymo išlaidų įvertinimo būdai. Daugiausia koncentruojamasi ties išplėtotais administracinės naštos apskaičiavimo modeliais – Danijos bei Nyderlandų metodikomis [14, 18]. Šiame straipsnyje nedaroma detalios atskirose valstybėse naudojamų išlaidų apskaičiavimo būdų analizės. Siekiama parodyti tik esminius administracinės naštos apskaičiavimo principus, į kuriuos galima būtų atsižvelgti kuriant tokią metodiką Lietuvoje.

Teisės aktŲ vykdymo išlaidų ĮVERTINIMO būdai 

Įvairūs teisės aktų vykdymo išlaidų įvertinimo (tam tikrais atvejais – ir  mažinimo) būdai taikomi daugumoje Europos Sąjungos valstybių. Apibendrinant valstybių praktiką, juos galima skirstyti į tris grupes. 

Pirma, prie teisės aktų vykdymo išlaidų įvertinimo ir mažinimo būdų  galima priskirti tuos būdus, kuriais teisės aktų vykdymo išlaidos nėra skaičiuojamos, tačiau jas siekiama įvairiomis priemonėmis mažinti. Tokiu atveju preziumuojama, kad tam tikra teisinio reguliavimo sritis sukelia per dideles išlaidas, tačiau žinoti jų tikslaus dydžio nėra būtina. Pavyzdžiui, prie tokių priemonių galima priskirti metinį supaprastinimo įstatymą, specialias supaprastinimo programas [1, p. 12-13], internetinius apklausų forumus, skirtus tam, kad visuomenė galėtų pateikti pasiūlymus dėl įvairių administracinių procedūrų supaprastinimo (pavyzdžiui, vienas iš tokių forumų sukurtas Prancūzijoje [4]) ir kt. Kai kuriose valstybėse taip pat veikia specialios institucijos, kurių paskirtis yra teikti pasiūlymus teisės aktų sukeliamos naštos paprastinimui. Pavyzdžiui, Nyderlanduose įsteigta tokio pobūdžio patariamoji institucija ACTAL („Adviescollege toetsing administratieve lasten”)[6], D. Britanijoje – nepriklausoma patariamoji institucija BRTF (,,Better Regulation Task Force”)[9]. Šie būdai naudingi administracinei naštai mažinti, tačiau naudojantis vien tik jais neįmanoma nustatyti, kuriose verslo srityse administracinė našta yra didžiausia ar kaip ji pasiskirsto tarp ją sukeliančių skirtingų teisės aktų ar institucijų. 

Antra, vertinant teisės aktų vykdymo išlaidas, daugelyje ES šalių taikomas vadinamasis reguliacinio poveikio testas („Regulatory Impact Assessment” arba RIA) [3]. RIA metodas visiškai arba iš dalies taikomas Airijoje, Didžiojoje Britanijoje, Italijoje, Danijoje, Švedijoje, taip pat kai kuriose kitose šalyse [3]. Juo, naudojantis specialia metodika, įvertinamas teisės aktų reguliacinis poveikis, kartu, remiantis tam tikrais vertinimo kriterijais, apskaičiuojamos teisės aktų vykdymo išlaidos. Šis metodas labiau tinka vertinti teisės aktų sukuriamai bendrai reguliacinei naštai. Taip vertinamos ne tik teisės aktų vykdymo išlaidos, bet ir teisės aktų poveikis įvairioms visuomenės grupėms ar kitokia galima jų įtaka. RIA ypatumai ir vertinimo išsamumas priklauso nuo šalies, kurioje metodas taikomas. Analizė paprastai atliekama, remiantis proporcingumo principu, t.y. jos detalumą lemia  tiriamų teisės aktų svarba galimo poveikio prasme. Pavyzdžiui, Airijoje naudojamą RIA sudaro dvi stadijos: Screening RIA ir Full RIA. Pirmoji stadija taikoma visai pradinei įstatymų leidybai (išskyrus saugumo, baudžiamosios teisės ir kitus panašaus pobūdžio teisės aktus), t.y. vertinami visi teisės aktų projektai, išskyrus atitinkamas išimtis. Jei per pirmąją stadiją išaiškėja, kad atskiri teisės aktų projektai yra svarbūs išlaidų ar galimos įtakos prasme, jų atžvilgiu taikoma ir antroji stadija. Pastarosios metu nuodugniai įvertinamas siūlomų teisės aktų projektų galimas poveikis.  Pavyzdžiui, antroji stadija yra taikoma tada, kai teisės aktas gali daryti neigiamą įtaką nacionalinei konkurencijos teisei, socialiai pažeidžiamoms grupėms ir pan. [16]. Taigi Screening RIA atlieka savotiško ,,filtro” vaidmenį, o reguliacinis poveikis išsamiai įvertinamas (kai to reikia)  Full RIA metu. Panašūs RIA principai taikomi ir kitose valstybėse [3]. Svarbu, jog įvairių teisės aktų projektų poveikis panašiai vertinamas ir ES lygmeniu. Tam tikslui yra taikomas specialus vertinimo mechanizmas, aprėpiantis įvairius projekto sukuriamos naštos aspektus [5]. Numatoma, jog bus svarstoma, ar į šį vertinimo mechanizmą įtrauktina administracinės naštos vertinimo metodika [5, p. 83(35)].

