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SAZETAK

Tema ovoga rada je procjena uCinaka propisa u Hrvatskoj. Na pocetku ¢emo istraziti povijest
nastanka samog instrumenta i njegov daljnji razvoj u svijetu te ¢emo podrobnije govoriti o
progresivnim fazama uvodenja provedbe postupka PUP-a kod nas. Nadalje, prikazat ¢emo
definiciju i ciljeve PUP-a u Hrvatskoj te detaljnije opisati sami postupak koji se sastoji od dva
koraka, prethodne procjene i procjene ucinaka. Zatim, opisat ¢emo iznimke i slucajeve kada se
provodi naknadna procjena te prikazati metodologiju procjene. U Sestom poglavlju govorit ¢emo
0 razvoju zakonodavnog i strateskog okvira te dvjema Strategijama Vlade RH o procjeni ucinaka.
Naposlijetku, istrazit ¢emo kolika je uspjesnost izvr$enja planova zakonodavnih aktivnosti vezanih
za PUP postupak u razdoblju od 2013. do 2022. godine te koji su nedostaci sustava zapaZeni i gdje

postoji prostor za njegovo daljnje poboljsanje.



ABSTRACT

The topic of this paper is the Regulatory impact assessment in Croatia. At the beginning, we will
explore the history of the creation of the instrument itself and its further development in the world,
we will talk in more detail about the progressive stages of the introduction of the RIA (eng.
Regulatory impact assessment) procedure in our country. Furthermore, we will present the
definition and objectives of the RIA in Croatia and describe in more detail the procedure itself,
which consists of two steps, a preliminary assessment and an impact assessment. Next, we will
describe the exceptions and cases when ex-post evaluation is performed to illustrate the evaluation
methodology. In the sixth chapter, we will talk about the development of the legislative and
strategic framework and the two Strategies of the Government of the Republic of Croatia on
regulatory impact assessment. Finally, we will investigate how successful the execution of
legislative activity plans was in the period from 2013. to 2022., and what shortcomings of the

system were noted and where there is room for its further improvement.



1 UVOD

Jedan od krucijalnih aspekata svake moderne drzave je donoSenje zakona i propisa koji djeluju
kao svojevrsne niti vodilje koje oblikuju sudbinu drustva. Obzirom na veliki utjecaj na zajednicu
1 pojedince, potrebno je razumijevanje i svijest ne samo po pitanju donosenja, ve¢ i po pitanju
potencijalnih utjecaja i posljedica koje bi zakoni mogli uzrokovati. Upravo zbog osvijestenosti o
potrebi donoSenja informiranih odluka, do izrazaja dolazi ,procjena ucinaka propisa“, kao
sustavna metoda analize i ocjenjivanja potencijalnih rezultata predlozenih zakona prije njihove

provedbe.

Zarad kvalitetnijeg konteksta, pocetni dio rada dotaknut ¢e se povijesti i razvoja predmetnoga
instrumenta ¢iji zaceci se javljaju sedamdesetih godina dvadesetoga stolje¢a pojavom nove
upravne doktrine — novog javnog menadzmenta. Uz promjene dotadasnjeg nacina upravljanja,
1978. godine u SAD-u, uvodi se novi regulatorni alat — ,,Regulatory impact assessment®, 0dnosno
procjena ucinaka, ¢ije koristi kasnije prepoznaju i medunarodne organizacije kao $to su Svjetska
banka, Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj te Europska Komisija. Shodno tome, primjena

instrumenta trenutno je obvezna u vecini zemalja ¢lanica Europske unije i OECD-a.

Republika Hrvatska je, kao i brojne zemlje, uocila prednosti primjene PUP-a te je u skladu s
europskim standardima usvojila pristup koji zagovara minimiziranje nezeljenih posljedica,
detektiranje alternativnih rjeSenja te transparentnost i jace sudjelovanje zainteresiranih dionika.
Kroz ovaj rad, sagledat ¢emo evoluciju i faze uvodenja instrumenta procjene ucinaka propisa u
Hrvatskoj, od zacetaka 2005.godine do danas. Nakon pocetnoga neuspjeha i ukidanja Ureda za
koordinaciju sustava procjene ucinaka propisa, temelj institucionalnog okvira ¢ini Ured za
zakonodavstvo koji kao stru¢na sluzba Vlade RH igra kljuénu ulogu u koordinaciji, analiziranju i
pracenju postupaka PUP-a. Pozitivna prekretnica primjene procjene u praksi zapocinje
donosenjem sveobuhvatnog zakonodavnog okvira 2012. godine. Pored institucionalnog i pravnog
okvira, vazan element uspjesnog suvremenog upravljanja takoder ¢ini i kvalitetan strateski okvir
kojim se postavljaju vizija, misija i ciljevi te nacini njihova ostvarenja. U Hrvatskoj su do sada

donesene dvije strategije kojima se dugoro¢no nastojao usmjeriti razvoj sustava PUP-a, prva za



trogodiSnje razdoblje od 2013. do 2015. godine, a druga za petogodisnje razdoblje od 2018. do
2023. godine.

Evaluacija i1 redovito prac¢enje stanja nuzni su za uocavanje nedostataka kako bi se prepoznale
moguénosti za daljnji razvoj 1 napredak. Na temelju godisSnjih izvjeS¢a o provedbi planova
normativnih aktivnosti Vlade RH, istrazit ¢emo kako se kretao trend realizacije aktivnosti vezanih
za PUP postupak od 2013. do 2022. godine te kakvu su uspjesnost izvrSenja provedbe postupka

imali struéni nositelji.

Cilj rada je doprinijeti boljem razumijevanju instrumenta procjene uc¢inaka propisa kao klju¢nog
elementa boljeg upravljanja te skrenuti pozornost na vaznost njegove sustavne primjene kojom se
znacajno moze utjecati na gospodarski rast, smanjenje administrativnih optereéenja, kvalitetnije
zakonodavstvo te na opcenitu dobrobit gradana u svrhu stvaranja okoline u kojoj se donose zakoni

temeljeni na informiranim odlukama uz sudjelovanje §to vecega broja zainteresiranih sudionika.



2 POVIJEST | RAZVOJ PROCJENE UCINAKA PROPISA

2.1 Zaceci instrumenta procjene u¢inaka propisa globalno

Sedamdesetih godina 20.stolje¢a dolazi do velike naftne krize koja je izazvala inflaciju i zadala
udarac na proracune zemalja Zapadnoga bloka, a narocito na proracun Sjedinjenih Americ¢kih
Drzava. Kao odgovor na takvu situaciju predsjednik SAD-a Gerald Ford uvodi promjene u
dotada$nji nacin upravljanja drzavom. Naglasak se stavlja na rezultate i profit te se u javnom
sektoru poc¢inju primjenjivati metode iz privatnoga sektora. Dakle, javlja se nova upravna doktrina
,,eng. New Public Management (NPM)* - novi javni menadzment (NJM). Ona stavlja naglasak na
tzv.,,3E“- ekonomiénost, efikasnost i efektivnost.! Takoder dolazi i do promjena u regulatornim
tehnikama upravljanja drzavom te se u SAD-u 1978.g. uvodi novi regulatorni alat- RIA (eng.
Regulatory impact assessment ). Na zahtjev centralnih jedinica koje nadziru rad agencija, agencije
pocinju primjenjivati ekonomsku analizu na prijedlog propisa i ostalih regulacijskih akata. U SAD-
u su to agencije poput Agencije za zasStitu okoliSa (eng. Environmental Protection Agency), a u

Kanadi Agencije za Zdravstvo (eng. Health Canada). 2

Pozitivno iskustvo provedbe PUP-a prepoznale su i medunarodne organizacije. Medu njima su
Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (eng. Organisation for Economic Co-operation and
Development, dalje: OECD), Svjetska banka (eng. World Bank, dalje: WB) te Europska Komisija.
Pocetkom 1980-ih godina zemlje ¢lanice OECD-a pocele su koristiti PUP u postupku donoSenja
odluka, a kasnije se primjena $iri 1 na sektorske politike te 2000-tih postaje uobicajen dio postupka
donoSenja odluka. Prema OECD-u, RIA se koristi kao alat i kao sredstvo koje doprinosi donoSenju

informiranih odluka pri ostvarivanju javnih ciljeva. *

Zbog brojnih prednosti i pozitivnih iskustava 2002.g. (temeljem Komunikacije Komisije o procjeni

ucinaka)?, ekonomska analiza potencijalnih uc¢inaka postaje i sastavni dio politike Europske

! Norman, L. ,,Razvoj i primjena metodologije procjene u¢inaka propisa u zemljama niskog i srednjeg dohotka‘;
Centar za regulaciju i trzi$no natjecanje; serija radova — rad br. 30; Sveuciliste Manchester (2002); str. 5.

2 Lemoine, J., Johns, M., Saltane, V. ,,Globalni pokazatelji regulatornog upravljanja: Svjetske prakse procjene u¢inaka
propisa‘“; Grupa Svjetske Banke; Studija slucaja (2016); str. 1-3.

3 Musa, A., Dzini¢, J., Giljevi¢, T., Kopri¢, 1., Lali¢ Novak, G., Purman, P., Lopizi¢, 1., Bani¢, S., Zelenika, B.
,-Regulacijski menadzment®; u pripremi (2021) — ,,Procjena ucinaka propisa®; str. 2.

4 Musa, A. ,,Prilagodba procesa izrade propisa europskim integracijama: novine i izazovi; Godi$njak Akademije
pravnih znanosti Hrvatske, vol. 6., br. 1. (2015); str. 16.



komisije. Radi se o politici Bolje regulacije (eng. Better Regulation) u kojoj se oblikovanje
europskih javnih politika otvara javnosti, a u kojoj je RIA klju¢ni instrument. Bolja regulacija dala
je pozitivne rezultate , a usavrSena je 2010.g. kada je Europska komisija donijela komunikaciju
Pametne regulacije (eng. Smart Regulation). Uz usavrSavanje dotadasnjih instrumenata, dodan je
i koncept pametne regulacije u kojem se fokus donoSenja javnih politika $iri na cjelokupan proces.
Donosenje, implementaciju, primjenu, evaluaciju, reviziju i $to jace ukljucivanje javnosti u sve

faze.®

2.2 Povijest procjene u¢inaka regulacije u Republici Hrvatskoj
U ranoj fazi neovisnosti uvodenje procjene u¢inaka popisa nije bilo prisutno, a donosenje zakona
nije uvijek bilo popraceno kvalitetnom analizom posljedica, ali s vremenom se uvidio problem

losih zakona i pocelo se razmisljati o PUP-u kako bi se sprijecile posljedice takvog donosenja.

Prva faza razvoja razdoblje je od 2005. do 2009. godine te se u njoj tek stvaraju temelji za primjenu
procjene ucinaka propisa. Karakteriziraju je stanje organizacijskog trazenja i parcijalna primjena
PUP-a, a nadleZznost za provedbu bila je u okviru resora tijela drzavne uprave zaduZenih za okolis,
gospodarstvo 1 socijalnu skrb. Njihova meduresorna koordinacija bila je slaba, a nadleznost za
provedbu instrumenta fragmentirana. Takav sustav rezultirao je nepravodobnim pripremama PUP-
a gdje je procjena ucinaka bila samo jo$ jedna administrativna obveza u zakonodavnom postupku
i nepostojanjem analize propisa koji su se u to vrijeme donosili. Iznimka je bio resor zaduZen za
financije koji je standardizirao proces procjene fiskalnog ucinka za prihode i rashode 1 analizu

uéinka postavio kao uvjet predlaganja akata Vladi RH te se takva praksa nastavila do danas.®

Dotadasnji problemi nastojali su se rijesiti uspostavom Ureda za koordinaciju sustava procjene
ucinaka propisa Vlade Republike Hrvatske koji bi djelovao kao srediS$nja koordinativna jedinica.
Njegova zadaca bila je ocjenjivanje okvirne, umjesto dotadaSnje parcijalne, procjene ucinaka
propisa te davanje naputaka za PUP za prijedloge propisa s ve¢im u¢inkom. Medutim, uspostava

Ureda nije donijela rezultate.” Kao posljedica toga i financijske krize 2007.godine, pod pritiskom

5 Musa, A., Dzini¢, J., Giljevi¢, T., Kopri¢, 1., Lali¢ Novak, G., Purman, P., Lopizi¢, 1., Banié, S., Zelenika, B.
,,Regulacijski menadzment®; u pripremi (2021) — ,,Procjena uc¢inaka propisa“; str. 2.

