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Kapaciteti regulacijskog menadzmenta
u tranzicijskim zemljama

Slavica Bani¢®

Analizira se dokument OECD-Sigma br. 42 Kapaciteti
regulacijskog menadZmenta u zemljama Elanicama Europske
unije koje su se pridruzile 1. svibnja 2004. U dokumentu se
analizira postojanje regulacijskog menadZmenta i stupanj
razvijenosti politike bolje regulacije, sredstva za ostvarenje
te politike, proces donosenja propisa, kao i njihove pro-
vedbe i pridrzavanja, sve to u deset novih zemalja ¢lanica
EU. I Hrvatska se razmjerno kasno prikljucila toj politici
osnivanjem ureda HITRO.hr te ureda za procjenu ucinka
propisa, no oba su poku3aja bila razmjerno neuspjesna.
Razlog tome je ponajprije manjak adekvatno obrazovanih
sluzbenika u podrudju javne uprave i bolje regulacije.
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1. Uvod - u povodu dokumenta OECD-Sigma
broj 42

Politika bolje regulacije (better regulation) u okvirima Europske unije iz go-
dine u godinu poprima sve veée znacenje. Poboljsanje regulacijskog okru-
7enja i regulatornih procesa u okviru institucija Europske unije i njezinih
¢lanica postaje klju¢an ¢imbenik u kreiranju poslovnog okruZenja koji ima
za rezultat rast produktivnosti.

Europska komisija je, stoga, zatraZila od Sigme analizu kapaciteta regu-
lacijskog menadzmenta deset zemalja ¢lanica Europske unije koje su joj
se pridruzile 1. svibnja 2004., Zele¢i steci bolji uvid u njihovu praksu na
jednom od podrudja dobrog upravljanja.

Nove zemlje ¢lanice Europske unije zemljopisno su i kulturoloski razlic¢ite.
Ono $to ih veze jest iskustvo usvajanja pravne steCevine Europske unije u
vrlo kratkom razdoblju i suo¢avanje s problemima njezina tumacenja i pri-
mjene. Osim toga, osam od deset tada primljenih zemalja ¢lanica dodatno
se nosi s teretom prelaska u trzisna gospodarstva, $to rezultira bitnim pro-
mjenama politickih institucija i administrativnog okruzenja.

Na &elu projektnog tima koji je pripremio dokument br. 42 bio je Edward
Donelan, visi savjetnik, koji je pripremio i nacrt izvjeséa. Izvjesce je objav-
lieno 2007., dok je pripremno istraZivanje s izradom nacionalnih studija
provedeno od ozujka 2005. do listopada 2006.

Sigma se u provedenim studijama nije bavila pitanjima kvalitete propisa
novih zemalja ¢lanica ili procjenom njihove eventualne podreguliranosti
ili prereguliranosti. Usredotoéila se na utvrdivanje ¢injenica s ciljem da se
ste¢ena saznanja mogu potom iskoristiti kao sredstvo u poticanju razvitka
politike bolje regulacije.

Okosnicu studija ¢inila su pitanja:
— postojanje politika regulacijskog menadZmenta i stupanj do kojeg
su se razvile u politike poboljsanja pravne regulacije,

— formuliranje politika, izrada nacrta propisa i drugih akata i pro-
cesi kojima se osigurava kvaliteta regulacije, kako ve¢ postojece,
tako i nove,

1 Ovdje se prikazuju temeljne ideje dokumenta koji je 2007. objavila OECD-Sigma
pod brojem 42 i naslovom Regulatory Management Capacities of Member States of the European
Union that Joined the Union on 1 May 2004, GOV/SIGMA(2007)6. Dokument opsega 121
stranice dostupan je na web stranici http://www.sigmaweb.org
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— procesi donosenja propisa,

— mehanizmi provedbe i pridrzavanja propisa.

2. Regulacijski menadZment

Regulacijski menadZment je proces u kojem se problemi s kojima se dr-
Zava suocava selektiraju za politicku analizu, donosi se odluka i potom se
izraduje nacrt propisa. Odluku kojom se formulira politika i izraduje nacrt
propisa donosi vlada ili ministar, ako je ovlasten na to.

