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SAZETAK

Cilj ove doktorske disertacije je istraziti 1 analizirati metode za unaprjedenje kvalitete
propisa te utvrditi smjernice za daljnji razvoj politike bolje regulacije u Republici Hrvatskoj. U
suvremenom drustvu, obiljezenom ubrzanim promjenama i sve sloZenijim izazovima, pravni
sustavi postaju izrazito kompleksni, zbog ¢ega izrada propisa dobiva sve ve¢i znacaj i zahtijeva
vecu paznju u okviru pravne znanosti. Stoga, u ovoj doktorskoj disertaciji pruza se sveobuhvatna i
sustavna suvremena analiza stvaranja pravnih propisa.

U doktorskom radu najprije se analiziraju neki nedostaci sadrzani u hrvatskim propisima te
se opisuje kako oni utjecu na pravni sustav. Time se ukazuje na potrebu unaprjedenja kvalitete
hrvatskih propisa, kako bi se povecala pravna sigurnost. Pojam ,kvalitetnog propisa“ slozen je i
viSedimenzionalan, pa se u radu izdvajaju i pojasnjavaju kljucni kriteriji koje bi svaki propis trebao
ispunjavati da bi se smatrao kvalitetnim. U nastavku se razmatra politika bolje regulacije, koja ima
kljuénu ulogu u promicanju kvalitete propisa. Analizira se njezin povijesni razvoj i glavne
znacajke, s posebnim naglaskom na klju¢ne instrumente ove politike. SrediS$nji dio rada obuhvaca
cjelokupni regulatorni ciklus, od procjene ucinaka i izrade nacrta propisa, preko savjetovanja s
javnoscu, pa sve do njihova vrednovanja. U ovom se dijelu rada daju opée smjernice za provedbu
instrumenata politike bolje regulacije, analizirajuci dobru praksu pojedinih europskih drzava i EU-
a, kao 1 klju¢ne policy dokumente OECD-a. Poseban naglasak stavljen je na pravni i institucionalni
okvir Republike Hrvatske, pri ¢emu se detaljno razmatraju procjena ucinaka propisa, izrada nacrta
propisa, savjetovanje s javnosScu i vrednovanje propisa, s ciljem prepoznavanja njihovih prednosti
1 nedostataka te formuliranja prijedloga za poboljSanja. Konac¢no, u zakljuénom dijelu rada donosi
se sinteza kljucnih rezultata istrazivanja te oblikuju de lege ferenda prijedlozi usmjereni na
unaprjedenje instrumenata politike bolje regulacije, s krajnjim ciljem podizanja kvalitete pravnih

propisa.

Kljuéne rije¢i: kvaliteta propisa; politika bolje regulacije; procjena ucinaka propisa; izrada

propisa; savjetovanje s javnoscu; vrednovanje propisa.



SUMMARY

The aim of this doctoral dissertation is to explore and analyse methods for improving the
quality of legal regulations and to determine guidelines for the further development of the Better
Regulation policy in the Republic of Croatia. In contemporary society, marked by rapid changes
and increasingly complex challenges, legal systems are becoming highly intricate, which is why
the drafting of regulations is gaining greater importance and requires greater attention within legal
science. Therefore, this dissertation provides a comprehensive and systematic contemporary
analysis of the law-making process.

The dissertation begins by analysing certain deficiencies contained in Croatian regulations
and describing their impact on the legal system. This indicates the need for improvement of the
quality of Croatian regulations in order to strengthen legal certainty. Since the concept of a “quality
regulation” is complex and multidimensional, the dissertation identifies and explains the key
criteria that every regulation should meet in order to be considered of high quality. The study then
turns to the Better Regulation policy, which plays a crucial role in promoting regulatory quality. Its
historical development and main characteristics are examined, with particular emphasis on the key
instruments of this policy. The central part of the dissertation covers the entire regulatory cycle,
from impact assessment and the drafting of legislative proposals, through public consultation, to
ex post evaluation. This section provides general guidelines for the implementation of Better
Regulation instruments, drawing on good practices from selected European countries and the
European Union, as well as on key OECD policy documents. Special attention is given to the legal
and institutional framework of the Republic of Croatia, with detailed consideration of impact
assessment, legislative drafting, public consultation, and evaluation procedures, in order to identify
their strengths and weaknesses and to formulate proposals for improvement. Finally, the concluding
part of the dissertation synthesises the main research findings and sets out de lege ferenda proposals
aimed at strengthening the instruments of the Better Regulation policy, with the ultimate goal of

enhancing the quality of legal regulations.

Keywords: quality of regulations; Better Regulation policy; regulatory impact assessment;

drafting of regulations, public consultation; ex post evaluation.
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1. UVOD

Pravni propisi predstavljaju temelj funkcioniranja svakog demokratskog drustva, ¢ineci
okvir za uredenje odnosa medu njegovim ¢lanovima. Sukladno nacelu vladavine prava i pravne
drzave svi drustveni odnosi trebaju biti regulirani pravnim normama. Subjekti tih odnosa putem
propisa dobivaju jasnu spoznaju o pravima koja su im na raspolaganju te o obvezama i duznostima
koje moraju ispunjavati kroz odredena djelovanja ili propustanja. Pravne norme ne samo da
definiraju prava i obveze, ve¢ Cesto preciziraju i rokove unutar kojih subjekti moraju poduzeti
odredene radnje ili se suzdrzati od njihova poduzimanja te ukazuju na potencijalne sankcije kojima
subjekti mogu biti izlozeni radi nepoStivanja pravnih odredbi. Pravna norma tako uspostavlja
pravni okvir koji osigurava transparentnost, predvidljivost i pravnu sigurnost u drustvenim

odnosima, omogu¢ujuéi u¢inkovito funkcioniranje pravnog poretka.!