8 Ibid.; str. 3.

7 Ibid.; str. 4.



javnosti , Ured je ukinut (30.srpnja 2009. Vlada na sjednici donosi Uredbu o ukidanju Ureda za

koordinaciju sustava procjene u¢inaka propisa).®

Druga faza odnosi se na razdoblje od 2009. do 2012.godine kada dolazi do institucionalizacije
PUP-a kao instrumenta bolje regulacije u okviru Ureda za zakonodavstvo Vlade RH. Ispunjavanje
pretpostavki za PUP osigurane su uz pomo¢ IPA 2007 Twinning projekta ,,Razvoj sustava procjene
ucinaka propisa u Republici Hrvatskoj u kojem su sudjelovale Velika Britanija i Sjeverna Irska i
Republika Estonija, a to su izrada prijedloga zakonodavnog okvira, jacanje administrativnih
kapaciteta, podizanje svijesti gradana, civilnog druStva i poslovne zajednice o prednostima

procjene ucinaka propisa.’

Tre¢a faza zapocinje donoSenjem sveobuhvatnog zakonodavnog okvira, odnosno Zakona o
procjeni ucinaka propisa koji je stupio na snagu 1.sije¢nja 2012.godine te traje do donoSenja
novoga zakona 2017.godine. Prvi Zakon o PUP-u nastao je kao rezultat iskustva Ujedinjenog
Kraljevstva i Republike Estonije uz uvazavanje karakteristika donosenja propisa u Hrvatskoj kako
bi se zakonodavni okvir sustava procjene ucinaka propisa ugradio u hrvatski pravni sustav. Vazni
pravni izvori, uz Zakon, su i ,,Uredba o provedbi postupka procjene ucinaka propisa (NN 66/12;
dalje UPUP 2012.)“, ,,Strategija procjene ucinaka propisa za razdoblje od 2013. d 2015.godine* 1
,»Akcijski plan procjene u¢inaka propisa za razdoblje od 2013. do 2015. godine (NN 146/12; dalje

PUP Strategija 2012.)* i ,,Smjernice za sluzbenike Ureda za zakonodavstvo 2012.godine*.1°

Nakon utvrdenih nedostataka u prethodnom razdoblju, Cetvrta faza zapocCinje 13.svibnja 2017.
godine kada na snagu stupa novi Zakon o procjeni ucinaka propisa kao posljedica iskustvene

nadogradnje na prethodni te traje do danas.

8 Bani¢, S., Hrvatska javna uprava: ,,Perspektive procjene ucinaka propisa u hrvatskom sustavu drzavne uprave*
(2009.) br.4., str. 950.

% Musa, A., Dzini¢, J., Giljevi¢, T., Kopri¢, 1., Lali¢ Novak, G., Purman, P., Lopizi¢, 1., Banié, S., Zelenika, B.
,,Regulacijski menadzment®; u pripremi (2021) — ,,Procjena ucinaka propisa“; str. 4.

10 1hid.



3 DEFINIRANJE | CILJEVI PROCJENE UCINAKA PROPISA U
HRVATSKOJ

3.1 Zakonska definicija

Zakon o procjeni u¢inaka propisa definira PUP kao ,, postupak pripreme i izrade nacrta prijedloga
zakona kroz analizu izravnih ucinaka, s ciljem odabira optimalnog zakonskog rjeSenja ili za
poduzimanje drugih aktivnosti i mjera. Analizom izravnih ucinaka nacrta prijedloga zakona
utvrduju se ucinci na podrucju gospodarstva, maloga gospodarstva, trzista rada, socijalne skrbi i
mirovinskoga sustava, zdravstva, zaStite okoliSa, zaStite ljudskih prava te zaStite trziSnog

natjecanja.“t

Procjena ucinaka propisa podloga je za donoSenje informiranih odluka kojima se analiziraju
oc¢ekivani uéinci mogucih rjeSenja uz aktivhu komunikaciju rezultata donositelja odluka. Takoder
je i alat u rukama izvr$ne vlasti koji sluzi za poveéanje kvalitete zakonodavstva kojim se
transparentno i aktivno traze $to ucinkovitiji nacini rjeSavanja problema i ostvarenja ciljeva javne
politike bez stvaranja dodatnih opterecenja poslovnoj zajednici, organizacijama civilnog drustva i

gradanima uz stvaranje §to viSe pozitivnih u odnosu na negativne ucinke.

3.2 Kriteriji u postupku procjene u¢inaka propisa
Tijekom postupka procjene u¢inaka propisa analiziraju se znacajni izravni ucinci prema vrstama
odnosno razini u¢inaka i obuhvac¢enim adresatima nacrta prijedloga zakona koji bi bili zahvaceni

mogucim rjeSenjem.

Izravni u€inci analiziraju se prema narednim vrstama uéinaka, a to su procjena gospodarskih
ucinaka koja ukljucuje procjenu ocekivanih izravnih u¢inaka na makroekonomsko okruZenje,
priljev investicija, funkcioniranje trziSta i konkurentnost gospodarstva, malo gospodarstvo,
administrativne prepreke za poslovanje, istrazivanje i razvoj te zastitu potro$aca. Zatim procjena
socijalnih u¢inaka gdje se procjenjuju o¢ekivani izravni ucinci na demografske trendove, socijalnu
skrb, socijalnu ukljucenost 1 zaStitu skupina s posebnim interesima i potrebama, pristup javnim
uslugama 1 pravo na zdravstvenu zastitu, a kod procjene ucinaka na zastitu okolisa to su ucinci na

zaposljavanje i trziste rada, standarde i prava na kvalitetu radnog mjesta i na mirovinski sustav.

11 Zakon o procjeni u¢inaka propisa (NN 44/17); ¢lanak 2.



Nadalje, kriteriji vezani za procjenu u podrucju zastite okoliSa ukljucuju procjenu ocekivanih
izravnih uc¢inaka na klimu, kvalitetu i koriStenje zraka, vode i tla, upravljanje prirodnim resursima,
koriStenje obnovljivih i neobnovljivih izvora energije, upravljanje otpadom i recikliranje, a
procjena ucinaka na zastitu ljudskih prava ukljucuje procjenu ocekivanih izravnih u¢inaka na
ravnopravnost spolova, pravo na jednaki tretman i prilike, suzbijanje diskriminacije, povredu
privatnosti, zastitu osobnih podataka, pristup pravosudu, pravo na pristup informacijama i druga
Ustavom Republike Hrvatske zajamcena prava. Posljednja, procjena ucinaka na trzisno
natjecanje sadrzava procjenu ocekivanih izravnih ucinaka na trziSno natjecanje izmedu

poduzetnika na trzi$tu pod nediskriminirajué¢im uvjetima.*?

Izravni ucinci na adresate osobito se analiziraju prema mikro, malim, srednjim i velikim
poduzetnicima, obiteljskim poljoprivrednim gospodarstvima, zadrugama, gradanima, obiteljima i
kucanstvima, radnicima, umirovljenicima, pruzateljima usluznih djelatnosti u pojedinim
gospodarskim granama, prema potroSacima, hrvatskim braniteljima, pripadnicima manjina, prema
socijalnim skupinama s posebnim interesima i potrebama, udrugama, zakladama, sredi$njim
tijelima drzavne uprave i drugim drzavnim tijelima, pravosudnim tijelima, javnim ustanovama
jedinicama lokalne i regionalne samouprave, pravnim osobama s javnim ovlastima, trgovackim
druStvima u vlasniStvu Republike Hrvatske te prema trgovackim druStvima u vlasniStvu jedinica

lokalne i podruéne samouprave.®

Na slici 1. vidimo isjecak iz Obrasca prethodne procjene gdje su prikazana kombinacije izravnih
ucinaka i zahvacenih adresata. Ukoliko je utvrdena barem jedna, obvezno se pristupa daljnjoj

procjeni i izraduje se Iskaz.

2 Ibid.; ¢lanak 9. stavak (2)
13 |bid.; ¢lanak 9. stavak (3)



Slika 1 SazZetak rezultata prethodne procjene iz obrasca

SAZETAK REZULTATA PRETHODNE PROCJENE
Ako je utvrdena barem jedna kombinacija:

— veliki izravni uc¢inak i mali broj adresata,

— veliki izravni ucinak i veliki broj adresata,

— mali izravni ucinak i velilki broj adresata,

u odnosu na svaki pojedini izravni ucinak, strucni nositelj obvezno pristupa daljnjoj
procjeni ucinaka propisa izradom Iskaza o procjeni uc¢inaka propisa. Ako da, oznacite tu
kombinaciju u tablici s ,, DA kod odgovarajuceg izravnog ucinka.

Ako je utvrdena potreba za provodenjem procjene ucinaka propisa na malog
gospodarstvo, strucni nositelj obvezno pristupa daljnjoj procjeni ucinaka izradom MSP
testa u okviru Iskaza o procjeni ucinaka propisa.

Izvor: Ured za zakonodavstvo Vlade RH

Detaljnije kriterije Vlada RH predvida u Uredbi.

3.3 Ciljevi postupka

Op¢i cilj PUP-a definiran je ¢lankom 3. Zakona kao ,,razmatranje prijedloga mogucih normativnih
ili drugih rjeSenja kojima se poti¢e poslovno okruzenje, jaca vladavina prava i smanjuju troskovi
provedbe propisa, uz istodobno osiguranje zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda, osobnih i

politi¢kih sloboda i prava te gospodarskih, socijalnih i kulturnih prava*.

Zakonodavac kao posebne ciljeve navodi ,,0siguranje otvorenosti i transparentnosti zakonodavnog
postupka ukljuc¢ivanjem javnosti i zainteresirane javnosti u izradu propisa, utvrdivanje mogucih
prepreka za poslovanje poduzetnika 1 status gradana te poticanje suradnje i meduresorne

koordinacije sredisnjih tijela drzavne uprave u postupku izrade zakona“.'®

14 |bid.; ¢lanak 3., stavak (1)
15 Ibid.; ¢lanak 3., stavak (2)



4 POSTUPAK PROVEDBE PROCJENE UCINAKA PROPISA

U Republici Hrvatskoj postupak se dijeli u ,,dva koraka®, a takav pristup preuzet je od OECD-a.
Prvo se provodi ex ante odnosno prethodna procjena, prije no $to je zakonodavni prijedlog stupio
na snagu, kako bi se utvrdili budu¢i o¢ekivani uéinci. Zatim, ovisno o rezultatima analize izravnih

ucinaka i potrebi daljnje analize, provodi se procjena u¢inaka propisa.