Sagledavajudi pristup novih zemalja ¢lanica u tom pogledu, Sigma je uzela
u obzir standardne indikatore regulacijskog menadZmenta kao polazne
tocke za utvrdivanje &injenica. Ti indikatori podrazumijevaju postojanje
politike bolje regulacije, strategije za akciju i politicke prioritete, koheren-
tni i konzistentni proces formuliranja politike i nacrta propisa, njihovu
kvalitetu kao i postojanje odgovarajuceg broja zaposlenih koji mogu ostva-
riti postavljene ciljeve.

Polazeéi od politike bolje regulacije, u vise zemalja uolen je razvitak ek-
splicitne politike o boljoj regulaciji (npr. Poljska, Ceska), dok su u drugim
zemljama (Madarska, Slovacka i dr.) elementi politike bolje regulacije
svoje mjesto nasli u okviru razli¢itih strategija ili akcijskih planova razvitka
ili reforme javne uprave.

Pratedi ostale indikatore regulacijskog menadZmenta, utvrdeno je da se
vedina novih zemalja ¢lanica u procesu formuliranja politika koristi mje-
Sovitim procesom donosenja politickih odluka. Politicke odluke donose
se kako na temelju strogo postavljenih programa, tako i neplanski, kao
posljedica trenutaénih okolnosti. Ono $to je zajednicko svim novim &la-
nicama u pogledu prioriteta u formuliranju politika jest implementacija
prava Europske unije.

Proces planiranja, procedura kojom se rje3avaju sukobi pri utvrdivanju po-
litickih prioriteta, kao i osiguranje kvalitete propisa razli¢ito su rijeSeni u
pojedinim zemljama. U zemljama u kojima je stranacka disciplina slaba
(Madarska, Poljska, Slovacka) planiranje nije u¢inkovito. S druge strane,
u nekim drugim zemljama proces planiranja koordiniraju posebna tijela
koja su osnovana ili u okviru ministarstva ili pri vladi (Cipar, Latvija). U
pogledu osiguranja kvalitete propisa, Sigma je u novim zemljama ¢lanica-
ma utvrdila dva osnovna modela. Prema jednom od njih, kvaliteta propisa
provjerava se unutar samog ministarstva i u suradnji s drugim ministar-
stvima, a ponekad i od vanjskih tijela. Drugi nacin je osnivanje posebnih
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odbora ili tijela, s tim da su ta tijela naj¢es¢e ograni¢ena na provjeru kva-
litete tehnickih i pravnih pitanja. Medutim, ono $to je zajednicko svim
zemljama jest da su za pravna pitanja nadleZna ministarstva pravosuda
(osim na Cipru), a za financijska pitanja ministarstva financija.

Sigma je u svojim analizama pozornost posvetila i pitanju broja osposob-
lienih sluzbenika za formuliranje politika kao elementa regulacijskog me-
nadZmenta. Veéina novih zemalja ¢lanica navela je problem nedostatka
odgovarajucih kadrova za poslove javne uprave.

3. Sredstva kojima se osigurava politika bolje
regulacije

Procjena u¢inka propisa, savijetovanje, alternative, pojednostavnjenje pro-
pisa i dostupnost propisa sredstva su politike bolje regulacije koja su u no-
vim zemljama ¢lanicama promatrana s aspekta na¢ina njihova koristenja,
svrhe koristenja, tijela koja se njima koriste i vremena u kojem se koriste.

U pogledu procjene ucinka propisa, veéina novih zemalja ¢lanica, osim
Cipra i Malte, usvojila je procjenu ucinka u razli¢itim oblicima, ali vise u
formalnom smislu nego sadrzajno. U pogledu pravne osnove za primje-
nu procjene ucinka, njezine transparentnosti i metodologije, nove zemlje
&lanice najveéim joj dijelom pristupaju putem vladinih poslovnickih odre-
daba, dok se u pogledu metodologije primjecuju dva trenda. Neke zemlje
¢lanice imaju smjernice za procjenu, dok je kod drugih metodologija stvar
odluke ministarstva koje izraduje procjenu ucinka.