1.1. Uvodna razmatranja

Jo§ od najranijih poznatih civilizacija propisi su sluZzili za uspostavljanje reda u drustvu.
Tome svjedoci, primjerice, Hamurabijev zakonik koji je sastavljen jo§ u 18. stoljecu pr. Kr. po
nalogu babilonskog kralja Hamurabija i koji se ubraja medu najstarije poznate zbirke pravnih
propisa. Ovaj Zakonik uredivao je razne aspekte druStvenog Zzivota na podrucju drevne
Mezopotamije, poput gradanskog, bracnog i obiteljskog prava, nasljednog i postupovnog prava, s
posebnim naglaskom na kazneno pravo.? Takoder, treba spomenuti Zakonik dvanaest ploca,
donesen u 5. stoljecu pr. Kr., koji se smatra prvom kodifikacijom rimskog prava te temeljem za
kasniji razvoj brojnih europskih pravnih sustava. Njime su prvi put formalizirani mnogi aspekti

privatnog prava, poput vlasnickih prava, obiteljskih odnosa i obveza.’ Kroz povijest, pravni propisi

! Ivo Borkovi¢, Nomotehnika (Split: Pravni fakultet u Osijeku, Pravni fakultet u Splitu, 1996.), 3.

2 Hamurabijev Zakonik sastoji se od prologa, 282 ¢lanaka (sadrzana u prvom izdanju iz 1902. godine) i epiloga. U
prologu se babilonski kralj Hamurabi velica kao pravedan kralj koji donosi Zakonik radi uspostave mira i pravednosti,
a u epilogu se zaziva kletva protiv onih koji bi Zakonik krsili ili mijenjali. Leksikografski zavod Miroslav Krleza,
Pravni leksikon (Zagreb: Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2007.), 400.

3 Zakonik dvanaest plo¢a obuhvacao je pravila iz razli¢itih pravnih podrudja. Prema suvremenim rekonstrukcijama,
zapocCinje regulacijom tadasnjeg sudskog postupka, ukljucuju¢i i ovrhu (I-IIl. ploca), slijede pravila o obiteljskom
pravu (IV. ploca), tutorstvu i nasljednom pravu (V. ploca), susjedskim i medasnim odnosima (VII. ploca), deliktima
(VIIL. ploca), javnom pravu (IX. ploca), sakralnom pravu (X. ploca), dok su posljednje dvije ploc¢e dopune prethodnih.
Neke odredbe ovog Zakonika uvode temeljne koncepte privatne autonomije, kao §to su sloboda sklapanja ugovora,



su se razvijali i1 prilagodavali novim drustvenim izazovima i potrebama. lako su prvi zakoni bili
jednostavni i Cesto vrlo strogi, s vremenom su postali sveobuhvatniji i pravedniji, postupno
obuhvacaju¢i razli€ite sfere Zivota. Dana$nji pravni sustavi postali su iznimno sloZeni zbog sve
vecih izazova i promjena u modernom drustvu. Razvoj novih tehnologija i znanstveni napredak
otvaraju pitanja poput reguliranja vlasniStva podataka, odgovornosti za autonomne sustave te
koristenja umjetne inteligencije. Istovremeno, suvremeni eticki izazovi, poput prelaska na zelenu
energiju, ocuvanja resursa za buduée generacije, biotehnologije i odrzivog koriStenja prirodnih
resursa, namecu potrebu za odgovaraju¢om regulacijom. Globalni trendovi, poput migracija i
internacionalizacije gospodarstva te novi ekonomski 1 fiskalni uvjeti, kao §to su stroze regulacije
financijskih institucija, dodatno povecavaju slozenost i zahtijevaju aktivnu ulogu drzave u
stvaranju novih pravnih okvira koji osiguravaju stabilnost i pravednost.*

U suvremenim demokratskim drzavama, predstavnicko tijelo gradana, kao nositel;
zakonodavne funkcije ovlasteno je regulirati drustvene odnose donoseci zakone.? Prema shvacanju
Rousseaua zakon oznaava ,izraz opce volje” te iz tog razloga predstavlja pogodan oblik
normiranja drustvenih odnosa. Medutim, regulacija svih drustvenih odnosa iskljuc¢ivo zakonima
ostaje ideal koji je tesko ostvariti u praksi.® Regulatorne ovlasti viSe nisu isklju¢ivo u nadleZnosti
zakonodavca, ve¢ su neke povjerene tijelima izvrSne vlasti, regulatornim agencija te tijelima na
nizim razinama vlasti poput jedinica teritorijalne samouprave. Osim toga, odredene regulatorne
ovlasti povjerene su pravnim osobama s javnim ovlastima i onima koje obavljaju javne sluzbe.
Stoga, pravni okvir svake drzave ne obuhvaca samo zakone, ve¢ i podzakonske propise te druge

opce akte koji po brojnosti nadmasuju same zakone.” Cjelokupni pravni okvir u nekoj drzavi u

sloboda oporu¢nog raspolaganja i sloboda udruzivanja, §to i danas ¢ini osnovu privatnopravnih sustava u tradiciji
rimskog prava. Leksikografski zavod Miroslav Krleza, Pravni leksikon, 1804-1805.