4.1 Prethodna procjena

Sredi$nje tijelo drzavne uprave u ¢ijem je djelokrugu izrada nacrta zakonodavnog prijedloga (
strucni nositelj) prilikom prethodne procjene provodi aktivnosti koje se iskazuju na obrascu
prethodne procjene. Clankom 12. ZPUP-a kao aktivnosti definirane su analiza trenutnog stanja u
podrucju koje se namjerava urediti nacrtom zakonodavnog prijedloga i utvrdivanje promjena i
rezultata te vremenskog okvira za ostvarenje istih u predmetnom podrucju, zatim utvrdivanje
adresata na koje se nacrt odnosi, razmatranje rjeSenja kojima se mogu ostvariti ciljani ishodi,
definiranje izravnih ucinaka te u konacnici utvrdivanje potrebe za provedbom testa malog i
srednjeg poduzetnistva i ,,standard cost model* metodologije. Pored ovih aktivnosti stru¢ni nositel;
provodi i savjetovanje te ,ukoliko se ukaze potreba, meduresorne konzultacije s nadleznim tijelima

i drugim zainteresiranim dionicima®®.

Ako se tijekom kalendarske godine ukaze potreba donoSenja zakona koji se ne nalaze u Planu
zakonodavnih aktivnosti, struéni nositelj je za taj zakon duzan provesti prethodnu procjenu u

skladu sa Zakonom o procjeni u¢inaka propisa.*’

4.2 Procjena uc¢inaka propisa

Na osnovi rezultata Prethodne procjene u€inaka 1 obveza iz Plana zakonodavnih aktivnosti, stru¢ni
nositelj zapoc€inje postupak PUP-a te u konacnici donosi Iskaz o procjeni ucinaka propisa i nacrt
prijedloga zakona. Aktivnosti koje strué¢ni nositelj provodi iskazuje na propisanom obrascu iskaza
o procjeni u¢inaka propisa. Radnje koje ¢e se iskazati su podrobno odredivanje rezultata odnosno
promjena koje se nacrtom zakonodavnog prijedloga Zele postiéi, iscrpna analiza izravnih u¢inaka
koji su utvrdeni u prethodnoj procjeni te ako je potrebno temeljita analiza izravnih ucinaka

alternativnih normativnih 1 nenormativnih rjeSenja, biranje optimalnog rjeSenja za postizanje

16 Ibid.; ¢lanak 12.
7 1bid.; ¢lanak 16. stavak (1)



zeljenih ciljeva i promjena te ukoliko je potrebno provode se MSP test i mjerenje SCM
metodologijom. Posljednja aktivnost koja se provodi je utvrdivanje rokova i elementarnih kriterija
za vrednovanje nacrta prijedloga zakona. Takoder, pored navedenih aktivnosti, stru¢ni nositel;
provest ¢e savjetovanje (u vremenskom periodu od minimalno 30 dana) uz javno izlaganje
predmeta savjetovanja te ,istovremeno sa savjetovanjem, Iskaz dostaviti na misljenje nadleznim
tijelima i Uredu za zakonodavstvo. Ovisno o sadrzaju Iskaza, moze provesti i konzultacije radi
njegova uskladivanja s nadleznim i drugim mjerodavnim tijelima, dok tijelo nadlezno za provedbu
SCM metodologije® i MSP testal® obavezno provodi postupak usuglasavanje o rezultatima
njihove provedbe. U skladu s Poslovnikom Vlade RH , dovrSetkom PUP postupka, stru¢ni nositelj
dostavlja Iskaz na suglasnost Uredu za zakonodavstvo, a nacrt prijedloga zakona dostavlja na

misljenje Uredu, nadleznim i drugim tijelima.?

Prilikom predlaganja nacrta prijedloga zakona Vladi RH, stru¢ni nositelj uz nacrt prilaze i Iskaz.
Takoder, Iskaz prilaZe 1 Vlada uz zakonodavni prijedlog koji se upucuje na donosenje Hrvatskome

saboru.

4.3 Naknadna procjena u¢inaka propisa

Naknadna (ex post procjena ucinaka propisa) evaluacija, provodi se u fazi vrednovanja, nakon
isteka vremena implementacije zakona, drugih propisa ili mjera. Njome se utvrduju ucinci
provedbe i provedba se evaluira (ocjenjuje) te se time doprinosi lakSem daljnjem odlucivanju 0
konkretnom zakonu, propisu ili mjeri po pitanju njihovih daljnjih provedbi, izmjena/dopuna ili

ukidanja.?*

Ukoliko se ,,zakon donosi radi zastite interesa Republike Hrvatske, zurnog otklanjanja prijetece
opasnosti od nastanka Stete ili zaStite osobitog gospodarskog odnosno socijalnog interesa, uz

detaljno navodenje razloga“??, ¢lankom 17. Zakona predvidaju se navedene okolnosti za izuzeée

18 Zakon o procjeni u¢inaka propisa; ¢lanak 4.(a), SCM metodologija je ,,metoda mjerenja administrativnog troska
koje gospodarstvo ima prilikom primjene propisa koji su na snazi i koji bi proizasli iz nacrta prijedloga propisa“
19 Ibid.; ¢lanak 4.(d), MSP test u ZPUP-u definiran je kao test koji ,,sadrZi postupak analize i ocjene negativnog u¢inka
pojedinog propisa na malo gospodarstvo u obliku dodatnih ili povecanih troskova, odnosno pozitivnih ucinaka kao
gospodarske koristi za subjekte malog gospodarstva“
2 Ibid.; ¢lanak 13.
2l Musa, A., Dzinié, J., Giljevié, T., Kopri¢, 1., Lali¢ Novak, G., Purman, P., Lopizi¢, 1., Bani¢, S., Zelenika, B.
»Regulacijski menadzment®; u pripremi (2021) — ,,Procjena u¢inaka propisa“; str. 15.-16.
22 Zakon o procjeni u¢inaka propisa (NN 44/17); ¢lanak 17. stavak (1)
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provedbe postupaka PUP-a koji bi se, da takve okolnosti ne postoje, trebali provesti. U slu¢aju
izuzeca, stru¢ni nositelj obvezan je najkasnije u roku od dvije godine (od dana kada zakon stupa

na snagu) naknadno provesti procjenu ucinaka.

Aktivnosti koje stru¢ni nositelj provodi u sklopu naknadne procjene su analiza ostvarenih rezultata
i izravnih ucinaka nastalih primjenom zakona, provedba savjetovanja kojem je minimalni rok
trajanja 30 dana uz javno predstavljanje materije predmeta analize te u konacnici upucivanje
preporuke po pitanju poduzimanja daljnjih mjera (nastavak provodenja, izmjena/dopuna ili

stavljanje van snage).

Naknadna procjena utvrdena je u,,Zakon o trziStu plina®, ,,Zakonu o porezu na dodanu vrijednost®,
,Zakonu o porezu na dohodak®, ,Zakonu o doprinosima®, ,,Zakonu o lokalnim porezima“,

,,Zakonu o porezu na promet nekretnina“ te u ,,Zakonu o trosarinama®.?

4.4 Metodologija procjene ucinaka propisa u Hrvatskoj

Metodoloski koraci okvirno su standardizirani za sve drzave te medunarodne i EU institucije, dok

se postupak PUP-a razlikuje ovisno o ustavno-pravnom drzavnom uredenju.
Metodoloski koraci:

Prvi korak je utvrdivanje problema koje je ishodi$na tocka gdje se opisuje trenutna situacija (koja
sluzi za daljnju analizu) te se utvrduje radi li se o regulatornom problemu ili o cilju javne politike.
Najces¢i izvori problema su trZiSni nedostaci (npr. moralni hazard, negativne eksternalije, trziSna

mo¢ itd.), regulatorna neucinkovitost i nove javne politike.?*

Drugi korak je postavljanje ciljeva, a bazira se na SMART metodologiji postavljanja ciljeva,
prema kojoj je kvalitetno definiran cilj: poseban (Specific), mjerljiv (Measurable), ostvariv (

Achievable), realistican (Realistic) i vremenski ogranic¢en (Time-limited).

2 Popis zakona u kojima je utvrdena naknadna procjena uclinaka propisa, dostupno na

https://zakonodavstvo.gov.hr/procjena-ucinaka-propisa/postupak-procjene-ucinaka-propisa/naknadna-procjena-
ucinaka-propisa/421

2 Musa, A., Dzinié, J., Giljevié, T., Kopri¢, L., Lali¢ Novak, G., Purman, P., Lopizi¢, 1., Bani¢, S., Zelenika, B.
»Regulacijski menadzment®; u pripremi (2021) — ,,Procjena ucinaka propisa“; str. 26.-27.
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https://zakonodavstvo.gov.hr/procjena-ucinaka-propisa/postupak-procjene-ucinaka-propisa/naknadna-procjena-ucinaka-propisa/421
https://zakonodavstvo.gov.hr/procjena-ucinaka-propisa/postupak-procjene-ucinaka-propisa/naknadna-procjena-ucinaka-propisa/421

,Utvrdivanjem ishoda daje se jasan smjer djelovanja i odreduje zeljeno stanje. Cilj uvijek definira
zamisljeno buduc¢e vremensko stanje. Cilj prikazuje karakteristike Zeljenog stanja pa stoga treba

biti utvrden jasno i realno, u skladu s raspolozivim resursima i vremenskim ograni¢enjima.“®

Treci korak je utvrdivanje razlicitih opcija. Kod provedbe prethodne procjene u¢inaka utvrduju se
rjeSenja koja mogu dovesti do ostvarenja ishoda u podrucju koje se namjerava urediti nacrtom
prijedloga zakona. ?® Rjesenja se prvenstveno odnose na moguée normativne opcije, ali i na ostale

nenormativne koje su na raspolaganju.

Moguca normativna rjesenja su donosenje novog propisa, izmjena/dopuna vazecega te stavljanje

propisa van snage

Sto se ti¢e alternativnih rjeSenja, kojima se zakonodavni okvir nastoji poboljsati bez intervencije
u zakonodavstvu, moguca su sljedeca: ,,ne Ciniti niSta* (poboljSanje provedbe propisa koji su na
snazi bez mijenjanja zakonodavnog okvira), zatim trziste (odredivanje ishoda putem ekonomskog
zakona ponude 1 potraznje koji ¢e dovesti u ravnotezu trziSte roba, usluga, rada i kapitala), jedno
od rjesenja takoder je i plasiranje odredenih informacija kojima se nastoji poboljsati provedba
postojeéeg pravnog okvira na na¢in da adresati sami odluce hoce li poduzeti odredene radnje, tu
je i provedba treninga, edukacija i obrazovnih programa, nadalje samoregulacija (pronalaZenje
nacina kojim bi se adresati propisa samostalno usuglasili oko odredenih pravila ponaSanja) i
koregulacija (samostalno usuglasavanje adresata oko pravila, uz kontrolu drzavnih tijela) te
rjeSenja u obliku razli¢itih ekonomskih instrumenata ( prvenstveno motivacija 1 sankcioniranje

putem novéanih nagrada i kazni).?’

Cetvrti korak je utvrdivanje izravnih ucinaka gdje je potrebno utvrditi razinu ué¢inka i adresate koji
bi bili zahvaceni rjeSenjem te izracunati utvrdene ucinke i po mogucnosti ih $to viSe kvalitativno

(novc¢ano) izraziti. Vise kriterijima utvrdivanja uc¢inaka u poglavlju 3.2.

%5 Smjernice za procjenu uéinaka propisa, str.27.

26 Zakon o procjeni u¢inaka propisa (NN 44/17); ¢&lanak 12.

2" Musa, A., Dzinié, J., Giljevié, T., Kopri¢, 1., Lali¢ Novak, G., Purman, P., Lopizié, 1., Bani¢, S., Zelenika, B.
,,Regulacijski menadzment*; u pripremi (2021) — ,,Procjena u¢inaka propisa“; str. 30.-31.
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Peti korak je analiza ucinaka, detaljna procjena u¢inaka utvrdenih u prethodnoj procjeni te

eventualna provedba MSP testa i/ili SCM metodologije.