Savjetovanje, kao sredstvo politike bolje regulacije, u veéini je novih zema-
lja ¢lanica obvezatno. No, metodologija je razli¢ita. Zanimljivo je da ona
u nekim zemljama ¢lanicama ¢ak varira od ministarstva do ministarstva.
Sigma je razlike u vezi sa savjetovanjem uocila i s obzirom na stupanj
razvoja civilnog drustva. Na Cipru, u Estoniji ili na Malti proces savjeto-
vanja provodi se u razli¢itim fazama dono3enja odluka putem socijalnog
dijaloga i tradicije dogovaranja. Medutim, ve¢ina njih savjetovanje proma-
tra kao tegoban proces u kojem civilno drustvo nema dovoljno kapaciteta
za savjetovanje. Ono $to je zajednicko svim novim zemljama ¢lanicama je
da nema ozbiljnog i ujednacenog pristupa tom pitanju. Javno savjetovanje
postaje u zemljama ¢lanicama jedan od novijih pravnih zahtjeva pri do-
noSenju propisa. Veéina njih svoje prijedloge propisa objavljuje na svojim
sluzbenim stranicama, s tim da neke ¢lanice omoguéuju i slanje vlastitih
prijedloga i misljenja.
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Alternativa naspram tradicionalnom reguliranju jest sredstvo politike bo-
lie regulacije kojim se Zeli izbje¢i uobitajeno strogo propisivanje koje u
danim uvjetima mozZe biti zapreka pri ostvarenju vladine politike. Sigmi-
na analiza pokazala je da moguénosti u zemljama ¢lanicama za primjenu
alternativa postoje, ali da ipak dono3enje propisa i dalje ima prevagu u
realizaciji vladine politike.

Proces pojednostavnjenja propisa i mjerenja administrativnih troskova u
novim zemljama ¢lanicama prepoznat je kao potreba radi postizanja veée
konkurentnosti njihovih ekonomija. Ta se potreba vidi iz vladinih stajalista
ili programa koji se odnose na politiku bolje regulacije. Ceska je, tako,
prihvatila akcijski plan smanjenja administrativnih opterecenja na podu-
zetni$tvo u travnju 2005. kao i metodologiju mjerenja administrativnih
troskova. Estonija je objavila akcijski plan pojednostavnjenja velikog broja
pravnih podru&ja koja utje¢u na poslovanje. Plan je obuhvacao pojedno-
stavnjenje prava trgovackih drustava, prijedlog poboljsanja rada javnih bi-
ljeznika, reforme u podru&ju radnog prava, itd. Zanimljivo je da su neke
zemlje ¢lanice poduzele znacajne korake u podru¢ju pojednostavnjenja
zakonodavne forme. To se pojednostavnjenje odnosilo na jezik, stil, struk-
turu, koherentnost i dostupnost propisa. U Estoniji se svake godine par-
lamentu podnosi izvijesée o stanju u zakonodavstvu, njegova sukladnost
Ustavu i opéim pravnim nacelima. Pojednostavnjenje razli¢itih upravnih
postupaka takoder je dobilo na vaznosti. U nekim zemljama do toga je
doslo zbog zahtjeva poslovnog sektora.

Nadalje, dostupnost propisa kao sredstvo bolje regulacije podrazumijeva
ne samo dostupnost u smislu jednostavnog pronalaZenja propisa nego i
moguénosti njegova jednostavnog pracenja i razumijevanja. U svim novim
zemljama ¢lanicama, osim na Cipru, zakonodavstvo je dostupno na inter-
netu i besplatno. U tom smislu islo se i korak dalje. U nekoliko zemalja

moguc je pristup proc¢is¢enim tekstovima propisa. U Estoniji se, primje-

rice, od 2006. propisi u proc¢i§¢enim verzijama objavljuju istovremeno s
njihovim izmjenama i dopunama.

4. Proces donosenja pravnih propisa

U analizi procesa donosenja propisa Sigma je kao parametre za procjenu
uzela strukturu donoSenja primarnog zakonodavstva,’> proceduru dono-

2 Pod primarnim zakonodavstvom razumiju se zakoni, a pod sekundarnim podzakon-
ski propisi.
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Senja zakona, pitanje parlamentarne inicijative u procesu donosenja za-
kona (prolaze li parlamentarne inicijative Siroku politicku debatu i nacrt
na nadin kako to &ini izvr$na vlast), raspolozive resurse koji omoguéuju
zastupnicima istraZivanje problema u vezi s propisima koji su u proceduri
i u kojoj se mjeri donose zakoni koje su predlozili zastupnici, odnosno u
kojoj mjeri postoji zakonodavstvo izvan utjecaja izvr$ne vlasti.