4 Koen van Acken, “From Vision To Reality: Ex Post Evaluation of Legislation”, Legisprudence 5, br. 1 (2011): 49.,
https://doi.org/10.5235/175214611796404859.

5 Jako u veéini drzava parlament zakonima ureduje odnose u svim podruéjima drustvenog Zivota, iznimka od ovoga
pravila susrece se npr. u Francuskoj. Ustav Francuske Republike precizno definira u kojim se podrucjima zakoni mogu
donositi. Naime, ¢lanak 34. Ustava jasno propisuje da zakoni moraju regulirati klju¢na podrucja, poput gradanskih
prava i sloboda, statusa osoba, kaznenog prava, poreza, izbornog sustava, osnivanja i uredenja javnih pravnih osoba,
radnih odnosa, obrazovanja, zastite okolisa i vlasniStva. Takoder, ¢lanak 37. Ustava propisuje da sve Sto nije izri¢ito
rezervirano za zakonsku regulaciju spada u podrucje podzakonskih propisa koje donosi vlada. Ovakvo razgranicenje
omogucava fleksibilniju i brzu regulaciju pitanja koja se ne smatraju temeljnim pravnim kategorijama, dok je
parlamentu prepusteno donoSenje zakona u klju¢nim pitanjima koja definiraju pravni poredak i drustvenu strukturu.
Constitution du 4 octobre 1958.

® Ivo Borkovié¢, Upravno pravo (Zagreb: Narodne novine, 2002.), 99.

7 Primjerice u Sloveniji zakoni ¢ine samo 4% od svih propisa. Polonca Kova¢ i Katerina Fabrizio, ,,Legislation in
Slovenia®, u: Legislation in Europe: A Country by Country Guide, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, New
York: Hart Publishing, 2020.), 437.



https://doi.org/10.5235/175214611796404859

pravilu se naziva ,zakonodavstvo®, koje treba shvatiti u Sirem smislu ovoga pojma, ne
ograniCavajuci ga samo na zakone, ve¢ ukljucujuéi i podzakonske propise te druge opée akte koji
zajedno oblikuju pravni poredak i svakodnevno reguliraju drustvene odnose.

Posljednja dva desetljeca svjedo¢imo povecanju zakonodavstva u vecini zapadnih drzava
svijeta, koji prati razvoj drustva i drustvene potrebe, medutim, ugrozava stabilnost pravnog poretka.
U situacijama s kojima se danasnje drustvo suocava, kao Sto su internetske prijevare, povrede
sigurnosti, teroristicki napadi, poremecaji financijskog trzista, ekoloske katastrofe, izbijanje
pandemija i sl., zakonodavac nastoji pruziti zastitu gradanima i okvir za upravljanje razli¢itim
izazovima. Stoga, Cesto se donose novi propisi, uslijed ¢ega zakonodavstvo postaje sve
kompleksnije te su vece Sanse za proturjecne norme, ¢ime se ugrozava njegova kvaliteta.® Wintgens
je ovaj problem usporedio s velikim brojem automobila u prometu. Naime, $to je viSe automobila
u prometu, vise ¢e biti i sudara. S velikim brojem automobila u prometu ceste vise nisu protocne,
stvaraju se guzve te umjesto da se olaksa pokretljivost dolazi do suprotnog ucinka. Isto se dogada
1 kada pravni sustav proizvodi sve viSe propisa, sve vecom brzinom te rizik od kolizija izmedu
razli¢itih normi proporcionalno raste. Zbog toga svjedo¢imo propisima koji postaju kontradiktorni
jedan drugome te koji su Gesto lose kvalitete.” Ovaj problem uocen je i u Republici Hrvatskoj.
Ustavni sud Republike Hrvatske upozorio je da se povecanjem unutarnje pravne nedosljednosti
zakonodavnog poretka Republike Hrvatske ozbiljno narusilo nacelo vladavine prava, kao najvise
vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske.!”

Porast zakonodavne aktivnosti u vec¢ini drzava odrazava i utjecaj globaliziranog svijeta, u
kojem na oblikovanje nacionalnog zakonodavstva sve vise utje¢u medunarodni standardi i obveze
preuzete iz medunarodnih ugovora. Tako npr. pravo Europske unije ima znacajan utjecaj na

zakonodavne sustave drzava ¢lanica.!! Drzave €lanice obvezne su postivati pravo EU-a sukladno

8 Marie-Francine Moens, ,,Legislation and Informatics®, u: Legislation in Context: Essays in Legisprudence, ed. Luc
J. Wintgens (London: Ashgate, 2007.), 173.

° Luc J. Wintgens, ,,The Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality and Legisprudence®, u: The Rationality
and Justification of Legislation: Essays in Legisprudence, eds. Luc J. Wintgens i A. Daniel Oliver-Lalana, (Cham:
Springer, 2013.), 4.