 RIA metodas dalinai taikomas ir Lietuvoje. Bendrosios teisės akto poveikio vertinimo normos numatytos Lietuvos Respublikos įstatymų ir kitų teisės norminių aktų rengimo tvarkos įstatyme [11]. Pagal šio įstatymo 4 str. 4 dalį  parengtas   teisės  aktas yra  derinamas bei aprobuojamas. Pagal 5 dalį – derinamas  ekonominius  santykius reguliuojančio teisės akto projektas turi būti įvertinamas antikorupciniu požiūriu. Pagal 6 dalį –  jeigu  yra  pagrindo  manyti, kad priimtas teisės aktas gali daryti  įtaką  kriminogeninei  situacijai,  jį  priimti  įgaliota institucija skiria kriminologinę ekspertizę. 


Specialios poveikio vertinimo taisyklės numatytos Sprendimų projektų poveikio vertinimo metodikoje [12]. Joje teigiama, kad sprendimų projektai gali būti vertinami baziniu arba išplėstiniu būdu (remiantis proporcingumo principu). Bazinis metodas tinka tada, kai vertinama sprendimo projekto galimų įgyvendinimo pasekmių bendro pobūdžio prognozė. Išplėstinio vertinimo metu atliekama išsami, įvairiapusiška sprendimo projekto įgyvendinimo prognozė. Žinotina, jog ši metodika yra taikoma įvertinti tam tikro sprendimo projekto sukuriamam bendram reguliaciniam poveikiui. Pagal metodiką teoriškai įmanomas  ir administracinės naštos skaičiavimas (pavyzdžiui, remiantis 9.1., 9.2., 10 metodikos punktais), tačiau specialių taisyklių tam skaičiavimui nėra pateikta. Manytina, jog dėl šios priežasties administracinės naštos skaičiavimas pagal metodiką gali būti nepakankamai informatyvus, nes nebus vadovaujamasi bendrais skaičiavimo kriterijais. Be to, metodika taikoma tik sprendimų projektams, tad pagal ją neįmanoma įvertinti jau veikiančių teisės aktų sukuriamos administracinės naštos. RIA principai taip pat iš dalies įgyvendinami pagal Strateginio planavimo metodiką [13]. Čia numatyta, jog, aprašant planuojamas reformas, būtina nurodyti ir jų poveikį (58 punktas, 6 priedo S4 forma), taip pat prognozuoti, kaip reformos padės racionaliau naudoti lėšas. 


Kaip matyti, remiantis abiem metodikomis, įmanoma apskaičiuoti administracinę naštą. Tačiau vargu ar galima tikėtis pakankamai išsamaus apskaičiavimo, kol nėra specialios administracinės naštos apskaičiavimo ir įvertinimo sistemos.  


Atskirai paminėtini reguliacinio poveikio vertinimai. Tai atlikta dar iki Lietuvos narystės ES, vertinant ES teisės aktų perkėlimo poveikį. Buvo įvertintas poveikis ūkio šakų konkurencingumui, energetikai, transportui, socialinei politikai, laisvam kapitalo judėjimui, žemės ūkiui, laisvam paslaugų judėjimui, verslo sąlygoms Lietuvos pasienio regionuose ir kitos sritims [10]. Šiuos tyrimus atliko įvairūs subjektai – valstybinės institucijos, nepriklausomi ekspertai, mokslo įstaigos, privačios įmonės. Poveikio vertinimams naudoti įvairūs metodai, atsižvelgiant į tyrimo sričių specifiką. Dėl to sunku  išskirti bendrus vertinimo  kriterijus, kuriuos būtų galima taikyti vertinant administracinę naštą. Atkreiptinas dėmesys ir į tai, kad vertintas bendras reguliacinis poveikis (kiek tai susiję su ES teisės aktų perkėlimu), tačiau administracinė našta verslui atskirai netirta. 