Sesti korak je odabir optimalne opcije za rjeSavanje problema odnosno analiza tro§kova i koristi
(eng. cost-benefit analysis) gdje se sagledavaju svi troskovi s jedne, a koristi s druge strane.
Prilikom donoSenja optimalnog rjeSenja gleda se da sveukupne koristi donosenja zakona budu vece

od troskova njegove provedbe.

Sedmi korak je pracenje (monitoring) i vrednovanje (evaluacija). Monitoring ukljucuje sustavno
prikupljanje podataka i prac¢enje stanja tijekom provedbe propisa/politike, obzirom na postavljene
ciljeve, zarad provjere napretka. S druge strane, evaluacija je podloga za odluku o daljnjim
mjerama, a moze biti prethodna ,,ex ante* u fazi formulacije te naknadna (zbrojna) ,,ex post™ na

kraju procesa.

Osmi korak je savjetovanje sa zainteresiranom javnoséu koje ukljuuje pravo na pristup
informacijama tijela javne vlasti te pravo na sudjelovanje u procesu donosenja odluka tijela javne

vlasti.

Kada spojimo postupak PUP-a i korake iz metodologije, dobivamo narednu tablicu:
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Tablica 1 Metodoloski koraci PUP-a

Metodoloski koraci:

Postupak procjene ucinaka propisa:

Prethodna procjena

Procjena u¢inaka propisa

Naknadna procjena
ucinaka propisa

Obrazac prethodne
procjene

Obrazac iskaza o procjeni
ucinaka propisa

Obrazac naknadne
procjene ucinaka
propisa

utvrdivanje problema

analiza postojeceg
stanja

X

X

postavljanje ciljeva

utvrdivanje ishoda
(ciljeva) odnosno
promjena u podrudju

detaljno utvrduje ishode
(ciljeve) odnosno
promjene koje se zele

/Analiza postignutih
ishoda (rezultata)
primjene zakona

postiéi
utvrdivanje razli¢itih opcija  [utvrdivanje rjesenja X X
koja mogu dovesti do
ostvarenja ishoda
utvrdivanje izravnih uéinaka [utvrdivanje izravnih X X

ucinaka

utvrdivanje potrebe za
provodenjem MSP testa
utvrdivanje potrebe za
provodenjem SCM
metodologije

analiza u¢inaka

X

detaljno analizira izravne
ucinke utvrdene u
Prethodnoj procjeni

ako je potrebno, provodi
MSP test

ako je potrebno, provodi
mjerenje SCM
metodologijom

analiza izravnih
ucinaka nastalih
primjenom zakona

odabir optimalne opcije

odabire optimalno rjesenje
za postizanje utvrdenih
ishoda

X

pracenje i vrednovanje

utvrduje vremenski okvir i
osnovne Kriterije za
vrednovanje

X

konzultacije/savjetovanje

u trajanju od najmanje

u trajanju od najmanje 30

u trajanju od najmanje

15 dana (e- dana (e-Savjetovanja) uz 30 dana (e-

Savjetovanja) javno izlaganje materije Savjetovanja) uz javno
koja je predmet izlaganje materije koja je
savjetovanja (uz Nacrt predmet savjetovanja
prijedloga zakona) provodi konzultacije s
provodi konzultacije s nadleznim i drugim
nadleznim i drugim mjerodavnim tijelima
mjerodavnim tijelimaradi [radi njegova
njegova usuglasavanja usuglasavanja

Preporuka o daljnjem X X nastavi

postupanju (samo za
naknadnu procjenu uc¢inaka
propisa)

pristupi izmjeni i/ili
dopuni Zakona,
staviti izvan snage

Izvor: Musa, A., DZinié, J., Giljevié, T., Koprié, 1., Lali¢ Novak, Purman, P., G., LopiZié, 1., Bani¢, S., Zelenika,

B. ,,Regulacijski menadZment“; u pripremi (2021) - ¢lanak od Zelenika, B. ,,Procjena ucinaka propisa*
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5 NADLEZNOST ZA POSTUPAK PROCJENE UCINAKA PROPISA

Ured za zakonodavstvo, stru¢ni nositelji i nadlezna tijela nadlezni su za postupak procjene uc¢inaka.

5.1 Ured za zakonodavstvo

Ured je stru¢na sluzba Vlade RH koji igra kljuénu ulogu u koordinaciji i prac¢enju primjene PUP-
a . Osnovan je Zakonom o Vladi Republike Hrvatske ("Narodne novine", broj 150/11, 119/14,
93/16 i1 118/18). Sukladno Zakonu, na ¢elu Ureda nalazi se ravnatelj (kojeg imenuje Vlada, na

prijedlog predsjednika Vlade, temeljem provedenog javnog natjedaja).?®

Zakonodavac ¢lankom 20. Zakona o procjeni u¢inaka propisa Ured definira kao tijelo nadlezno za
koordinaciju provedbe PUP-a i prethodne procjene koje je duzno izradivati uredbe®® i akte
planiranja®’. Obavljanje poslova struénog usavrsavanja i osposobljavanja po pitanju PUP-a i izrade

propisa takoder je u nadleznosti Ureda.

Uredbom o Uredu za zakonodavstvo unutar Ureda ustrojene su sljedece ustrojstvene jedinice:
,,Jedinica za zakonodavne poslove za ekonomiju i financije*, ,,Jedinica za zakonodavne poslove
za sektorske politike“, ,,Jedinica za zakonodavne poslove za unutarnju i vanjsku politiku*,
,Jedinica za zakonodavne poslove za drustvene djelatnosti, ,,Jedinica za koordinaciju sustava
procjene ucinaka propisa®, ,,Jedinica za koordinaciju sustava savjetovanja s javnoS¢u i objavu

propisa u "Narodnim novinama"“ te ,,Jedinica za koordinaciju sustava procjene u¢inaka propisa“!

Unutar Jedinice za koordinaciju sustava procjene ucinaka propisa obavljaju se priprema i
predlaganje donosenja zakona o procjeni ucinaka propisa te podzakonskih propisa i akata iz
podru¢ja procjene ucinaka propisa, zatim poslovi koordinacije sustava PUP-a sa sredi$njim
tijelima drzavne uprave, nadzor nad provedbom Zakona o procjeni u¢inaka propisa®?, priprema i
predlaganje akata strateSkog planiranja, analiza obrazaca prethodne procjene u pripremi Plana
zakonodavnih aktivnosti, analiza iskaza o procjeni u¢inaka propisa i naknadne procjene u¢inaka
propisa, davanja stru¢nih misljenja, poslovi vezani za projekte koji su financirani EU fondovima

te poslovi vezani za projekte drugih medunarodnih organizacija iz djelokruga Ureda, izrada

28 https://zakonodavstvo.gov.hr/o-uredu/9

29 Zakon o procjeni u¢inaka propisa (NN 44/17); ¢&lanak 23.
30 1pid.; ¢lanak 7.

31 https://zakonodavstvo.gov.hr/o-uredu/ustrojstvo/218

32 Zakon o procjeni u¢inaka propisa (NN 44/17); €lanak 24.
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Godisnjeg plana rada Ureda, izrada Izvjes¢a o izvrSenju GodiSnjeg plana rada Ureda, poslovi
pripreme, izrade, pracenja provedbe i izvjeS¢ivanja u dijelu strateSkog plana Vlade koji se ticu
poboljsanja procesa i kvalitete donosenja akata Vlade, poslovi izrade internih akata unutarnje
kontrole te pracenje, analiziranje i izvjeSéivanje o rizicima, priprema analitickih podloga vezanih
za financijsko-materijalno poslovanje Ureda za pripremu izvje$é¢a i izradu drzavnog prora¢una RH

te izrada i provedba programa struénog usavrsavanja.>

5.2 Strucni nositelj i nadleZna tijela

Strucni nositelj je tijelo koje je nadlezno, sukladno Zakonu o procjeni ucinaka propisa i Uredbi o
provedbi postupka procjene ucinaka propisa , provesti prethodnu procjenu i procjenu ucinaka te
izraditi Prijedlog plana zakonodavnih aktivnosti (u okviru svoga djelokruga). Nadalje, duzan je
zarad izvrSavanja prethodno navedenih obveza osigurati adekvatne administrativne kapacitete
(imenovati koordinatora iz redova rukovode¢ih drzavnih sluzbenika ili ustrojiti prikladnu
ustrojstvenu jedinicu). Koordinator i sluZzbenici zaduZeni za PUP duzni su suradivati s
ustrojstvenom jedinicom te ukoliko se ukaze potreba sudjelovati u radu radne skupine za izradu

nacrta zakonodavnog prijedloga.3

Nadlezna tijela razmatraju i daju misljenja u postupcima procjene u okvirima svoga djelokruga te
na taj nacin sudjeluju u postupku. Takoder, ovisno o utvrdenim ucincima, suraduju 1 s drugim

tijelima.

33 https://zakonodavstvo.gov.hr/o-uredu/ustrojstvo/218
34 Zakon o procjeni u¢inaka propisa (NN 44/17); ¢lanak 21.
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6 OKVIRI PROCJENE UCINAKA PROPISA

6.1 Zakonodavni okvir

Pravni okvir procjene ucinaka propisa po prvi puta u Hrvatskoj reguliran je Zakonom o procjeni
uCinaka propisa iz 2011.godine te Uredbom o provedbi postupka procjene ucinaka propisa
("Narodne novine", broj 66/12), zatim na snagu stupa novi Zakon 13.svibnja 2017.godine, a nova
Uredba 9.lipnja 2017.godine. Nadalje, segment zakonodavnog okvira su i Poslovnik Vlade
( ¢lanak 30. stavak 1.12., ¢lanak 31. stavak 1.12.) i Uredba o Uredu za zakonodavstvo (NN 17/12),
zatim Zakon o proracunu (“Narodne novine", broj 87/08, 136/12, 15/15), Poslovnik Hrvatskoga
sabora ("Narodne novine™, broj 81/13) te Odluku o Obrascu standardne metodologije za procjenu
fiskalnog ucinka ("Narodne novine™, broj 73/08). Propisi su to koji ¢ine cjelinu pravnog okvira

sustava PUP-a.

6.2 StrateSki okvir

Strateski okvir PUP-a u Hrvatskoj ¢ine Strategija procjene uc¢inaka propisa za razdoblje od 2018.
do 2023. godine kojom se dugoro¢no usmjerava razvoj sustava PUP-a, a donesena je na sjednici
Vlade RH odrzanoj 21.prosinca 2017.g, zatim Akcijski plan procjene ucinaka propisa za 2018.
godinu koji je provedbeni akt Strategije te Odluka o donoSenju Strategije procjene ucinaka propisa
za razdoblje od 2018. do 2023. godine.

U razdoblju prije donoSenja novoga Zakona o PUP-u, strateski okvir ¢inile su Strategija procjene
ucinaka propisa za razdoblje od 2013. do 2015.godine te Akcijski plan procjene u¢inaka propisa
za razdoblje od 2013. do 2015. godine.