10Vidi: Izvjesce o ustavnopravno neprihvatljivim u¢incima pro¢i§éenih tekstova Ustava Republike Hrvatske, ustavnih
zakona, zakona, drugih propisa i op¢ih akata, br.: U-X-1435/2011 od 23. ozujka 2011., Narodne novine br. 37/2011.
! Zakonodavne aktivnosti Unije ograni¢ene su temeljnim nagelima propisanim u ¢lanku 5. Ugovora o Europskoj uniji
(prociscéena verzija), SL C 202, 7.6.2016. (dalje u tekstu: UEU). To su nacelo dodjeljivanja, nacelo supsidijarnosti i
nacelo proporcionalnosti. Sukladno nacelu dodjeljivanja Unija moze djelovati samo u granicama nadleznosti koje su
joj drzave ¢lanice dodijelile Ugovorima kako bi postigla njima odredene ciljeve. Nadleznosti koje Ugovorima nisu
dodijeljene Uniji, zadrzavaju drzave ¢lanice. Prema tome, Unija moZe donositi pravne akte samo ako je pravna osnova
za njihovo donoSenje sadrzana u Ugovorima. Prema nacelu supsidijarnosti, u podru¢jima koja nisu u njezinoj
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op¢em pravilu medunarodnog prava pacta sunt servanda, ali i sukladno Ugovoru o EU-u kojim je
utvrdeno nacelo lojalne suradnje.!? Sukladno ovom naéelu Unija i drzave ¢lanice medusobno si
pomazu pri obavljanju zadaca koje proizlaze iz Ugovora. To podrazumijeva obvezu drzava ¢lanica
poduzeti sve odgovaraju¢e mjere, opce ili posebne, kako bi osigurale ispunjavanje obveza koje
proizlaze iz Ugovora ili akata institucija Unije.!* Drzave ¢lanice prenijele su Osnivackim
ugovorima dio svojih regulatornih ovlasti na institucije Unije, koje koristeci tako prenesene ovlasti
autonomno 1 neovisno o drzavama clanicama ureduju pravne odnose na razini Unije, ali i na
nacionalnoj razini. Pravno obvezujuéi akti koje institucije Unije donose su uredbe, direktive i
odluke. Uredbe se izravno primjenjuju u drzavama ¢lanicama odnosno imaju izravan ucinak, §to
znadi da u pravilu ne postoji potreba za donoSenjem nacionalnih propisa za njihovu provedbu.!*
Medutim, ponekad drzave ¢lanice trebaju poduzeti odgovaraju¢e mjere u okviru nacionalnog
zakonodavstva kako bi se osigurala njihova provedba.!> To podrazumijeva izmjenu i dopunu
nacionalnih propisa radi provedbe uredbe, odnosno donosenje novih propisa u podruc¢jima koja su
obuhvaéena uredbom. Stovide, neke uredbe izri¢ito ovladéuju drzave Glanice na dono3enje
nacionalnih mjera radi njezine provedbe.!® Za razliku od uredbi, direktive nisu neposredno

primjenjive. One su za drzave ¢lanice obvezujuce u pogledu cilja koji se zeli postici, ali ostavljaju

iskljuc¢ivoj nadleznosti, Unija djeluje samo ako i u mjeri u kojoj ciljeve predlozenog djelovanja drzave ¢lanice ne mogu
dostatno ostvariti na srediSnjoj, regionalnoj ili lokalnoj razini, ve¢ se zbog opsega ili u¢inka predlozenog djelovanja
oni na bolji na¢in mogu ostvariti na razini Unije. Na temelju nacela proporcionalnosti, sadrzaj i oblik djelovanja Unije
ne smije prije¢i ono $to je potrebno za ostvarivanje ciljeva Ugovora.

2 Tamara Capeta i Sini$a Rodin, Osnove prava Europske unije (Zagreb: Narodne novine, 2018.), 3-4.

13 Sukladno nacelu lojalne suradnje, drzave ¢lanice su takoder duZne olaksati ostvarivanje zada¢a EU-a i suzdrzati se
od svake mjere koja bi mogla ugroziti postizanje ciljeva Unije. Cl. 4. st. 3. UEU-a. To podrazumijeva da drzave ¢lanice
u nacionalnim pravnim sustavima ne smiju sadrzavati bilo kakve posebnosti koje su suprotne pravnom sustavu Unije.
Dario DPerda, Osnove upravnog prava Europske unije (Rijeka: Pravni fakultet, 2012), 22.

14 T. C. Hartley, Temelji prava Europske zajednice (Rijeka: Pravni fakultet, 2004.), 204.

15 Tako je Sud Europske unije jo§ 1973. godine u predmetu Komisija protiv Italije, zauzeo stajaliste da su nacionalne
mjere za provedbu uredbe neprimjerene (vidi: presuda od 7. veljace 1973., Komisija Europskih zajednica protiv
Talijanske Republike, C-39/72, EU:C:1973:13, para. 101.), postoje iznimke, odnosno situacije kada su provedbene
mjere nuzne. Prva je i najocitija iznimka kada sama uredba izricito zahtijeva od drzava ¢lanica da djeluju u cilju njezine
provedbe. Druga iznimka odnosi se na situacije u kojima, iako uredba ne propisuje izravnu obvezu donoSenja
nacionalnih mjera, posredno to dopusta. To je primjerice slucaj kada su odredbe uredbe neodredene ili zahtijevaju
dodatnu razradu kroz nacionalne propise kako bi se osigurala njihova ucinkovita primjena. U takvim okolnostima,
nacionalne mjere mogu biti dopustene, pod uvjetom da nisu u suprotnosti s odredbama same uredbe. Ovo je stajaliSte
Sud potvrdio i u kasnijem predmetu Bussone (vidi: presuda od 30. studenog 1978., Francesco Bussone protiv
Talijansko ministarstvo poljoprivrede, C 31/78, EU:C:1978:217, para. 32.). Hartley, Temelji prava Europske
zajednice, 205-206.