Trečia, teisės aktų vykdymo išlaidos apskaičiuojamos remiantis būdais, kurie susiję su tikslesniu ir matematiniais metodais pagrįstu teisės akto sukeliamų išlaidų apskaičiavimu. Šiuo metodu apskaičiuojamos tik tam tikros teisės aktų sukeliamos išlaidos  - administracinė našta. Kitaip tariant, vertinamos išlaidos, patiriamos laikantis tų teisės aktų reikalavimų, kurie susiję su tam tikros informacijos pateikimu (arba kitaip – informacinių įpareigojimų vykdymu). Šis metodas Europos Sąjungos valstybėse įgyvendinamas remiantis specialiai šiam tikslui sukurtomis metodikomis. Jos pagrįstos teisės akto reguliavimo išskaidymu ir verslo subjektų, kuriems taikomas teisės aktas, apklausa. Nors šis būdas yra pakankamai brangus, autorių nuomone, juo galima tiksliausiai įvertinti administracinę naštą ir vėliau parinkti veiksmingiausias priemones išlaidoms mažinti. Galima pakankamai tiksliai nustatyti, kokioms verslo sritims priklausančios įmonės patiria didžiausią administracinę naštą, kurie teisės aktai šiuo atžvilgiu kelia daugiausia keblumų. Taip pat galima nustatyti, kurie valstybės institucijų reikalavimai pateikti informaciją tampa vykdytojams nepagrįstai per brangūs. Pastebėtina, kad daugelis ES valstybių narių būtent tokio pobūdžio teisės aktų išlaidų įvertinimo būdą pripažino tinkamiausiu kuriant bendrą metodologinį administracinės naštos įvertinimo modelį. Jo prototipu pasirinktas Nyderlanduose sukurtas modelis The Standart Cost Model [17, p. 1].  Toliau detaliau aptariami du šio administracinės naštos įvertinimo būdo variantai ir bendri tokiems apskaičiavimams taikomi principai.

Administracinė našta ir jos apskaičiavimo BŪDAI

ES valstybėse narėse yra naudojami du pagrindiniai teisės aktų sukuriamos administracinės naštos įvertinimo būdai [2, p. 6]. 

Pirma, administracinė našta nustatoma remiantis tam tikro sektoriaus reguliavimo įvertinimu, kuris yra pagrįstas bendromis (nesusijusiomis su detalia teisės aktų analize)  patiriamos administracinės naštos apžvalgomis. Reprezentatyvi įmonė (tipiška, įprastai veikianti tam tikros verslo srities atstovė) yra pakviečiama atsakyti į abstrakčius klausimus, susijusius su patiriama administracine našta. Remiantis klausimų atsakymais, galima identifikuoti ir kiekybiškai įvertinti tas reguliavimo sritis, kuriose verslo subjektai patiria didžiausią administracinę naštą. Šis būdas iki 2004 m. taikytas Danijoje, dabar naudojamas Belgijoje (svarbu pažymėti tai, jog kai kuriuose Belgijos regionuose taikomas ir toliau aptariamas antrasis administracinės naštos įvertinimo būdas). Šio metodo schema ganėtinai paprasta. Įmonėms siunčiama anketa, kurioje prašoma nurodyti, kiek laiko joms užima administracinio pobūdžio užduotys. Vėliau, remiantis surinktais duomenimis, apskaičiuojamas bendras administracinės naštos dydis. 

Antra, administracinė našta vertinama, remiantis detalia konkrečių teisės aktų analize, ekspertų vertinimu ir tiesioginiais interviu su įmonių atstovais. Taigi  pirmiausia pasirinkto konkretaus teisės akto tekstas yra išskaidomas dalimis. Jas sudaro  prievolės, nustatančios verslo subjektui pareigą pateikti tam tikrą informaciją. Vėliau interviu metu (esant nesudėtingam reguliavimui – vertinant ekspertams), išsiaiškinama, kiek verslo subjektai sugaišta laiko ir patiria išlaidų toms informacinėms prievolėms vykdyti. Ši administracinės naštos įvertinimo metodika dar vadinama ,,Standartinių išlaidų modeliu” (jau minėtas The Standart Cost Model). Vadovaujantis šia metodika, galima pakankamai tiksliai nustatyti administracinės naštos lygį jį įvertinant kiekybiškai.  Remiantis šiuo įvertinimu, galima daryti atitinkamas išvadas dėl tam tikrų procedūrų reikalingumo, naujo įstatyminio reguliavimo poreikio ir planuoti atitinkamas korekcijas teisės aktuose.  Metodika pirmiausiai buvo sukurta Nyderlanduose [18]. Ją kurti pradėta dar 2000 m., o dabartinis Nyderlandų metodikos variantas pristatytas 2003 m. [15]. Šiuo metu ta metodika su įvairiomis modifikacijomis taikoma Nyderlanduose, Danijoje, Švedijoje, Norvegijoje, Didžiojoje Britanijoje, Čekijoje. Svarbu, jog Danija ir Nyderlandai metodikas įgyvendina praktiškai visa apimtimi – vertinama daugumos teisės aktų sukeliama administracinė našta. Tuo tarpu Norvegija ir Švedija pradiniame etape metodiką įgyvendino tik vertinant Pridėtinės vertės mokesčio įstatymą. Dalinis įgyvendinimas motyvuojamas tuo, jog šiose šalyse būtina patikrinti, ar metodika tinkama, tam nenaudojant didelių išteklių [17, p. 2]. Toks pasirinkimas racionalus, kadangi įgyvendinimo metu gali išryškėti tam tikri metodikos trūkumai bei netobulumai, kurie gali iškreipti gaunamus rezultatus. Nyderlanduose administracinė našta praktiškai visų teisės sričių atžvilgiu buvo įvertinta per kelis mėnesius, tačiau toks įvertinimas atliekamas tik kartą per 4 metus. Pažymėtina, kad šioje šalyje naudojamas administracinės naštos įvertinimo metodas yra patikimiausias, tačiau tuo pačiu sudėtingiausias ir pakankamai brangus [19, p. 5].