U pogledu strukture donosenja primarnog zakonodavstva, opéenito gle-
dano, parlamenti su nadleZzni za donoSenje primarnog zakonodavstva.
Iznimka je Cipar u kojem zastupnicki dom raspravlja i o sekundarnom
zakonodavstvu. Nadalje, pitanje strukture donoSenja propisa bitno je i s
aspekta strukture samog parlamenta, tj. je li rije¢ o jednodomnom ili dvo-
domnom parlamentu. Sigma je na temelju analize procedure donosenja
propisa ustanovila potrebu njezina preispitivanja u novim zemljama ¢lani-
cama. Pritom polazi od pitanja zasto postoje razli¢iti sustavi, ¢emu sluze
razli¢ite procedure i mogu li se zakoni razmatrati i donositi na efikasniji
i u¢inkovitiji nacin. Razlog potrebe za preispitivanjem vidi se, primjerice,
na slucajevima Slovenije u kojoj se moze izbjeci prvo &itanje ili pak Slo-
vacke u kojoj je moguée sukladno parlamentarnom poslovniku prodi sva
tri ¢itanja za vrijeme jedne plenarne sjednice.

Nadalje, u slu¢ajevima u kojima zastupnici predlazu donoSenje propisa,
bitno je da prijedlozi zadovolje sve tehnicke uvjete koje ispunjavaju propisi
koje inace predlaze izvr$na vlast. U protivnom, ucinak tako donesenog
propisa moze biti viSestruko Stetan. Sigma je u svojim analizama obratila
pozornost na primjenu nacela bolje regulacije u novim ¢lanicama u smjeru
utvrdivanja jesu li prijedlozi zastupnika podvrgnuti istim politickim anali-
zama i pravilima pri izradi nacrta kao §to je to slu¢aj u izvrinoj vlasti. Prak-
sa vecine zemalja ¢lanica svodi se na slanje zastupnickog prijedloga vladi
na razmatranje i davanje misljenja. Takoder, u vise zemalja zastupnicki
prijedlozi moraju imati ocjenu stanja i razloge za donoSenje propisa na isti
nacin kako je to predvideno za vladine nacrte propisa. U Litvi je, primjeri-
ce, obvezatno slanje prijedloga Odjelu za europsko pravo pri Ministarstvu
pravosuda radi procjene o suglasnosti rjeSenja s pravom Europske unije.
U tom slu¢aju, Vlada je ovlastena jedino dati svoj zakljucak i predloziti
amandmane koji moraju pro¢i suglasnost parlamentarne radne skupine.

U razmatranju odnosa vlade i parlamenta (uzimajuéi u obzir ustavna rje-
Senja kao i poslovni¢ke odredbe parlamenta), primije¢eno je da postoje
dva pristupa. Jedan u kojem izvr$na vlast dominira nad zakonodavstvom
(Cipar, Estonija, Latvija, Malta, itd.) i drugi u kojem zakonodavna vlast
ima aktivniju ulogu (Madarska, Poljska, Slovacka). Negativne posljedice
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potonjeg pristupa jesu u &injenici da vlada nema kontrole nad amandma-
nima koji se podnesu u fazi donosenja propisa. Medutim, razvidne su po-
zitivne promjene koje se ogledaju u meduinstitucionalnim sporazumima
kojima se Zeli poboljsati proces donosenja propisa. Korak dalje napravljen
je u Sloveniji koja ima Zakon o suradnji Drzavnog zbora i Vlade u EU
poslovima.

5. Provedba i pridrzavanje propisa

Sigma se u analizi ovog problema koncentrirala na podrudje zastite prava
intelektualnog vlasnistva i zastite okolisa s obzirom na njihovu vaznost u
novim &lanicama i njihovim gospodarstvima, kao i zbog ¢injenice da je
rije¢ o podru¢jima koja pokrivaju Siroke aspekte upravnopravne, gradan-
skopravne i kaznenopravne naravi.