16 Vidi primjerice ¢l. 44. st. 2. Uredbe (EU) br. 1169/2011 Europskog parlamenta i Vije¢a od 25. listopada 2011. o
informiranju potro$aca o hrani, izmjeni uredbi (EZ) br. 1924/2006 i (EZ) br. 1925/2006 Europskog parlamenta i Vijeca
te o stavljanju izvan snage Direktive Komisije 87/250/EEZ, Direktive Vije¢a 90/496/EEZ, Direktive Komisije
1999/10/EZ, Direktive 2000/13/EZ Europskog parlamenta i Vijeca, direktiva Komisije 2002/67/EZ 1 2008/5/EZ i
Uredbe Komisije (EZ) br. 608/2004, SL L 304, 22.11.2011.



slobodu izbora oblika i sredstva kojima ¢e se taj cilj ostvariti. Stoga, direktive se moraju ugraditi,
odnosno preuzeti u nacionalni pravni poredak. Direktive se preuzimaju u nacionalni pravni poredak
donoSenjem novog zakona ili viSe novih zakona, izmjenom i dopunom postoje¢ih zakona,
kombinacijom zakona i podzakonskih akata ili samo podzakonskim aktima. Ako drzava ¢lanica ne
preuzme direktivu u propisanom roku, pojedinac moze tuziti drzavu za naknadu Stete pred
nacionalnim sudom.!” Osim toga, ako drzava ne preuzme direktivu u nacionalno zakonodavstvo ili
ju pravilno ne preuzme, Europska komisija moze podnijeti tuzbu protiv drzave ¢lanice pred Sudom
Europske unije zbog povrede prava EU-a (tzv. infringement procedure), koji moze utvrditi da je
drzava Clanica prekrsila svoje obveze prema pravu EU-a. Ako drzava ¢lanica ne poduzme potrebne
mjere kako bi ispravila povredu utvrdenu presudom Suda, Komisija moze ponovo podnijeti tuzbu
i predloziti Sudu izricanje novéanih kazni.'® Kona¢no, odluke su obvezujuce u potpunosti za one
subjekte na koje se odnose, odnosno koji su imenovanima u njima — drzave ¢lanice ili pojedinci.
Neke odluke su slicne direktivama i traze od drzava ¢lanica da djeluju kako bi ostvarile navedene
ciljeve, dok neke druge sadrze opca pravila poput uredbi te su neposredno primjenjive. Stoga,
ovisno o njihovom sadrzaju, drzava prema potrebi donosi odgovarajuci propis s ciljem uspostave
uvjeta u nacionalnom pravnom poretku za preuzimanje odluke odnosno njezinu provedbu.'”

U posljednjih tridesetak godina znacajno je povecan opseg europskog zakonodavstva,
prvenstveno s ciljem stvaranja jedinstvenog trziSta unutar Unije. Jo§ od osnivanja Europske
ekonomske zajednice (EEZ), koja je prethodila EU-u, glavni cilj je bio omoguditi slobodno kretanje
roba, usluga, kapitala i ljudi medu drzavama ¢lanicama. Kako bi se to postiglo, Unija je donijela
zakonodavne akte kojima je uskladeno nacionalno zakonodavstvo te su uspostavljeni jedinstveni
standardi, ¢ime su olakSani medusobna trgovina i gospodarski razvoj unutar EU-a. Osim toga,
zakonodavstvo EU-a proSireno je na podrucja s prekogranicnom dimenzijom, kao $to su zastita
okolisa, zdravlje i1 zaStita potroSaca. Ova podrucja zahtijevaju suradnju medu drZzavama jer
problemi Cesto nadilaze nacionalne granice. Drzave ¢lanice sve ¢eSCe traze zajednicke odgovore

na globalne probleme, kao §to su pandemije, trgovina drogom ili ilegalne migracije. Ovi problemi

17 Sud Europske unije je u predmetu Francovich prvi put utvrdio da drzava ¢lanica moZe biti odgovorna pred
nacionalnim sudom za Stetu nanesenu svojim gradanima zbog neispunjavanja obaveza prema pravu Europske unije.
Vidi: Presuda od 19. studenog 1991., Andrea Francovich i Danila Bonifaci i dr. protiv Talijanske Republike, spojeni
predmeti C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428.

18 C1. 258 1 260. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (progis¢ena verzija), SL C 202, 7.6.2016. (dalje u tekstu:
UFEU). Takoder, drzava ¢lanica koja smatra da neka druga drzava c¢lanica nije ispunila neku obvezu temeljem
Ugovora, moze predmet uputiti Sudu Europske unije. Vidi ¢l. 259. UFEU-a.

19 Perda, Osnove upravnog prava Europske unije, 37. i Hartley, Temelji prava Europske zajednice, 223-224.



nisu ograni¢eni na jednu drzavu, pa je potreban koordiniran europski odgovor. Takoder, s razvojem
tehnologija u podrucjima poput telekomunikacija, biotehnologije i farmaceutske industrije, javila
se potreba za uskladenim pravilima na razini EU-a, kako bi se omogucio jednak razvoj ovih
industrija u svim drzavama c¢lanicama. Zakonodavstvo Unije tako pruza okvir za poticanje
inovacija i konkurentnosti na jedinstvenom trzistu.?