Svarbu paminėti, jog Europos Sąjungoje yra sukurtas ir neformalus metodologinis tinklas administracinei naštai mažinti. Tinklo narės yra Danija, Norvegija, Švedija, Didžioji Britanija, Belgija, Nyderlandai, Čekija,  Lenkija, Prancūzija, Vengrija, Italija, Estija [7]. Jos paskelbė bendrą deklaraciją, kad naudosis administracinės naštos įvertinimo metodikomis, pagrįstomis The Standart Cost Model  principais [17]. Deklaracijoje skelbiama, jog kiekviena valstybė susiduria su administracine našta, todėl šiam uždaviniui spręsti yra logiška taikyti tą patį metodologinį modelį, remiantis kuriuo bus galima lyginti administracinės naštos lygį atskirose valstybėse ir pan. Deklaracijoje neskelbiama apie bendros metodikos visoms šalims sukūrimą. Čia išdėstyti tik esminiai metodikos principai. Metodikų skirtumus valstybėse patvirtina ir jas taikančių šalių praktika. Pvz., nors Danijoje ir Nyderlanduose taikomos iš esmės tais pačiais principais pagrįstos metodikos, tačiau jos nėra vienodos.

Administracinės naštos įvertinimo metodiką planuojama sukurti ir ES lygmeniu. 2004 balandžio 9 d. Taryboje (ECOFIN)  kalbėta, jog reikėtų kurti bendrą  metodiką visai Europos Sąjungai. 2004 lapkričio 4 – 5 d. ES Taryba pasisakė dėl ECOFIN išvadų ir pritarė bendros metodikos kūrimui [2]. 2005 m. birželio 6 ir 7 d. vykusiame 2665-tame ES Tarybos susitikime dėl konkurencingumo klausimų Taryba dar sykį išreiškė poziciją dėl vieningos administracinės naštos įvertinimo metodikos kūrimo [20]. 

Atsižvelgiant į tai, šiuo metu yra svarstomas ES administracinės naštos įvertinimo metodikos projektas EU Net Administrative Cost Model. Šis projektas turi daug panašumų, palyginti su metodikomis, taikomomis Nyderlanduose ir Danijoje. Pagrindinės projekto sąvokos (pvz., administracinių išlaidų sąvoka) iš esmės nesiskiria nuo ES valstybių nacionalinėse metodikose naudojamų sąvokų. Kita vertus, lyginant  EU Net Administrative Cost Model su atskirų ES valstybių metodikomis, pastebėta ir šiokių tokių skirtumų (pvz., pagal taikymo apimtį).  Kai kurios ES metodikos projekto nuostatos pritaikytos detalesnei administracinės naštos analizei. Svarbu tai, jog Komisijos komunikate [2] buvo pasisakyta, kad  metodika gali būti panaši į The Standart Cost Model, tačiau kai kurie jos aspektai skirsis, kad ją būtų galima lanksčiau taikyti. Išreikšta ir tokia pozicija, kad visos administracinės naštos skaičiavimas ES lygmeniu nėra tikslingas, nes tai yra pakankamai brangu, be to, skaičiavimas yra sudėtingas dėl valstybių narių reguliacinės bazės skirtumų, todėl „EU Net Administrative Cost Model” metodika turėtų būti taikoma vertinant atskiras ES teisės aktų grupes proporcingai jų svarbai [2, p. 9]. Galima manyti, jog ši pozicija iš esmės yra teisinga ir atspindi silpniausią ES metodikos projekto vietą – jos taikymo sudėtingumą ir brangumą. Galima svarstyti, ar tokia metodika apskritai yra priimtina vertinant ES teisės aktų vykdymo išlaidas. Tarkim, administracinės naštos apskaičiavimas ES teisės aktams būtų nieko vertas, jei vėliau valstybės narės nesusitartų dėl jų supaprastinimo ar pakeitimo.