6.2.1 Strategija procjene u¢inaka propisa od 2018. do 2023.godine

6.2.1.1 Vizijaimisija

Vizija Strategije je ,,suvremeni zakonodavni okvir koji podupire razvoj gradanskog drustva, potice
poduzetni¢ku slobodu i osigurava vladavinu prava“, a misija ,,Osigurati izradu kvalitetnih
zakonodavnih prijedloga dosljednom primjenom procjene ucinaka propisa uz analizu izravnih

uc¢inaka i sudjelovanje zainteresirane javnosti.<*®

3 Strategija procjene ucinaka propisa za razdoblje od 2018. do 2023. godine; str. 5.-6.
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https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/180116%20UZ%20GT%20SPUP%202018-2023%20FINAL%202.0.pdf
https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/180116%20UZ%20GT%20SPUP%202018-2023%20FINAL%202.0.pdf
https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/180119%20UZ%20AP%20PUP%202018%20final.pdf
https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/180119%20UZ%20AP%20PUP%202018%20final.pdf
https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/35a%20171228%20VRH%20Odluka%20SPUP%202018-2023.pdf
https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/35a%20171228%20VRH%20Odluka%20SPUP%202018-2023.pdf
https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/arhiva/130107%20UZVRH%20RIA%20Strategija%20-%20Akcijski%20plan.pdf
https://zakonodavstvo.gov.hr/UserDocsImages/arhiva/130107%20UZVRH%20RIA%20Strategija%20-%20Akcijski%20plan.pdf

6.2.1.2 Prioritetni strateski ciljevi
Prvi cilj u strategiji je ,,osigurati primjenu zakonodavnog postupka tako da se nacrti prijedloga

zakona pripremaju u skladu s vazeéim propisima iz podruéja procjene u¢inaka propisa.*®

U novom Zakonu o procjeni u¢inaka propisa iz 2017. naglasak je stavljen na utvrdivanju
zakonodavnih prijedloga koji imaju znacajne izravne ucinke na adresate, kako bi se takvi ucinci
mogli poblize analizirati u drugom dijelu postupka. Na taj nacin strucni nositelji mogu analiticki
sagledati ocekivane ishode primjene samog zakonodavnog prijedloga prije no Sto zakon stupi na
snagu. Iskaz o PUP-u podnosi se zajedno sa zakonodavnim prijedlogom Hrvatskome Saboru te se
time osigurava kvalitetno odlu¢ivanje temeljeno na procjenjivanju oc¢ekivanih posljedica primjene

odredenog zakona.

U cilju daljnjeg podizanja kvalitete sadrzaja akata PUP-a krucijalna je dosljedna primjena
zakonodavnog okvira te je takva primjena jamac za postepeni rast kvalitete prijedloga zakona za

petogodisnje razdoblje ove Strategije.

Kao operativni ciljevi navedeni su izvrsenje od minimalno 50-70% planiranih zakonodavnih
prijedloga iz godisnjih planova Vlade RH ($to bi doprinijelo zakonodavnoj stabilnosti i pozitivnom
poslovnom okruzenju te posredno i gospodarskom rastu), smanjenje broja prijedloga zakona koji
su izvan plana i da takvi prijedlozi ne prelaze 25% od ukupnog broja zakonodavnih aktivnosti za
tu godinu te provedba kontrole kvalitete prijedloga zakona i akata PUP-a prema pravnom okviru
procjene u¢inaka propisa ¢ime se ostvaruje posebni cilj iz Zakona o procjeni u¢inaka propisa vezan

za meduresornu suradnju i koordinaciju izmedu sredi$njih tijela drzavne uprave.®’

Drugi strateski cilj je ,,Osigurati administrativne kapacitete sredi$njih tijela drzavne uprave tako

da u¢inkovito primjenjuju procjenu u¢inaka propisa prilikom izrade zakonodavnih prijedloga.*®

Obzirom na potrebu kvalitetnih, analiticki potkovanih zakonodavnih prijedloga koji omogucavaju
zakonodavcu informiranost o o€ekivanim posljedicama primjene zakona, takoder je nuZan jednako

kvalitetan administrativni kapacitet sredi$njih tijela drzavne uprave za primjenu PUP-a. U cilju

36 Ihid.; str. 6.
37 1bid.; str. 7.-8.
38 |pid.; str. 6.-7.
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osiguranja administrativnog kapaciteta neophodna je kontinuirana izobrazba u podrucju izrade i

implementacije propisa te primjene metodologije PUP-a.

Konacni cilj je osigurati administrativne kapacitete koji se temelje na znanjima i vjeStinama
drzavnih sluzbenika, sposobne jam¢iti analizu u¢inaka kojom ¢e se utvrditi moguce barijere koje
naruSavaju poslovno okruzenje i status gradana. Takoder, naglasak je i na provodenju sustavne
edukacije drzavnih sluzbenika za provedbu MSP testa i SCM metodologije u skladu s posebnim
propisima 0 malom gospodarstvu i odlukama Vlade RH koje se odnose na provedbu same

metodologije u okviru provedbi planova za administrativno rasterec¢enje poslova.

Za provedbu ovog strateskog cilja, definirani su naredni operativni ciljevi: provedba kontinuiranih
edukacija vezanih za metodologiju PUP-a , SCM metodologiju i provedbu MSP testa na nacin da
je pohada minimalno 75 drzavnih sluzbenika (na godis$njoj razini) te kontinuirane edukacije koje
se odnose na izradu i primjenu propisa na na¢in da ih pohada minimalno 75 drzavnih sluzbenika
uprave (na godiSnjoj razini). Time se ostvaruje posebni cilj iz ZPUP-a vezan za utvrdivanje

potencijalnih prepreka za status gradana i poslovanje poduzetnika.

Treci, posljednji cilj Strategije je ,,Osigurati otvorenost i transparentnost postupka procjene
ucinaka propisa za zagovaranje stajaliSta javnosti i zainteresirane javnosti prilikom izrade

zakonodavnih prijedloga“.*°

Novim Zakonom o procjeni uéinaka propisa iz 2017. pojednostavljen je sam proces PUP-a i
uskladen s odredbama zakona koji ureduje podrucje prava na pristup informacijama te s drugim
propisima i aktima kojima je ukljuceno sudjelovanje javnosti i zainteresirane javnosti u odredenim
upravnim podrucjima. Jedan od temelja bolje regulacije kojoj Hrvatska teZi upravo je provedba
savjetovanja na akte PUP-a u svim fazama procesa. Zbog toga su nuzni sustavna izobrazba i
informiranje gradana 1 zainteresirane javnosti o samom postupku donosenja 1 provedbe propisa te
mogucénosti sudjelovanja u pojedinim njegovim fazama. Takoder, naglasak je i na upoznavanju s
razli¢itim alatima sudjelovanja (npr. mreznim alatima). Ovim nac¢inom osiguralo bi se u¢inkovito
sudjelovanje javnosti i zainteresirane javnosti u zakonodavnom postupku i jacala otvorenost i

transparentnost samog postupka.

3 1bid.; str.8.
40 1pid.; str.7.
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Kako bi se cilj proveo, u Strategiji se navode naredni operativni ciljevi: prilagodavanje srediSnjeg
drzavnog internetskog portala na kojem se provodi savjetovanje, odrzavanje edukacija i izobrazba
0 zagovaranju sudjelovanja javnosti i zainteresirane javnosti prilikom izrade prijedloga zakona te
generalno Sirenje svijesti o pozitivnim uéincima primjene PUP-a. Cesto su komentari putem
savjetovanja upravo zaprimljeni od dionika koji su zahvaceni aktom, $§to doprinosi izradi

kvalitetnijih zakonodavnih prijedloga.*!

6.2.2 Strategija procjene ucinaka propisa od 2013. do 2015.godine

Strategija je strateski dokument kojim Vlada RH usmjerava razvitak sustava PUP-a u trogodisnjem
razdoblju sa svrhom predstavljanja samog alata procjene ucinaka, postavljanja daljnjeg smjera
razvoja i realizacije postavljenih ciljeva kroz aktivnosti Akcijskog plana procjene u¢inaka propisa
za razdoblje od 2013. do 2015. Kvalitetan razvoj samog sustava uvelike bi pobolj$ao proces
odluc¢ivanja, pridonio pravnoj sigurnosti i stvaranju prilagodljivijeg zakonodavstva koje bi

odgovaralo drustvenim i gospodarskim potrebama.*?

6.2.2.1 Vizijai misija

Vizija Strategije je ,,Kroz sustav procjene ucinaka propisa osigurati razvoj boljeg i kvalitetnijeg
zakonodavstva tako da novo zakonodavstvo postize zadane ciljeve uz niske troSkove i bez
nepotrebnih prepreka.”, a Misija ,,Osigurati razvoj uéinkovitog i samostalnog sustava procjene
ucinaka propisa kroz aktivnu ulogu svih odgovornih tijela za sustav procjene ucinaka propisa uz

sudjelovanje ostalih tijela drzavne uprave te zainteresiranih dionika.**®

6.2.2.2 Prioritetni strateski ciljevi

Za realizaciju gore navedene vizije i misije, Strategija predvida 4 prioritetna cilja.

Prvi cilj u Strategiji je ,, Osigurati provodenje postupka procjene ucinaka propisa u skladu sa
propisima kojima se ureduje procjena ucinaka propisa.”. Njime su obuhvacane mjere kojima se

osigurava provedba PUP postupka u skladu sa Zakonom i Uredbom. Tijela drzavne uprave i

4L |bid.; str. 9.
42 Strategija procjene ucinaka propisa za razdoblje od 2013.-2015. godine; str. 3.
43 |bid.; str. 16.
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zainteresirani dionici imaju prava i obveze koje je nuzno pravovremeno obavljati, kako bi se

osigurala stabilnost i predvidivost sustava, koje su temelj za metodologiju PUP-a.*

Ostvarenje prvog cilja Strategije osigurano je akcijama redovitog usvajanja Godisnjih planova
normativnih aktivnosti i izvjeStavanjem o njihovu izvrsenju (za 2013., 2014. 1 2015. godinu),
obuhvacanjem zakonodavnih prijedloga koji su izvan Godisnjeg plana prethodnom procjenom,
provedbama PUP-a i savjetovanja sa zainteresiranom javnoS¢u te putem davanja misljenja i

suglasnosti Ureda za zakonodavstvo.*

Drugi cilj u Strategiji je ,,Osigurati pravodobno informiranje i sudjelovanje dionika te
zainteresirane javnosti u sustavu procjene ucinaka propisa“. Naglasak je na obvezi pravovremenog
obavjestavanja javnosti o planiranju i izradi zakonodavstva od strane tijela drzavne uprave i pravu
dionika na sudjelovanje u procesu, kako bi se uz pomo¢ PUP-a kao komunikacijskog alata pronaslo

optimalno rjesenje problema.*®

Cilj je ostvaren osiguravanjem internetskog portala Vlade RH ,,e-Savjetovanje” na kojem se
objavljuju informacije o prijedlozima planova srediSnjih tijela (trajanje od 15 dana) i obrasci
prethodne procjene, provode savjetovanja na nacrt prijedloga iskaza (rok 30 dana) i savjetovanja
na prijedlog iskaza i nacrt prijedloga zakona (rok od 15 do 30 dana) za vrijeme provedbe PUP-a
te se provode javna izlaganja. Tijekom 2013. provedeno je 26 savjetovanja, a 2014.godine
provedeno je 40 savjetovanja, u trajanju od trideset i viSe dana dok je tijekom 2015. provedeno 25

savjetovanja.*’

Treci strateski cilj je ,Razvijati dobru praksu provedbe procjene ucinaka propisa i provoditi
stru¢no osposobljavanje drzavnih sluzbenika i drugih osoba u podrucju procjene uc¢inaka propisa.“.
Njime su obuhvacene mjere koje se odnose na poboljsanje medusobne komunikacije i razmjenu
znanja i dobrih praksi svih ukljuc¢enih sudionika u procesu PUP-a, savladavanje znanja o sluzenju

potrebnim alatima koji su ukljuceni u slozeni metodoloski postupak, zatim odrzavanje raznih

“ 1bid.; str. 17.

% Izvjesce o provedbi procjene ucinaka propisa za razdoblje od 2013. do 2015. godine; str. 6.
46 Strategije procjene ucinaka propisa za razdoblje od 2013. do 2015. godine; str. 17.