Prosirenje zakonodavstva EU-a donijelo je sa sobom sve slozenije zakonodavne akte. Akti
Unije postali su opSirniji i kompleksniji, ne samo zbog razlicitosti pravnih tradicija medu drzavama
Clanicama, ve¢ 1 zbog potrebe za detaljnom regulacijom sve veceg broja podrucja, kao i zbog
integracije medunarodnih akata u pravni sustav. Jedan od razloga je i taj Sto se svaki novi akt mora
ugraditi u pravnu ste¢evinu Unije, odnosno u postojec¢e zakonodavstvo, pa se u svakom novom
aktu mora objasniti njegov odnos prema ve¢ postojeim aktima iz istog podruc¢ja. Dodatno,
zakonodavni akti ¢esto ukljucuju posebne odredbe 1 izuze¢a kako bi se udovoljilo specificnim
potrebama drzava €lanica, uzimaju¢i u obzir bogatu kulturnu i jezi¢nu raznolikost Unije.?!

Naposlijetku, moze se zakljuciti da pojava velikog porasta broja propisa predstavlja izazov
ne samo na nacionalnoj, ve¢ i na europskoj razini. U literaturi se ova pojava cesto oznacuje pojmom
,zakonodavna inflacija® (eng. legislative inflation).?> Tendencija rasta broja propisa moze se
usporediti s ekonomskom inflacijom, gdje dolazi do poveéanja koli¢ine novca, ali istodobno novac
gubi na vrijednosti. Slicno tome, u kontekstu zakonodavne inflacije, dolazi do povecéanja koli¢ine
propisa, dok se umanjuje njihova kvaliteta.?> Povecanje broja pravnih propisa na nacionalnoj i
europskoj razini realnost je koju treba prihvatiti, budu¢i da to proizlazi iz brzog razvoja drustva.

Upravo zbog toga, drzave clanice i EU sve viSe posvecuju paznju izradi i donoSenju kvalitetnih

20 Buropean Commission, Better regulation, simply explained (Belgium: Publications Office, 2006.), 5,
https://op.europa.eu/s/z739. Pravni poredak EU-a znacajnog je opsega te svakodnevno stvara brojna prava i obveze za
nacionalna drZavna tijela i gradane. EU donosi zakonodavstvo u odredenim podrucjima u kojima su drzave ¢lanice
postigle sporazum da ¢e razvijati zajednicke politike, poput carina, trziSnog natjecanja, monetarne politike, ocuvanja
morskih biologkih resursa, zajednicke trgovinske politike te zajednitke vanjske i sigurnosne politike. CI. 2. st. 4. i L.
3. UFEU-a. Dodatno, Unija uskladuje zakonodavstvo u podru¢jima gdje postoji dodana vrijednost koordinacije na
europskoj razini, kao $to su unutarnje trziste, socijalna politika, gospodarska, socijalna i teritorijalna povezanost,
poljoprivreda i ribarstvo (izuzev ocuvanja bioloskih resursa mora), zastita okoliSa, zaStita potrosaca, promet,
transeuropske mreZe, energetika, prostor slobode, sigurnosti i pravde te zajedniCka briga o sigurnosti u pitanjima
javnog zdravlja. C1. 4. UFEU-a i European Commission, Better regulation, simply explained, 4.

2 William Robinson, ,,EU Legislation®, u: Legislation in Europe: A Comprehensive Guide For Scholars and
Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, Portland, Oregon: Hart Publishing, 2017.), 247.

22U literaturi na engleskom jeziku ova pojava naziva se i casuistry, overproduction of normative regulation, law floods,
floods of norms, legislating nomophily ili &ak atom-bombing of texts. Dace Sulmane, ,,"Legislative Inflation" - An
analysis of the Phenomenon in Contemporary Legal Discourse®, Baltic Journal of Law & Politics 4, br. 2 (2011): 85.,
https://doi.org/10.2478/v10076-011-0013-4.

23 Sulmane, ,,"Legislative Inflation" - An analysis of the Phenomenon in Contemporary Legal Discourse*, 80.
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propisa. Vecina pravnika i politi¢ara dijeli stav da pazljivo oblikovani propisi mogu osigurati
ucinkovito zakonodavstvo i ocuvati koherentnost pravnog sustava. Stoga, suvremeni pristupi
zakonodavstvu stavljaju naglasak na kvalitetu pravnih propisa kao krajnji cilj zakonodavnog
procesa.”* Istrazivanja Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (eng. Organisation for
Economic Co-operation and Development) (dalje u tekstu: OECD) pokazala su da je regulatorna
politika jedan od tri kljucna instrumenta drzavne vlasti za upravljanje drustvenim i gospodarskim
procesima, uz proracunsku i monetarnu politiku.?> Ova Organizacija inzistira na tome da drzave
regulacijom trebaju olakSati gospodarski razvoj te izbjegavati pretjerane, neodgovarajuce te za
gospodarstvo i gradane oteZavajuce propise.>®

S ciljem izrade kvalitetnijih propisa i javnih politika, brojne drzave provode politiku bolje
regulacije, koja se bavi suvremenim problemima ,,zakonodavne inflacije“. Vaznu ulogu u provedbi
ove politike ima i OECD koji je razvio smjernice za drzave clanice kako bi poboljsale svoje
regulatorne sustave. Cilj je politike bolje regulacije osigurati da zakonodavstvo bude jednostavno
za primjenu, prilagodeno stvarnim potrebama te da ne stvara nepotrebne troskove ili prepreke za
gradane i1 poduzeca. U Republici Hrvatskoj politika bolje regulacije sustavno se pocela
primjenjivati tek nakon ulaska u EU 2013. godine, $to je relativno kasno u usporedbi s drzavama
poput Savezne Republike Njemacke, Kraljevine Nizozemske i Francuske Republike, koje ovu
politiku provode ve¢ skoro pola stoljeca. lako su postojali napori za poboljsanje kvalitete propisa,
zakonodavni okvir za primjenu politike bolje regulacije u Hrvatskoj bio je dugo vremena
fragmentiran i neadekvatan. Stupanjem na snagu Zakona o instrumentima politike boljih propisa
1. sije¢nja 2024. godine,?” postavljen je ¢vrst temelj za uinkovitiji i transparentniji sustav izrade
zakonodavstva, uskladen s praksama EU-a i smjernicama OECD-a. Ipak, uspjesna provedba ovog
Zakona ovisit ¢e o kapacitetima drzavne uprave, posebice u smislu administrativnih resursa i
stru¢nosti.