Svarbu žinoti, jog šiuo metu Lietuvoje nėra metodikos, kuria remiantis būtų galima apskaičiuoti verslo subjektų patiriamą administracinę naštą. Kaip jau minėta, ši našta gali būti skaičiuojama remiantis teisės aktais, kurie numato tik pačią galimybę apskaičiuoti administracinę naštą. Deja, konkrečių taisyklių, kaip tai padaryti, nepateikiama (pvz., Sprendimų projektų poveikio vertinimo metodika). Manytina, kad administracinės naštos įvertinimo ir apskaičiavimo metodikos sukūrimo ir taikymo poreikis yra akivaizdus. Nežinant teisės aktų sukeliamos administracinės naštos dydžio, sunkiau ją mažinti ar bent nedidinti. Be to, nacionalinė metodika suformuotų praktiką, kuri būtų naudinga nuosekliai pereinant prie bendros ES metodikos. Tokia metodika turėtų būti orientuota į konkrečias problemines nacionalinės teisės sritis (ES metodika labiau tinka lyginti ES valstybių narių administracinės naštos rodiklius). Atsižvelgus į užsienio valstybių praktiką, rekomenduotina Lietuvos metodiką pagrįsti visuotinai taikomais administracinės naštos apskaičiavimo principais.

administracinės naštos apskaičiavimo principai

Galima teigti, jog Europos Sąjungos valstybėse (Nyderlanduose, Danijoje ir kt.) administracinė našta yra apskaičiuojama, remiantis bendrais teisės aktų sukeliamų išlaidų apskaičiavimo principais. Atskirose valstybėse jie menkai tesiskiria. Dauguma jų numatyti planuojamoje sukurti bendroje Europos Sąjungos administracinės naštos įvertinimo metodikoje. Remiantis valstybių patirtimi, galima išskirti pagrindinius principus, kurie čia toliau aptariami.
Valstybinis reguliavimas ir jo privalomumas

Pirminė prielaida nustatant, ar informacinis įpareigojimas sukelia administracinę naštą, yra valstybinis reglamentavimas. Nėra svarbu, ar informaciją reikia pateikti valstybės institucijoms ar trečiajai šaliai. Svarbu tai, kad tokia pareiga nustatyta valstybiniu reguliavimu. Valstybinis reguliavimas gali būti suprantamas skirtingai, atsižvelgiant į valstybių teisinių sistemų specifiką.  Pavyzdžiui, Nyderlanduose jis apibrėžiamas kaip visuotinai privalomas reglamentavimas, apimantis įstatymus, vykdomuosius orderius, tarybų orderius, ministerijų nutarimus, decentralizuotų valstybinių institucijų (pvz., municipalinių ar provincijos tarybų) sprendimus. Valstybinėmis institucijomis yra laikomos visos institucijos, kurias iš principo kontroliuoja ir finansuoja pati valstybė [18, p. 10]. 
Atkreiptinas dėmesys į tai, kad nėra svarbu, ar informacija (numatyta teisės aktuose) pateikiama savanoriškai, ar ne: jeigu dėl to įmonė patiria išlaidų, tai turi būti laikoma administracine našta. Pvz., prašymas išduoti leidimus užsiimti tam tikra veikla arba prašymas suteikti subsidiją pateikiamas savanoriškai, tačiau, jį pateikus, vėliau atsiranda įpareigojimai parengti tam tikrą informaciją. Kita vertus, Danijoje savanoriškas informacinių prievolių vykdymas vertinamas tik tada, kai jas vykdyti būtina, įmonei norint sėkmingai veikti rinkoje [14]. Tokias savanoriško pobūdžio prievoles būtina įvertinti, nes taip galima identifikuoti reguliavimo sritis, kurias galima supaprastinti. Tačiau administracine našta nelaikoma toks informacijos rinkimas, kaupimas ar pateikimas, kuris sietinas išimtinai tik su įmonės savireguliacija (t.y. jeigu informacija renkama pačios įmonės reikmėms ir tokio rinkimo teisės aktai nereglamentuoja). Žinoma, jeigu valstybė tokią savireguliaciją įtvirtintų įstatymiškai, tokiu atveju įmonė susidurtų su administracine našta [18, p. 10]. Analogiškai, Danijoje administracine našta laikoma tik ta administracinių išlaidų dalis, kurią verslo subjektai patiria vien dėl teisės aktuose įtvirtintų privalomų reikalavimų (t.y., jeigu verslo subjektas tam tikrą administracinę veiklą vykdo, nepaisant to, ar ji nustatyta įstatymais ar ne, dėl to atsiradusios išlaidos nėra laikomos administracine našta) [14].

 Reguliavimo išskaidymas


Kaip minėta, dauguma teisės aktų ar skirtingų teisės aktų normų grupių yra susiję su tam tikromis jų įgyvendinimo sąnaudomis. Jos tiksliausiai gali būti apskaičiuojamos iš esmės tik vienu šiuo metu žinomu būdu: reguliavimą (pasirinktus teisės aktus ar jų grupes) išskaidant į atskiras sudedamąsias dalis ir sužinant kiekvienos jų vertę.