Sigma je u analizi navedenog indikatora regulacijskog menadZmenta kre-
nula od pitanja opéenitog pristupa ili »filozofije« provedbe i udovoljava-
nja propisima, njihova financiranja, postojanja svijesti o vi§im razinama
provedbe i udovoljavanja propisima, kao i pitanja postupaka u kojima se
gradani mogu zaliti na upravne i sudske odluke.

Zakljuuje se da ni u jednoj novoj ¢lanici na te probleme nema adekvatnog
odgovora. Ipak, odreden broj zemalja ¢lanica razvio je upravnopravne kaz-
ne koje se mogu izredi tijekom inspekcije u slu¢aju utvrdenog krienja pro-
pisa ili koje se mogu naplatiti nakon $to se ne udovolji zahtjevima upravnog
tijela nakon opomene. U Estoniji upravo takav pristup u podrucju zastite
okoli$a smatraju ucinkovitijim od uobicajenog prekrsajnog postupka.

6. Zakljucci i preporuke dokumenta broj 42.

Zakljuéci a ujedno i preporuke do kojih je Sigma dosla nakon temeljite
analize stanja regulacijskog menadzmenta u deset novoprimljenih zemalja
¢lanica Europske unije govore o potrebi jace politicke potpore politici bo-
lje regulacije s obzirom na &injenicu da razvitku bolje regulacije i pobolj-
sanju kapaciteta regulacijskog menadZmenta konkurira zna¢ajan broj dru-
gih pitanja koja su od iznimne vaznosti. Od novih zemalja ¢lanica o&ekuje
se prepoznavanje bolje regulacije kao podrudja koje zahtijeva ustrajnost i
&vrstu opredijeljenost kojom ée se poboljsati regulacijski menadzment.
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Premda se u vedini zemalja koriste sredstva politike bolje regulacije, u ve-
likom broju slucajeva pozeljni uinci izostaju zbog nedostatka odgovara-
juéih metodologija ili institucija koje mogu nadgledati kvalitetu procjena.
Isti problem moZe se prepoznati i u pogledu procesa donosenja zakona,
njihove provedbe i pridrZzavanja. Vec¢ina zemalja smatra da se donosenjem
zakona rijesio odreden politicki problem. U pogledu provedbe zakona i
njihova pridrZavanja primijeena je potreba preispitivanja dosada3njih
modela i eventualnog pronalaZenja boljeg nacina kojim ce se osigurati
efikasnija provedba zakona i njihovo ucinkovitije pridrzavanje.

Podruc¢je mjerenja administrativnih troskova i njihova smanjenja, tamo
gdje je mogude, prepoznato je u novim zemljama &lanicama kao jedan
od klju¢nih sredstava bolje regulacije. Dodatno, postoji potreba bolje su-
radnje izvrine i zakonodavne vlasti radi postizanja bolje regulacije. Ono
Sto je potrebno postiéi u toj suradnji jest davanje prioriteta dobrom regu-
lacijskom okruzenju koje ¢e povecati konkurentnost njihovih ekonomija.
Stoga je potrebno usvojiti multidisciplinarni pristup u kojem ¢e se propisi
razmatrati sukladno nacelima bolje regulacije.

Nove zemlje ¢lanice nalaze se pred navedenim izazovima koji podrazumi-
jevaju sustavnu politicku potporu na ovom podrudju, nuznost prihvacanja
procjene ulinka propisa u sadrzaju, a ne samo formalno, u¢inkovito i efi-
kasno zakonodavstvo kao i jacu ulogu parlamenata u podrucju politike
bolje regulacije.

7. Komentar

Dokument Sigme br. 42 o stanju regulacijskog menadZmenta u novim ze-
mljama ¢lanicama, neposredno nakon njihova primitka u ¢lanstvo Europ-
ske unije, govori kako o na¢inu funkcioniranja politi¢kog sustava, tako i o
aktivnostima koje se poduzimaju u podruéju razvitka politike bolje regu-
lacije i poboljsanja regulacijskog okruzenja. Struktura izvjesca sastavljena
je na temelju obrade pojedinih indikatora regulacijskog menadZmenta i
sredstava za ostvarenje politike bolje regulacije. Iz takvog pristupa, naza-
lost, ne moZe se stedi jasnija slika o stanju regulacijskog menadZmenta u
pojedinoj zemlji. Razvidno je da odnos prema pojedinim sredstvima po-
litike bolje regulacije varira od zemlje do zemlje, od toga da je zastupljen
formalno ili ga nema, ili je, pak, preferiran u odnosu prema nekom dru-
gom sredstvu.