U EU-u politika bolje regulacije takoder igra vaznu ulogu u pojednostavljenju i opem

poboljSanju regulatornog okruzenja. Ova inicijativa, pokrenuta pocetkom 2000-ih godina,

24 Wojciech Cyrul, ,,Lawmaking: Between Discourse and Legal Text“, u: Legislation in Context: Essays in
Legisprudence, ed. Luc J. Wintgens (London: Ashgate, 2007.), 43.

25 Marta Tavares de Almeida i Chris Moll, ,,Legislative Training®, u: Legislation in Europe: A Comprehensive Guide
For Scholars and Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, Portland, Oregon: Hart Publishing,
2017.), 257.

26 Anamarija Musa i Marija Fulir, ,,Savjetovanja s javno$¢u u hrvatskim regulatornim agencijama®, Zbornik radova
Veleucilista u Sibeniku 13, br. 1-2 (2019): 11, https://hrcak.srce.hr/223007.

%7 Zakon o instrumentima politike boljih propisa, Narodne novine, br. 155/23.
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usmjerena je na smanjenje birokratskih prepreka i poboljSanje kvalitete zakonodavstva, ¢ime se
olak3ava poslovanje za poslovne subjekte te pruza bolja zastita potrosaca.?® , Bolja regulacija“
predstavlja jedan od glavnih prioriteta Europske komisije, koja intenzivno radi na unapredenju
kvalitete postoje¢eg zakonodavstva te osigurava ¢vrstu analitiCku osnovu za donosenje kvalitetnih
bududih zakonodavnih odluka. Uz Komisiju, klju¢nu ulogu u provodenju politike bolje regulacije
imaju 1 Vijece te Europski parlament, koji moraju aktivno suradivati kako bi se osiguralo da iz
zakonodavnog procesa proizadu kvalitetni propisi. Takoder, vaznu ulogu imaju i drzave ¢lanice,
budu¢i da su one odgovorne za primjenu, a u slucaju direktiva, za preuzimanje zakonodavstva
Europske unije na nacionalnoj razini.?® Stoga, provedba politike bolje regulacije u velikoj mjeri

ovisi o0 naporima drzava ¢lanica.*°

1.2.  Legisprudencija

U pravnoj znanosti paznja je donedavno bila usmjerena isklju¢ivo na primjenu prava,
usmjerujuci se prije svega na rad sudaca i upravnih sluzbenika te njihovu zada¢u primjene pravnih
pravila pri donoSenju pojedina¢nih odluka.*! Tek u posljednja tri desetlje¢a zakonodavstvo je
postalo kljucno podrucje znanstvenog istrazivanja i stru¢ne obuke pravnih prakticara. Sve vise se
poceo stavljati naglasak na kvalitetu zakona i drugih propisa kao izvora prava te na pravno
obrazovanje koje viSe ne moZze ostati ogranic¢eno na poducavanje tumacenja i primjene prava. S tim
ciljem, fokus se proSirio na razumijevanje zakonodavnog procesa i stvaranje pravnih pravila.’?
Podru¢je unutar pravne znanosti posveceno istrazivanju i poducavanju teorije i stvaranja

zakonodavstva naziva se legisprudencija.>* Prema Sulmanu razvoj legisprudencije bio je potaknut

28 European Commission, Better regulation, simply explained, 6.

2 Prilikom preuzimanja direktive treba voditi racuna o tome da se ona vjerodostojno preuzme te da su odredbe koje se
donose radi preuzimanja direktive u skladu s postoje¢im propisima. Takoder, pravni polozaj koji proizlazi iz
nacionalnog propisa kojim se direktiva preuzima mora biti dovoljno precizan i jasan, omogucujuci adresatima da u
potpunosti razumiju svoja prava i obveze. Osim toga, moraju imati moguc¢nost pozivanja na ta prava pred nacionalnim
sudovima.

30 Buropean Commission, Better regulation, simply explained, 14.

31 Luc J. Wintgens, ,,Legislation as an Object of Study of Legal Theory: Legisprudence®, u: Legisprudence: A New
Theoretical Approach to Legislation, ed. Luc J. Wintgens (Oxford, Portland, Oregon: Hart Publishing, 2002.), 9.

32 Luzius Mader, ,,Evaluating the Effects: A Contribution to the Quality of Legislation®, Statute Law Review 22, br. 2
(2001): 119., https://doi.org/10.1093/s1r/22.2.119.