47 Izvjesée o provedbi procjene ucinaka propisa za razdoblje od 2013. do 2015. godine str.6-7
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programa edukacije te razmjena iskustava provedbe PUP-a sa stru¢njacima iz regije i iz zemalja

Europske unije.*®

Realizacija tre¢ega prioritetnoga cilja ostvarena je kroz razvitak dobre prakse Ureda za
zakonodavstvo. Dobra praksa prikupljena je i analizirana tijekom provedbe ,twinning light*
projekta IPA 2011 ,Jacanje kapaciteta za provedbu Strategije procjene ucinaka propisa za
razdoblje od 2013. do 2015. godine* te je integrirana u Smjernice za provedbu postupka PUP-a.
Kroz sluzbene programe Drzavne Skole za javnu upravu i edukacijski ciklus ,,twinning light*

projekta provedeno je 445 struénih osposobljavanja.*®

Posljednji strateski cilj je ,,Osigurati aktivnu provedbu akcijskog plana kako bi se osiguralo
strateSko usmjerenje uz korektivne mjere po potrebi.*. Aktivnosti za provedbu cilja usmjerene su
na pracenje provedbe Akcijskog plana te redovito prikupljanje podataka i njihovu analizu, kako bi
se utvrdili trendovi, problemi i rizici sustava PUP-a koji omogucuju sagledavanje i implementaciju

potrebnih korektivnih mjera.

Cetvrti cilj ostvaren je aktivnom provedoom Akcijskog plana, narogito dvjema korektivnim
mjerama: ,,usvajanjem zakljucka Vlade Republike Hrvatske o donosenju GodiSnjeg plana
normativnih aktivnosti, uz zaduzenje stru¢nim nositeljima izrade propisa da, ako se tijekom godine
ukaze potreba za izradu zakona koji nije predviden GodiSnjim planom normativnih aktivnosti,
provedu postupak prethodne procjene ucinaka propisa i u svrhu informiranja javnosti objave
obrazac prethodne procjene i teze te iste dostaviti Uredu za zakonodavstvo® te ,,imenovanjem vise
razine koordinatora procjene ucinaka propisa kako bi se omogucila bolja koordinacija poslova

procjene ucinaka propisa u sredi$njim tijelima drZavne uprave®.

48 Strategije procjene ucinaka propisa za razdoblje do 2013. do 2015. godine, str. 17.
49 Izvjedée o provedbi procjene ucinaka propisa od 2013. do 2015. godine str. 7.
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7 USPJESNOST IZVRSENJA PLANA VEZANO ZA POSTUPAK
PROCJENE UCINAKA

7.1 IzvrSenje plana normativnih aktivnosti vezano za postupak procjene

ucinaka propisa od 2013. do 2015.godine

U 2013. godini bila su sveukupno 22 nacrta prijedloga zakona s iskazom o PUP-u, dok ih je u
2014. bilo 10 (od toga je uz 8 provedenih u skladu s Planom, proveden 1 u okviru planiranih, a 1
u okviru neplaniranih zakonodavnih aktivnosti), a u 2015. godini 8 (od toga je uz 3 provedena u
skladu sa Planom, 5 provedeno ad hoc). Na sjednicama Vlade RH u trogodisnjem razdoblju

utvrdena su sveukupno 34 prijedloga zakona Sto ¢ini 24,3% od planiranih postupaka.

Tablica sadrzava podatke u kojima je prikazana uspjesnost izvrSenja plana postupaka PUP-a prema
stru¢nim nositeljima. U tablici vidimo da je u 2013. broj planiranih postupaka 61, a od toga su u
PUP postupku izvrSena 22, §to ¢ini 36,1% ukupnog izvrSenja. Stopostotni uc¢inak ostvario je
Drzavni zavod za radiolos$ku i nuklearnu sigurnost, a pedesetpostotni Ministarstvo financija koje
je ujedno imalo i najveci broj utvrdenih prijedloga zakona u PUP postupku ( planiranih 18, a
izvrSenih 9). Planirane aktivnosti po pitanju postupka procjene nisu izvrsili Ministarstvo branitelja,
Ministarstvo kulture, Ministarstvo poljoprivrede, Ministarstvo pravosuda, Ministarstvo
regionalnog razvoja i fondova Europske unije, Ministarstvo uprave te Ministarstvo znanosti,

obrazovanja i sporta.>

Nadalje, prema Tablici , u 2014. broj planiranih PUP postupaka je 45, a izvrSeno je 8, $to ¢ini
ukupnu izvrsenost Plana 17,8%. U ovoj godini proveden je i 1 postupak u okviru planiranih
zakonodavnih aktivnosti $to ¢ini ukupan broj od 9 zakonodavnih prijedloga (dakle 20% uspjesnog
izvrSenja). Stopostotni uéinak postigli su Ministarstvo financija i Ministarstvo branitelja, a
pedesetpostotni Drzavni zavod za intelektualno vlasnistvo. Slijede ih Ministarstvo znanosti,

obrazovanja i sporta sa rezultatom od 40% uspjesnosti izvrSenja te Ministarstvo zastite okolisa i

%0 Izvjesée o provedbi godisnjeg plana normativnih aktivnosti za 2013. godinu; str. 9.-12.
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prirode i Ministarstvo pravosuda sa rezultatom od 33%. Ostala tijela nisu izvrSila obveze koje se

ti¢u planiranih zakonodavnih aktivnosti vezanih za PUP.%!

Broj planiranih postupaka PUP-a u 2015.godini je 34, od kojih su izvrSena samo 3, $to ¢ini ukupnu
izvrSenost od 8.8%. U ovoj godini nijedno tijelo nema stopostotno izvrSenje plana, dok je
pedesetpostotno izvrsenje imalo Ministarstvo zastite okolisa i prirode koje je ujedno i jedino tijelo
koje je izvrsilo preuzete obveze vezane za PUP postupak (od planiranih 6, izvrSena 3 postupka).
Tijela koja iste nisu izvrSila su Ministarstvo financija, Ministarstvo pomorstva, prometa i
infrastrukture, Ministarstvo rada i mirovinskoga sustava, Ministarstvo socijalne politike i mladih,
Ministarstvo kulture, Ministarstvo pravosuda, Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU,
Ministarstvo znanosti obrazovanja i sporta, Ministarstvo gospodarstva, Drzavni zavod za

intelektualno vlasni$tvo te Drzavni ured za obnovu i stambeno zbrinjavanje.>?

U razdoblju od 2013. do 2015. godine vidan je kontinuiran pad broja izvrSenih planiranih
postupaka PUP-a, narocito 2015. godine gdje ukupna izvr$nost iznosi samo 8,8% $to je ujedno

najlosiji rezultat i kada su u pitanju naredne godine zaklju¢no s 2022.

51 Izvjedée o provedbi godisnjeg plana normativnih aktivnosti za 2014. godinu; str. 9.-12.
52 Izvjedée o provedbi godisnjeg plana normativnih aktivnosti za 2015. godinu; str. 9.-12.
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Tablica 2 Izvr§enje PUP-a prema struénim nositeljima 2013. - 2015.

Godine 2013. 2014. 2015.

Struéni  Planirano IzvrSeno %  Planirano Izvr§eno % Planirano IzvrSeno %

nositelj

MFIN 18 9 50 2 2 100 3 0 0
MPPI 3 2 66,7 1 0 0 3 0 0
MRMS 6 2 333 2 0 0 1 0 0
MSPM 5 2 40 2 0 0 2 0 0
MZOP 3 2 66,7 3 1 333 6 3 50
MGPU 2 1 5 3 0 0 / / /
MINT 2 1 50 1 0 0 / / /
MUP 3 1 333 5 0 0 / / /
MRBAN 1 0 0 1 1 100 / / /
MINK 7 0 0 7 0 0 8 0 0
MPOLJ 2 0 0 1 0 0 / / /
MPRAV 3 0 0 3 1 333 2 0 0
MRRFEU 1 0 0 4 0 0 1 0 0
MINU 1 0 0 / / / / / /
MZzOS 1 0 0 5 2 40 2 0 0
MVEP  / / / 1 0 0 / / /
MINGO / / / / / / 2 0 0
DUZS 2 1 50 1 0 0 / / /
DZRNS 1 1 100 / / / / / /
DzZIV / / / 2 1 5 3 0 0
DHMZ | / / 1 0 0 / / /
Duosz |/ / / / / / 3 0 0
Ukupno 61 22 36,1 45 8 17,8 34 3 8,8

Izvor: Autor

7.2 Nedostaci i preporuke za ja¢anje sustava uoceni u trogodiSnjem razdoblju

od 2013. do 2015.godine

Nedostaci sustava su neodgovarajuce izvrSenje Godi$njeg plana, pretezito upucivanje ad hoc
prijedloga zakona koji nisu dio Godi$njeg plana (takav trend ima za posljedicu regulatornu
nestabilnost, nizu kvalitetu zakonodavstva te je kao takav negativan ishod za poslovno okruzenje),
niska primjena PUP-a na prijedloge zakona u odnosu na ukupnu zakonodavnu aktivnost, slabija
kvaliteta po pitanju utvrdivanja opcija i analize u€inaka, obeshrabrenost stru¢nih nositelja za
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primjenu postupka zbog njegove kompleksnosti, slabi stru¢no analiticki kapaciteti usprkos
odrzanim edukacijama, manjkavi stru¢ni i administrativni kapaciteti Ureda za zakonodavstvo,
nedovoljna razina svijesti javnosti o prednostima procjene ucinaka i donositelja odluka (na razini
Vlade RH i tijela drzavne uprave) i nedovoljna politicka svijest o njegovoj vaznosti te Kriva

percepcija u kojoj se PUP vidi kao jo$ jedan administrativni teret.>

Preporuke za jacanje sustava PUP-a su povecanje izvrSenja Godisnjega plana, smanjenje broja ad
hoc zakona, povecati primjenu PUP-a na prijedloge zakona u odnosu na ukupnu zakonodavnu
aktivnost, povezivanje svih akata planiranja normativnih aktivnosti u cjelovit normativni plan
Vlade RH, u postupak PUP-a implementirati MSP test i SCM metodologiju, simplificirati
postupak zarad jednostavnije izrade propisa i motivacije njegove primjene kod stru¢nih nositelja,
ustanoviti zakonsku proceduru vezanu za upucivanje ad hoc prijedloga zakona te obveze stru¢nih
nositelja po pitanju primjene takvoga postupka u propisima PUP-a, jasnija odredba potencijalnih
iznimki od provedbe prethodne procjene, uklanjanje uocenih nedoumica u provedbi i uskladivanje
sadrzaja Zakona u odnosu na vazeCe propise, daljnje educiranje s naglaskom na primjenu
nomotehnickih smjernica i jacanju analiti¢kih kapaciteta tijela drZavne uprave te raditi na jaCanju

administrativnih i stru¢nih kapaciteta Ureda za zakonodavstvo.>*

7.3 IzvrSenje plana normativnih aktivnosti vezano za postupak procjene

ucinaka propisa od 2016. do 2017.godine
U 2016.godini bilo je sveukupno 8 nacrta prijedloga zakona s iskazom o PUP-u, dok ih je u
2017.godini 31. U odnosu na prethodne godine vidimo porast planiranih provedbi procjene
ucinaka propisa u 2017. godini gdje je uspjeSnost izvrSenja stopostotna (dakle 31 planirani
postupak od kojih su svih 31 izvrSeni), dok je u 2016. izvrSeno 8 od planiranih 62 postupka $to

&ini ukupnu izvrienost od 12,9%.%°

%3 Izvjedée o provedbi procjene ucinaka propisa za razdoblje od 2013. do 2015. godine; str. 28.