Reguliavimas skaidomas trim etapais. Pirmiausia, teisės akte ar teisės aktų grupėje nustatomos tos normos, kurios sukelia konkrečias verslo subjekto patiriamas išlaidas. Tai yra, identifikuojamos teisės normos,  kurios nustato vadinamąsias „informacines prievoles” (angl. information obligations). Šis būdas pirmiausia pradėtas naudoti administracinės naštos apskaičiavimo metodikoje Nyderlanduose [18], vėliau – Danijoje [14] ir kitose ES šalyse. Informacines prievoles sudaro tos teisės normos, kurios verslo subjektui nustato įpareigojimus pateikti (arba kaupti tam, kad būtų galima pareikalavus pateikti) tam tikrus duomenis. Šie duomenys dažniausiai turi būti pateikiami valstybės institucijoms, tačiau kartais ir kitiems subjektams. Pavyzdžiui, įstatyme verslo subjektui numatyta prievolė pateikti statistines ataskaitas yra informacinė prievolė. Kita vertus, informacines prievoles būtina atriboti nuo vadinamųjų „turinio prievolių” (angl. content obligations), t. y. įpareigojimų  verslo subjektui atlikti tam tikrus veiksmus arba susilaikyti nuo jų atlikimo, kai tai nesusiję su informacijos pateikimu kitiems subjektams. Pavyzdžiui, verslo subjekto pareiga sumokėti mokesčius yra turinio prievolė, o reikalavimas informuoti apie mokesčių sumokėjimą – informacinė. Pažymėtina, kad tik tos prievolės, kurios susijusios su informacinių įpareigojimų vykdymu, sukelia administracinę naštą [18, p. 8]. Tokie reguliacinio pobūdžio reikalavimai, arba turinio prievolės, be abejo, verslo subjektui sukelia tam tikras jų vykdymo išlaidas. Kai kuriose ES valstybėse tokios teisės akto sukeliamos išlaidos apskaičiuojamos, remiantis jau minėtu reguliavimo poveikio testu (Regulatory Impact Assessment).  

Identifikavus konkrečias teisės normas (toliau kalbama apie normas, kurios nustato informacines prievoles), jose nustatyti reikalavimai yra skaidomi toliau. Tokiu atveju yra įvertinama, kokius duomenis verslo subjektas turi pateikti, kad įvykdytų atitinkamą teisės normoje nustatytą informacinę prievolę. Konkrečioje teisės normoje numatyta informacinė prievolė yra išskaidoma į atskiras dalis, vadinamuosius „pranešimus” (angl. messages). Juos verslo subjektas turi pateikti tam, kad įvykdytų nustatytą reikalavimą [14, p. 10]. Pavyzdžiui, jei teisės normoje numatyta prievolė yra informavimas apie mokesčio sumokėjimą, tai pranešimu gali būti laikomas konkrečių mokesčio deklaracijų pateikimas.

Išskaidžius konkrečią teisės normą į sudedamąsias dalis, arba pranešimus, taikomas trečias ir paskutinis reguliavimo skaidymo etapas. Šio etapo metu iš teisės normos išplaukiantys pranešimai yra išskaidomi į konkrečias veiklas, kurias  verslo subjektas turi atlikti tam, kad pateiktų jau minėtus pranešimus ir įvykdytų tiriamos teisės normos reikalavimą. Šiame reguliavimo skaidymo etape susiduriama su pagrindine problema – kaip identifikuoti verslo subjekto atliekamas veiklas? Verslo subjektas, vykdydamas teisės normą, kiekvienu konkrečiu atveju atlieka nemažai ir įvairaus pobūdžio veiksmų. Tam, kad išlaidų apskaičiavimas būtų kuo tikslesnis ir kad apskaičiuojamos teisės akto sukeliamos išlaidos būtų tiesiogiai susijusios su šiuo konkrečiu teisės aktu, gali būti nustatomas baigtinis ir universalus (taikomas bet kokiam teisės akto įvertinimui) verslo subjekto atliekamų veiklų sąrašas. Turint tokį sąrašą, konkrečios verslo subjekto atliekamos veiklos nustatomos apklausos būdu. Pavyzdžiui, Danijoje nustatytas 16 veiklų sąrašas  [14], kuris taikomas įvertinant kiekvieno teisės akto sukeliamas išlaidas. Tokios veiklos gali būti duomenų suvedimas, duomenų apdorojimas, susitikimų organizavimas ir pan.

Išskaidžius teisės normą į atskirus pranešimus bei apklausos metu nustačius verslo subjekto atliekamas veiklas, teisės akto sukeliamos išlaidos dar nėra apskaičiuotos. Žinant, kokias veiklas atlieka verslo subjektas, būtina apskaičiuoti šių veiklų vertę, pvz., kokie kaštai patiriami, darbuotojui rengiant statistinę ataskaitą. 