Iako izvje$ée nije imalo kriti¢ki pristup i procjenu o valjanosti odnosno
kvaliteti pojedinih rjeSenja, iz zakljucaka i preporuka dade se naslutiti da
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je klju¢ni element navedenog stanja posljedica nedostatka politicke pot-
pore koja jo§ uvijek zbog niza objektivnih razloga ne prepoznaje podrucje
bolje regulacije kao bitan preduvjet rasta produktivnosti i razvitka gospo-
darstava.

Medutim, ima li se u vidu ¢injenica da je niz mjera i razvitak politike bolje
regulacije u okviru EU doZivio svoj puni zamah nakon Lisabonske strategi-
je (2000.), pomaci koje ¢ine novoprimljene zemlje ¢lanice u razmatranom
razdoblju zasigurno su za pohvalu. To tim viSe ako se ima u vidu &injenica
(3to je i navedeno u izvjes¢u) da je proces prilagodbe i preuzimanja prav-
ne steCevine trajao relativno kratko. Ako se tome doda i posebnost novih
zemalja ¢lanica i njihova preustroja na prilagodbu gospodarstva trzisnom
poslovanju, brzi razvitak bolje regulacije zasigurno ¢e se nametnuti kao
nuZnost koja ¢e omoguditi ve¢u konkurentnost gospodarstava tih zemalja
i pridonijeti demokratizaciji politickih institucija.

SIGMA je organizacija koja, izmedu ostalih, osigurava i potporu Repu-
blici Hrvatskoj. Promatranje institucija i analiziranje stanja regulacijskog
menadzmenta u Hrvatskoj, kao zemlji kandidatkinji za ¢lanstvo, zasigur-
no nece nadi bitno razli¢ito stanje nego $to je ono u novim zemljama ¢la-
nicama, uz napomenu da se navedeni prikaz odnosi na situaciju u novim
zemljama ¢lanicama od prije tri godine.

Politicke institucije, njihova struktura, proces donosenja odluka, provedba
i pridrzavanje propisima ne odstupaju bitno od veéine analiziranih zema-
lja ¢lanica. Ono §to je zajednicko Hrvatskoj i navedenim ¢lanicama jest
»instaliranje« i »lansiranje« nekih sredstava politike bolje regulacije, koji
u praksi formalno postoje, ali sadrzajno nisu zaZivjeli u dovoljnoj mjeri da
bi postali putokaz daljnjem razvitku te politike. Kao primjer dobrih, ali
nedovoljno razradenih sredstava politike bolje regulacije, treba spomenuti
projekt HITRO.hr i osnivanje Ureda za procjenu uc¢inka propisa kojima je
Hrvatska krenula u dobrom smjeru. Ovaj potonji ured nije uspio zaZivjeti
izmedu ostalog i zbog nedostatka ljudskih resursa koji bi na odgovarajuéi
nacin mogli udovoljiti zahtjevima procjene ucinka propisa kako se to &ini
u razvijenim ¢lanicama Europske unije. To govori kako Hrvatskoj predsto-
ji dug i mukotrpan put mijenjanja svijesti o regulacijskom menadZmentu,
koji sigurno nede biti lak ako se imaju u vidu isti problemi s kojima su se
nosile i jo§ se uvijek nose nove zemlje ¢lanice EU.
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REGULATORY MANAGEMENT CAPACITIES
IN TRANSITION COUNTRIES

Summary

OECD-Sigma paper no. 42 Regulatory Management Capacities of Mem-
ber States of the European Union that Joined the Union on 1 May 2004
has been reviewed. The paper analyses regulatory capacity and better regulation,
policy development, better regulation tools, enactment by parliaments, enforce-
ment and compliance in ten new EU member states. Croatia bas joined better
regulation policy as a latecomer, by establishing HITRO.hr office and Office
for regulatory impact assessment. Both attempts have been unsuccessful. The
reasons are lack of adequately educated experts in public administration and
better regulation field.

Key words: OECD-Sigma, regulatory management, better regulation, parlia-
ment, regulations, transition countries, Croatia