54 Ibid.; str. 29.

% Tzvjesée o provedbi godisnjeg plana normativnih aktivnosti za 2016. godinu; str. 9.-12., IzvjeS¢e o provedbi
godisnjeg plana normativnih aktivnosti za 2017. godinu; str. 9.-10.
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U tablici vidimo provedene postupke PUP-a za zakonodavne prijedloge prema stru¢nim
nositeljima. 2016.godine stopostotnu uspjeS$nost izvrSenja imala su dva tijela, Ministarstvo
gospodarstva i Drzavni ured za upravljanje drzavnom imovinom koji su u proceduru donosenja
zakona uputili po jedan zakon izraden u PUP postupku, dok je pedesetpostotno izvrSenje imala
Drzavna geodetska uprava. Slijede ih Ministarstvo financija sa izvrSenjem od 40%, DrZzavni zavod
za intelektualno vlasniStvo sa rezultatom izvrSenja od 33,3%, Ministarstvo pomorstva, prometa i
infrastruktura 25% te Ministarstvo zastite okoli$a i prirode sa rezultatom izvrSenja U iznosu od
11,1%. Ostala tijela koja su trebala izvrsiti obveze iz plana vezane za postupak PUP-a iste

aktivnosti nisu izvrSili (14 sredis$njih tijela drzavne uprave).

Iz tablice vidimo trend povecanja provedbe postupaka PUP-a u 2017.godini, gdje su svi stru¢ni
nositelji izvrsili obvezu provedbe istog. U zakonodavnu proceduru upuceno je najvise zakona iz
Ministarstva zaStite okolisa i energetike (10 zakona), zatim iz Ministarstva financija (5 zakona) te
iz Ministarstva za demografiju, obitelj, mlade i socijalnu politiku (3 zakona). Nadalje, u proceduru
su upucena po 2 zakona od strane Ministarstva zdravstva, Ministarstva regionalnog razvoja i
fondova EU te Drzavnog zavoda za intelektualno vlasnistvo. Ostala tijela uputila su po 1 zakon u
proceduru Vlade RH, a medu njima su Ministarstvo graditeljstva i prostornog uredenja,
Ministarstvo unutarnjih poslova, Ministarstvo poljoprivrede, Ministarstvo vanjskih i1 europskih
poslova, Ministarstvo gospodarstva, poduzetni$tva i obrta, Drzavna geodetska uprava i Ured za

zakonodavstvo.

Kada usporedujemo razdoblje 2016. godine s prethodnom godinom, vidan je blagi porast ukupne
izvrSnosti planiranih PUP postupaka, medutim, trend niske provedbe 1 dalje je prisutan. 2017.
godine nadograden je pravni okvir donoSenjem novoga Zakona o procjeni u¢inaka propisa te je
iste godine zaustavljen trend pada izvrSenja i vidan je ogroman skok gdje ukupna izvr$nost iznosi

100%.
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Tablica 3 Izvr§enje PUP-a prema struénim nositeljima 2016. - 2017.

Godine 2016. 2017.

Struéni nositelj Planirano IzvrSeno %  Planirano IzvrSeno %

MFIN 5 2 40 5 5 100
MPPI 4 1 25 / / /
MRMS 2 0 0 / / /
MSPM/MDOMS 6 0 0 3 3 100
MZOP/MZOE 9 1 111 10 10 100
MGPU 1 0 0 1 1 100
MUP 2 0 0 1 1 100
MINK 2 0 0 / / /
MPOLJ 4 0 0 1 1 100
MPRAV 4 0 0 / / /
MRRFEU 1 0 0 2 2 100
MZQOS 4 0 0 / / /
MVEP 1 0 0 1 1 100
MINGO/MGPO 1 1 100 1 1 100
MIZ 5 0 0 2 2 100
DzIV 3 1 33,3 2 2 100
DHMZ 1 0 0 / / /
DUOSZ 3 0 0 / / /
DUUDI 1 1 100 / / /
DGU 2 1 50 1 1 100
Uz 1 0 0 1 1 100
Ukupno 62 8 12,9 31 31 100
lzvor: Autor

7.4 lzvrSenje plana normativnih aktivnosti vezano za postupak procjene

ucinaka propisa od 2018. do 2019.godine

U 2018. godini provedena su sveukupno 24 PUP postupka, od toga je 17 prijedloga zakona iz
Plana sto iznosi 70,83% od ukupno provedenih postupaka te njih 7 neplaniranih zakonskih
prijedloga sto iznosi 29,17% od ukupno provedenih postupaka. Iste godine utvrdena je naknadna

procjena za 13 prijedloga zakona od kojih 5 ¢ine prijedlozi iz Plana, dok preostalih 8 cine
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neplanirane zakonske prijedloge. Postupak naknadne procjene u 2018.godini u cijelosti je izvrsilo

Ministarstvo financija za sveukupno 7 zakona.

Takoder, u 2018. godini zadrzao se trend stopostotnog izvrSenja planiranih aktivnosti vezanih za

PUP kao i u 2017.%¢

Od sveukupno 21 planiranog PUP postupka iz Plana u 2019.godini, naknadna procjena utvrdena
je za 1 prijedlog zakona, a od preostalih 20 provedeno je njih 8 $to ¢ini 40% uspjesnosti provedbe.
U 2019. godini utvrdena je obveza naknadne procjene za sveukupno 8 prijedloga zakona, 1 iz
Plana, a 7 obveza za neplanirane zakonodavne prijedloge. Iste godine bilo je potrebno provesti 4
postupka naknadne procjene, medutim, za 3 zakona postupak nije proveden u cijelosti, a u cijelosti
je proveden jedino za Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o odrzivom gospodarenju

otpadom.®’

U tablici vidimo provedene postupke PUP-a za zakonodavne prijedloge prema stru¢nim
nositeljima. 2018.godine stopostotnu uspjesnost izvrSenja imala su sva tijela. Najvise prijedloga
zakona upucenih u proceduru Vlade RH imalo je Ministarstvo za demografiju, obitelj, mlade i
socijalnu politiku ( 5 zakona) te ga slijedi Ministarstvo zasStite okolisa i energetike (3 zakona).
Nadalje, u proceduru su upuéena po dva zakona od Ministarstva financija, Ministarstva turizma i
Ministarstva mora, prometa i infrastrukture. Ostala tijela uputila su po 1 zakon u proceduru Vlade
RH, a medu njima su Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU, Ministarstvo znanosti i

obrazovanja 1 SrediS$nji drzavni ured za obnovu 1 stambeno zbrinjavanje.

U 2019.godini vidimo provedene postupke PUP-a za zakonodavne prijedloge prema stru¢nim
nositeljima gdje je stopostotnu uspjesnost izvrSenja imalo pet tijela ( Ministarstvo zastite okolisa i
energetike, Ministarstvo pravosuda, Ministarstvo zdravstva, Drzavni zavod za intelektualno
vlasnistvo te Drzavni hidrometeoroloski zavod), a pedesetpostotnu jedno tijelo (Ministarstvo
unutarnjih poslova). Slijedi ih Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture sa rezultatom izvrSenja
od 33%. Ostala tijela koja su trebala izvrSiti obveze iz plana vezane za postupak PUP-a iste nisu
izvrsili (Ministarstvo za demografiju, obitelj, mlade i socijalnu politiku, Ministarstvo graditeljstva

i prostornog uredenja, Ministarstvo kulture, Ministarstvo poljoprivrede, Ministarstvo regionalnog

% Jzvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2018. godinu; str. 9.-11.
57 Izvjesée o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2019. godinu; str. 8.-10.
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razvoja i fondova EU, Ministarstvo znanosti i obrazovanja, Ministarstvo drzavne imovine te

Sredi$nji drzavni ured za razvoj digitalnog drustva).

Usporedimo li ukupnu izvrSenost provedbe planiranih PUP postupaka za vrijeme 2017. 1 2018.
godine, gdje ona iznosi 100%, sa 2019. godinom, primjecujemo pad ukupne izvrSenosti, ali je ona

ipak veca u odnosu na razdoblje od 2013. do 2015. godine.
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Tablica 4 IzvrSenje PUP-a prema struénim nositeljima 2018. - 2019.
Godine 2018. 20109.

Struéni nositelj Planirano IzvrSeno %  Planirano IzvrSeno %

MFIN 2 2 100 / / /
MMPI 2 2 100 3 1 33
MDOMS 5 5 100 1 0 0
MZOE 3 3 100 2 2 100
MGPU / / / 1 0 0
MUP / / / 2 1 50
MINK / / / 1 0 0
MPOLJ / / / 1 0 0
MPRAV / / / 1 1 100
MRRFEU 1 1 100 1 0 0
MzO 1 1 100 2 0 0
MIZ / / / 1 1 100
MDI / / / 1 0 0
MINT 2 2 100 / / /
DzIv / / / 1 1 100
DHMZ / / / 1 1 100
SDUOSZ 1 1 100 1 0 0
Ukupno 17 17 100 20 8 40
Izvor: Autor

7.5 1IzvrSenje plana normativnih aktivnosti vezano za postupak procjene

ucinaka popisa od 2020. do 2022.

U 2020. godini, na osnovi rezultata prethodne procjene, planirano je 17 zakonodavnih prijedloga
za koje je potrebno provesti PUP postupak. Od 17 planiranih, izvrSena su 2 postupka, §to iznosi
12% ukupne izvr$nosti iz Plana za 2020. Obveza naknadne procjene utvrdena je za 17 neplaniranih
zakonodavnih prijedloga. Visok broj neplaniranih prijedloga uzrokovala je virusna pandemija
(COVID-19) te je obveza naknadne procjene ustanovljena isklju¢ivo zbog hitnosti tadasnje
situacije. Kada su u pitanju provedeni postupci naknadne procjene, provedeno ih je sveukupno 9
u 2020.godini.>®

%8 Izvjesée o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2020. godinu; str. 7.-10.
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U 2021. godini, na osnovi rezultata prethodne procjene, planirano je 20 zakonodavnih prijedloga
za koje je potrebno provesti PUP postupak. Od 20 planiranih, izvr$eno je 8 postupka, $to iznosi
40% ukupne izvrSnosti iz Plana za 2021. Obaveza naknadne procjene utvrdena je za 8

zakonodavnih prijedloga te je sveukupno provedeno 11 naknadnih procjena u 2021.godini.>®

U 2022. godini, na osnovi rezultata prethodne procjene, planiran je 21 zakonodavni prijedlog za
koje je potrebno provesti PUP postupak. Od 21 planiranih, izvrSeno je 7 postupka, $to iznosi
33,33% ukupne izvrsnosti iz Plana za 2021. Obaveza naknadne procjene U 2022. utvrdena je za 1
planirani zakonodavni prijedlog. Takoder, obveza naknadne procjene utvrdena je za sveukupno 7

zakonodavnih prijedloga, a u istoj godini provedena su 3 postupka naknadne procjene.

U 2020.godini vidimo provedene postupke PUP-a za zakonodavne prijedloge prema stru¢nim
nositeljima gdje su stopostotnu uspjesnost izvrSenja imali Ministarstvo rada i mirovinskoga
sustava te Ministarstvo kulture i medija. Ostalih sedam stru¢nih nositelja nije izvrsilo obvezu
provedbe PUP-a, a medu njima su Ministarstvo za demografiju, obitelj, mlade i socijalnu politiku,
Ministarstvo graditeljstva i prostornog uredenja, Ministarstvo poljoprivrede, Ministarstvo znanosti
i obrazovanja te Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja, Ministarstvo mora, prometa i

infrastrukture te Ministarstvo prostornog uredenja, graditeljstva i drzavne imovine.