 Teisės akto sukeliamos administracinės naštos apskaičiavimas


Skaičiuojant vertę veiklos, kuri atliekama vykdant teisės normoje numatytus reikalavimus, susiduriama su duomenų šaltinio ir jo patikimumo problema. Kiekvienas veikiantis verslo subjektas gali patirti skirtingų kategorijų ir dydžių išlaidas. Tam, kad apskaičiuotos teisės akto laikymosi išlaidos būtų kiek įmanoma tikslesnės, veiklos vertė yra apskaičiuojama remiantis statistiniais duomenimis. Pavyzdžiui, apskaičiuojant, kiek kainuoja darbuotojui parengti statistinę ataskaitą,  imamas statistinis, o ne toje įmonėje taikomas darbuotojo atlyginimo dydis. Be to, apklausus tam tikrą verslo subjektų skaičių, jų apklausos rezultatai yra tarpusavyje lyginami ir sprendžiama, ar visų respondentų pateikti duomenys gali būti patikimi. Tuo atveju, jei verslo subjektas nurodo patiriantis akivaizdžiai didesnes ar mažesnes išlaidas nei kiti verslo subjektai, tokio respondento duomenys į bendrą išlaidų apskaičiavimą neįtraukiami.

 Administracinės naštos įvertinimo ribos

Nors administracinė našta skaičiuojama remiantis iš anksto nustatytomis verslo subjekto veiklomis, vis dėlto pasitaiko situacijų, kada dalis išlaidų, nors ir patirtų vykdant tokią veiklą, į bendrą išlaidų sumą negali būti įskaičiuota. Pvz., į administracinę naštą neįskaičiuojamos išlaidos, patirtos dėl verslo subjekto padarytų teisės pažeidimų, taip pat tos, kurios nėra tiesiogiai susijusios su informacinės prievolės vykdymu (prarasta apyvarta), ar tos, kurias valstybė kompensavo. Be to, svarbu, jog išlaidų suma nemažinama, jei dėl informacinės prievolės verslo subjektas gavo naudos, pvz., pelno [18, p. 16].

Skirtingo pobūdžio teisės aktų vertinimo kriterijai

Vertinant teisės normose įtvirtintų informacinių prievolių vykdymo išlaidas, susiduriama su dar viena problema. Dažniausiai tos teisės normos būna susijusios su kitais teisės aktais, kurie šią normą įgyvendina (pvz., poįstatyminiai aktai, kuriais įgyvendinami įstatymai). Tokiu atveju teisės akto sukeliamas išlaidas būtina skaičiuoti taip, kad į galutinę išlaidų sumą nebūtų įskaičiuojamos vienodo turinio teisės normų vykdymo išlaidos: šiuo atveju vienodo turinio teisės normų sukeliamos išlaidos yra padalijamos po lygiai kiekvienai teisės normai (jeigu tiriamos abiejų normų sukeliamos išlaidos) [18, p. 17].

 Rezultatų paklaida

Apskaičiuotos teisės akto sukeliamos išlaidos niekada neatspindi visų verslo subjekto patiriamų išlaidų. Taip yra dėl kelių priežasčių. Pirma, apklausiant verslo subjektą apie jo atliekamas veiklas vykdant teisės normų reikalavimus ir dėl to patiriamas išlaidas, neišvengiama apklausos subjektyvumo. T.y. verslo subjektas savo atliekamą veiklą ar dėl jos vykdymo patirtas išlaidas gali apibūdinti nepakankamai tiksliai, vengti pateikti duomenis ir pan. Antra, visada sudėtinga išsiaiškinti tas išlaidas, kurias verslo subjektas patiria netiesiogiai, pvz., kiek kiekvienam darbuotojui tenka išlaidų, susijusių su patalpos nuoma, šildymu ir pan. Tokiu atveju remiamasi arba konkrečiu atveju apskaičiuotais duomenimis, arba tam tikru iš anksto nustatytu procentiniu išlaidų dydžiu. Pavyzdžiui, Danijoje, remiantis tyrimais nustatytais duomenimis, dėl teisės akto vykdymo netiesiogiai patiriamos išlaidos yra apskaičiuojamos, pridedant ketvirtadalį tų išlaidų, kurios jau yra apskaičiuotos. Tokių pridėtinių išlaidų dydis skiriasi atsižvelgiant į atskiras verslo subjekto atliekamos veiklos kategorijas [14]. Trečia, visas teisės akto sukeliamų išlaidų dydis yra pagrįstas statistiniais duomenimis, kurie nedažnai atnaujinami. Dėl to, teisės akto sukeliamų išlaidų dydis turi būti koreguojamas pagal besikeičiančius statistinius duomenis. Ketvirta, paprastai apklausiama tik nedidelė dalis visų verslo subjektų, o rezultatai ekstrapoliuojami verslo sektoriaus, teisinio reguliavimo srities ar nacionaliniu lygmeniu. Todėl sunku tikėtis, kad bus tiksliai atspindėta bendra būklė, remiantis vien tiriamos tikslinės verslo subjektų grupės duomenimis.