U 2021.godini vidimo provedene postupke PUP-a za zakonodavne prijedloge prema struénim
nositeljima gdje su stopostotnu uspjesnost izvrSenja imali Ministarstvo mora, prometa i
infrastrukture, Ministarstvo rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike, Ministarstvo
unutarnjih poslova te Ministarstvo gospodarstva i1 odrzivog razvoja, a pedesetpostotnu
Ministarstvo turizma i sporta. Ostalih sedam stru¢nih nositelja nije izvrSilo obvezu provedbe PUP-
a, a medu njima su Ministarstvo poljoprivrede, Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU,
Ministarstvo znanosti i obrazovanja, Ministarstvo zdravstva, Ministarstvo prostornoga uredenja,
graditeljstva i drzavne imovine, Sredi$nji drzavni ured za demografiju i mlade te Sredisnji drzavni

ured za obnovu i stambeno zbrinjavanje.

%9 Izvjesée o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2021. godinu; str. 7.-10.
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U 2022.godini vidimo provedene postupke PUP-a za zakonodavne prijedloge prema stru¢nim
nositeljima gdje su stopostotnu uspjesnost izvrSenja imali Ministarstvo financija i Ministarstvo
mora, prometa i infrastrukture. Slijedi Ministarstvo rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne
politike sa rezultatom izvrSenja od 60%, Ministarstvo znanosti i obrazovanja s uspjeSnosti
provedbe od 50% te Ministarstvo zdravstva s rezultatom izvrSenja od 25%. Ostalih $est stru¢nih
nositelja nije izvrsilo obvezu provedbe PUP-a, a medu njima su Ministarstvo turizma i sporta,
Ministarstvo poljoprivrede, Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU, Ministarstvo
prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine, SrediS$nji drZzavni ured za demografiju i

mlade te Sredi$nji drzavni ured za obnovu i stambeno zbrinjavanje.®

Uoci pandemije COVID 19, 2020. godine dolazi do naglog pada ukupnog broja izvrSenih PUP u

odnosu na planirane (12 %), dok je naredne dvije godine primjetan ponovni rast izvr$nosti.

80 Izvjesée o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2022. godinu; str. 7.-10.
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Godine

Struéni nositelj
MFIN

MMPI

MRMS

MDOMS
SDUDM
MGPU

MINTS
MUP
MINKM
MPOLJ
MRRFEU
MZO
MINGOR
MINZ
MPUGDI
SDUOSz
Ukupno

Tablica 5 IzvrSenje PUP-a prema struénim nositeljima 2020. - 2022.
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7.6 Provedeni postupci procjene uc¢inaka propisa za prijedloge zakona prema

stru¢nim nositeljima

Iz Grafikona 1 vidljiv je broj provedenih postupaka koji su kontinuirano padali u periodu od 2013.

do 2016., dok se 2017. godine moze primijetiti nagli rast (stopostotna uspjesnost provedbe). Trend

rasta kontinuirano se nastavlja do 2019.godine, a 2020.godine dolazi do znatnog pada u provedbi

postupka (ukupna izvrSenost 12%). 2021. i 2022.godine dolazi do ponovnog porasta ukupne

izvrSenosti PUP postupka.
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Grafikon 1 Provedeni postupci PUP-a za prijedloge zakona prema stru¢nim nositeljima 2013.-2022.
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8 PRAKSA | PROSTOR ZA POBOLJSANJE SUSTAVA PROCJENE
UCINAKA PROPISA

Gledajuéi primjenu instrumenta u praksi, Hrvatska prema OEDC-ovim indikatorima, vezanih za
procjenu ucinaka zakonodavnih prijedloga, usporedno s ostalim c¢lanicama Europske Unije
ostvaruje vrlo dobre rezultate te ulaze velike napore usmjerene ka poboljSanju sustava. Medutim,
prema OECD-ovom izvjes¢u 2019.godine, unato¢ tome Sto su svi potrebni dijelovi postupka
obuhvaceni u teoriji, u praksi se ipak odrazavaju odredeni nedostaci koji ostavljaju prostor za
daljnji napredak. U 7.poglavlju iz Izvje$¢a mozemo primijetiti kako se u praksi detaljan PUP
postupak jo$ uvijek ne provodi redovito. Takoder, za znacajan dio planiranih zakonodavnih
aktivnosti uopce nije predviden. Najcesce sluzbenicima provedba procjene predstavlja samo
formalno ispunjavanje obrasca o iskazu procjene ucinaka, koje ne sadrzi detaljnu analizu 1
obrazlozenja, zbog cega Cesto dolazi do nezeljenih ucinaka i nepostizanja prvobitne namjere

provedbe propisa.®!

U skladu sa Zakonom o procjeni ucinaka propisa, postupak se isklju¢ivo primjenjuje na zakone
koje predlaze Vlada RH.%? Medutim, za prijedloge zakona zastupnika, klubova zastupnika i radnih
tijela Hrvatskoga sabora, to nije slucaj. lako veéinu zakona predlaze Vlada, u pojedinim
slu¢ajevima postoji potreba provedbe PUP-a i za zakone koji potjecu od drugih predlagatelja jer i
oni imaju znatan utjecaj na drustvo. Takoder, Zakon ne predvida redovan postupak procjene za
podzakonske propise (koji ¢ine glavninu pravnog sustava), ve¢ ¢lankom 18. utvrduje moguénost
iznimne provedbe PUP-a. Prema OECD-ovim indikatorima u tom polju zaostajemo za ostalim EU

¢lanicama jer se PUP za podzakonske propise u praksi izrazito rijetko provodi.®®

Kada je u pitanju utvrdivanje potrebe za detaljnijom analizom ucinaka prijedloga zakona unutar
prethodne procjene, u Hrvatskoj je prema IzvjeS€¢ima ona utvrdena za manje od 20% zakona iz
godi$njega plana gdje je vidljivo da se detaljnija procjena u Hrvatskoj naj¢esc¢e ne provodi. Neki
od bitnijih razloga manjkave analize u okviru prethodne procjene su manjak vremena i analitickih

resursa koji uzrokuju da se ponekad i za znacajnije zakonodavne prijedloge previdi provedba

61 Samanié, P. (2023) Preporuke za unaprjedenje procjene ué¢inaka propisa u Hrvatskoj. U: Sudari¢, Z. (ur.); ,,Razvoj
javne uprave, Vukovar: Veleudiliste ,,Lavoslav Ruzi¢ka“ u Vukovaru, str. 357.

62 Zakon o procjeni u¢inaka propisa (NN 44/17); ¢lanak 5.

8 Samanié, P. (2023) Preporuke za unaprjedenje procjene ué¢inaka propisa u Hrvatskoj. U: Sudari¢, Z. (ur.); ,,Razvoj
javne uprave®, Vukovar: Veleu¢iliste ,,Lavoslav Ruzi¢ka* u Vukovaru, str. 358.
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detaljnije analize. Nadalje, kada postoji potreba rjeSavanje drustvenih problema, najées$ce se
donose novi propisi, unato¢ tome §to bi se politicki ciljevi mogli ostvariti i pojedinim alternativnim
rjeSenjima uz nize troskove i povoljniji uc¢inak na drustvo. Na takav nacin dolazi do povecanja
pravnog okvira i prekomjerne regulacije ¢ime je u Hrvatskoj otvoren prostor za poboljSanje na tom

podrugju.%

Hrvatskoj nedostaje i1 evaluacija stvarnih u¢inaka zakona jer se naknadna procjena provodi samo
iznimno za zakone koji su bili izuzeti od provedbe PUP-a. Takoder, za naknadnu procjenu postoji
prostor za poboljsanje metodologije postupka. Kada su u pitanju zakoni i propisi koji imaju
znacajnije u¢inke, u Hrvatskoj bi bilo pozeljno kontinuirano provoditi naknadnu procjenu kako bi
se osiguralo ostvarivanje ciljeva zarad kojih su i doneseni.®® Ured za Zakonodavstvo proveo je
aktivnosti koje se odnose na analizu metodologije i na dobre prakse provedbe naknadne procjene
zarad poboljSanja trenutacnog zakonodavnog okvira te je izraden metodoloski priru¢nik za
vrednovanje propisa. Izmedu ostaloga, uspostavljena je suradnja s Ministarstvom rada,
mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike koje s Uredom provodi pilot projekt
metodologije vrednovanja propisa unutar kojega su provedene edukacije za 6 drzavnih sluzbenika
(4 iz Ureda i 2 iz ministarstva) koji su zatim u timu proveli vrednovanje zakona (Zakona o
nacionalnoj naknadi za starije osobe NN 62/20). Dobiveni rezultati su implementirani u predlozenu
metodologiju te su na osnovi njih 1 predlozenog pilot projekta pocele pripreme za izmjenu pravnog

okvira PUP-a.56

& 1bid.; str. 359.

% 1bid.; str. 360.-361.

% Vise u Izvjeséu o provedbi Nacionalnog plana razvoja javne uprave
za razdoblje od 2022. do 2027. godine za 2022. godinu
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9 ZAKLJUCAK

U suvremeno doba globalizacijom dolazi do sve vec¢e meduovisnosti I dinamike svijeta gdje je
kvalitetno 1 odrzivo zakonodavstvo jedan od kljucnih faktora za rjeSavanje izazova danasnjice, te
kao takvo predstavlja temeljni okvir organizacije drustva i zaStite gradana. Upravo tu do izrazaja
dolazi instrument procjene u¢inaka propisa kao jedan od glavnih alata kojima se donositelji odluka
sluze kako bi bolje razumjeli spektar uc¢inaka koje bi prijedlozi zakona mogli imati na ekonomiju
i drustvo. Na taj nacin, mogu donijeti kvalitetne, transparentne i informirane odluke temeljene na

detaljnim analizama.

Posebna pozornost u radu posveéena je razvoju instrumenta u Republici Hrvatskoj koja je prosla
dugacak put od pocetka uvodenja PUP-a do danas te ostvarila znacajan napredak. Usvajanjem
zakonodavnoga okvira 2011.godine, ucinjen je krucijalni korak prema naprijed ka omoguéavanju
sustavnoga ocjenjivanja utjecaja zakona na ekonomiju, drustvo i okolis. Takoder, 2017. godine,
pravni okvir iskustveno je nadograden, a naredni napori usmjereni su ka daljnjem smanjenju
propisa sa negativnim posljedicama te u konacnici vecoj transparentnosti i jaCanju povjerenja
gradana u vlast. Unato¢ velikim pomacima u jacanju sustava i prednostima koje primjena postupka
donosi, iz literature vezane za procjenu ucinaka, uo¢avam i izazove kao §to su osiguranje visoke
kvalitete analiza u¢inaka, jacanje svijesti donositelja o vaznosti PUP-a, evaluacija stvarnih u¢inaka
zakona koji su ve¢ na snazi, o€uvanje transparentnosti postupka i sprecavanje politickih utjecaja,
povecéanje razine sudjelovanja zainteresiranih dionika, daljnje educiranje stru¢nih kapaciteta i

pojednostavljenje kompleksnih tehnickih koraka koji zahtijevaju veliku razinu stru¢nosti.

Naposlijetku, zeljene pozitivne promjene cilj su brojnih politika i strategija, a jedan od kljuceva
njihova ostvarenja je razumijevanje motivacije drustvenoga djelovanja. Ukoliko su generalno
unutarnja uvjerenja 0 PUP-u negativna te se on promatra kao jo$ jedna dodatna formalnost u
postupku donosSenja propisa, otezan je napredak. Jacanje politicke svijesti 0 dobrobitima procjene
ucinaka propisa, svijesti gradana i svih stru¢nih osoba koje provode postupak ili u njemu sudjeluju,
istaknula bih kao jedno od vaznijih segmenata unapredenja postupka kako bi on u potpunosti

postao aktivan alat jacanja zakonodavstva u Hrvatskoj.
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