 Rezultatų pateikimo formos ir jų panaudojimas

Gali atrodyti, kad teisės akto sukeliamos išlaidos visada išreiškiamos tik pinigine verte. Vis dėlto šias išlaidas galima apibūdinti ir kitais matais, pvz., teisės normoje numatytų pranešimų ar jiems sugaištamo laiko pokyčiu per tam tikrą laiką. Toks išlaidų apskaičiavimas yra mažiau informatyvus, tačiau gali būti sėkmingai naudojamas, kai teisės akto sukeliamas išlaidas būtina apskaičiuoti greičiau, pvz., kai apskaičiuojamos teisės akto projekto sukeliamos išlaidos, taip pat kai išlaidų apskaičiavimas yra atnaujinamas.
Gauti administracinės naštos įvertinimo rezultatai gali būti naudojami keliais būdais. Pirma, juos galima lyginti su atitinkamais kitų valstybių administracinės naštos rodikliais ir nustatyti sritis (verslo, teisinio reglamentavimo), kuriose administracinė našta mažinama. Antra, duomenys gali būti lyginami tarpusavyje. Pvz., jeigu administracinė našta tam tikrose verslo srityse labai skiriasi, tai gali būti laikoma ženklu, jog administracinė našta šiose srityse neproporcingai didelė ir ją reikėtų mažinti paprastinant reglamentavimą (nustatyti paprastesnes ataskaitų formas arba kai kurių visiškai atsisakyti, įtvirtinti retesnį pateikimo periodiškumą ir pan.) ar panaudojant technologinius sprendimus (plačiau pritaikyti informacines technologijas, keistis duomenimis tarp institucijų). Trečia, po kelių administracinės naštos įvertinimų gauti duomenys parodo šios naštos pokyčius per tam tikrą laiką. Tokiu būdu galima stebėti ir kontroliuoti nepageidaujamą administracinės naštos dydį. Ketvirta, galima nustatyti institucijas, kurių veikla sukelia didžiausią administracinę naštą, ir atsižvelgiant į tai, įpareigoti ją mažinti.
IŠVADOS

1. Apžvelgtus užsienio valstybėse naudojamus teisės aktų vykdymo išlaidų  (tarp jų – ir administracinės naštos) įvertinimo būdus galima suskirstyti į tris pagrindines grupes. Tai: a) būdai, kuriais administracinės naštos dydį galima įvertinti kiekybiškai (pvz., The Standart Cost Model); b) būdai, pagrįsti kokybine bendro pobūdžio reguliacinio poveikio analize (pvz., Regulatory Impact Assessment) ir c) būdai, kuriais teisės aktų vykdymo išlaidos neskaičiuojamos, tačiau reguliacinėmis priemonėmis jas siekiama mažinti. Manytina, kad administracinei naštai vertinti tinkamesni yra tie metodai, kuriais galima tiksliai (matematinėmis formulėmis) apskaičiuoti verslo subjektų patiriamų išlaidų dydį. Tokiu būdu gaunama skaičiais išreikšta informacija apie administracinės naštos dydį. Ja remiantis, galima vykdyti administracinės naštos monitoringą, parinkti priemones jos mažinimui bei vertinti šių priemonių poveikį.

2. Administracinei naštai apskaičiuoti įvairiose ES valstybėse naudojamos skirtingos metodikos, kuriose numatyti bendri administracinės naštos apskaičiavimo principai: skaičiuojamos yra tik tos išlaidos, kurios tiesiogiai susijusios su informacinių įpareigojimų vykdymu, įpareigojimai turi būti numatyti teisės aktuose, teisės aktai išskaidomi į informacines prievoles, o pastarosios – į pranešimus ir t.t. 

3. Lietuvoje kol kas nėra konkrečiai nustatyta, kaip turėtų būti įvertinama teisės aktų sąlygota administracinė našta verslui. Nacionalinės administracinės naštos įvertinimo metodikos sukūrimas padėtų tiksliai apskaičiuoti šios naštos dydį ir pagal galimybes ją  mažinti. Nacionalinėje metodikoje turėtų būti laikomasi bendrų administracinės naštos įvertinimo principų, vieningai taikomų kitose ES šalyse. 
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ADMINISTRATIVE BURDEN on BUSINESSES: EXPENDITURES OF LAW IMPLEMENTATION AND METHODS OF THEIR EVALUATION

Summary

Almost every legal act is associated with expenditures on subjects who implement them. Such expenditures are often irrelevant burden to businesses and thus needs to be reduced or overruled. According to this, various methods how to evaluate expenditures of law implementation are developed, among which the methodology how calculate administrative burden on businesses is the one of the most important. In EU, administrative burden is treated as law implementation expenditures, which is incurred by businesses when implementing legal obligations to submit certain information to public or private organizations. The article deals with different approaches of administrative burden estimation methods in various EU countries. Common principles how to calculate administrative burden are also discussed.
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