33 Pojam "legisprudencija” nastao je kao kombinacija latinskih rije¢i legis/lex (zakon) i prudentia (znanje), $to znadi
"proucavati zakonodavne probleme iz kuta pravne teorije".
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Siroko prihva¢enim uvjerenjem u drustvu da vecini gradana velik dio zakonodavstva nije razumljiv
¢ak ni u svojim temeljnim aspektima.’*

Bar-Siman-Tov naglaSava da legisprudencija nije novo podrucje unutar pravne znanosti jer
ima duboke i respektabilne povijesne korijene. Medutim, dugo je bila zanemarena u americ¢kim i
europskim akademskim krugovima.*> Ponovno postaje aktualna krajem 20. stoljeca, a pocetak 21.
stoljeéa moze se opisati kao procvat legisprudencije.’® Wintgens i Oliver-Lalana takoder
primje¢uju da posljednjih nekoliko desetlje¢a teorija zakonodavstva prati val zakonodavnih
istrazivanja te ponovno dobiva na vaznosti.*’

U europskim znanstvenim krugovima, Svicarski pravnik Peter Noll imao je klju¢nu ulogu
u ponovnom usmjeravanju paznje na izucavanje legisprudencije, prvenstveno u drzavama
njemackog govornog podrucja. U knjizi ,,Znanost o zakonodavstvu* (njem. Gesetzgebungslehre),
koju je objavio 1973. godine, Noll je istaknuo problem dugogodiSnjeg zanemarivanja izrade i
dono$enja pravnih propisa.®® U Sjedinjenim Ameri¢kim drzavama zna¢ajnu ulogu u ponovnom
poticanju interesa za legisprudenciju imala je Udruga americkih pravnih Skola (eng. The
Association of American Law Schools), koja je 1985. godine osnovala Odjel za zakonodavstvo 1
pravo politickog procesa (eng. Section on Legislation & Law of the Political Process). Tri godine
kasnije, Eskridge i Frickey objavili su prvo izdanje udzbenika o legisprudenciji ,,Zakoni i stvaranje
javnih politika“ (eng. Statutes and the Creation of Public Policy).?® Legisprudencija je postepeno

postala sastavni dio ameri¢kog pravnog obrazovanja,*® a danas veéina prestiznih pravnih fakulteta

34 Sulmane, ,,"Legislative Inflation" - An analysis of the Phenomenon in Contemporary Legal Discourse®, 83.

35 Korijeni znanosti o zakonodavstvu susre¢u se u Francuskoj jos u 18. stoljecu i predstavljaju povijesnu prekretnicu
razvoja legisprudencije. Francuski pravnici i znanstvenici bili su usredotoceni na poboljsanje kvalitete zakona. Oni su
razvijali teorije o znanosti o zakonodavstvu, ¢ine¢i to ne samo predmetom akademskog interesa, ve¢ i pitanjem od
prakti¢ne vaznosti za drzavne institucije i javnu vlast. Karine Gilberg, ,Legislation in France®, u: Legislation in
Europe: A Country by Country Guide, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, New York: Hart Publishing,
2020.) 181.

36 Ittai Bar-Siman-Tov, ,,The Global Revival of Legisprudence: A Comparative View on Legislation in Legal
Education and Research, u: Conceptions and Misconceptions of Legislation, ed. A. Daniel Oliver-Lalana (Cham:
Springer, 2019.) 279. Karpen opisuje legisprudenciju kao ,,uspavanu ljepoticu® (eng. sleeping beauty). Vidi: Ulrich
Karpen, “Comparative Law: Perspectives of Legislation”, Legisprudence 6, br. 2 (2012): 150,
https://doi.org/10.5235/175214612803596677

37 Luc J. Wintgens i A. Daniel Oliver-Lalana, ,,Preface®, u: The Rationality and Justification of Legislation: Essays in
Legisprudence, eds. Luc J. Wintgens i A. Daniel Oliver-Lalana (Cham: Springer, 2013.) V.

38 Vidi: Peter Noll, Gesetzgebungslehre (Reinbek: Rewohlt, 1973.)

39 Danas postoji ve¢ Sesto izdanje ovog udzbenika. Bar-Siman-Tov, ,,The Global Revival of Legisprudence: A
Comparative View on Legislation in Legal Education and Research*, 6.

40 Primjerice, do 2003. godine gotovo 90% ispitanih americ¢kih pravnih fakulteta uvrstilo je kolegij koji je sadrzajno
obuhvacao izucavanje znanosti o zakonodavstvu, dok je otprilike tre¢ina nudila vise od jednog kolegija posveéenog
ovom podrucju.



u svom programu nudi kolegije posveéene znanosti o izradi propisa.*! Ovaj trend primjetan je i u
europskim drzavama, gdje se sve veci naglasak stavlja na ukljucivanje legisprudencije u redovite
obrazovne programe pravnih fakulteta, ali i kroz druge programe obuke od strane stru¢nih sluzbi
vlade.

U pocecima je svaka drzava razvijala vlastiti pristup legisprudenciji, ¢esto bez razmjene
ideja s drugim drzavama, $to je, izmedu ostalog, rezultiralo neujedna¢enom terminologijom koja
se koristi za oznaCavanje ove znanosti. Primjerice, u Sjedinjenim Americkim Drzavama, pored
pojma ,legisprudencija“ (eng. legisprudence), u kontekstu znanosti o zakonodavstvu, u literaturi
se moze nai¢i i na pojmove poput ,,zakonodavstvo i tumacenje propisa“ (eng. legislation and
statutory interpretation) ili jednostavno ,,zakonodavstvo* (eng. legislation). U europskoj literaturi
na engleskom jeziku mozZe se uoditi Sirok raspon izraza, kao Sto su: ,legisprudencija®“ (eng.
legisprudence), ,legistika® (eng. legistics ili legistique), ,,studije zakonodavstva® (eng. legislation
studies 1l legislative studies), ,,znanost o zakonodavstvu* (eng. science of legislation) 1 teorija
zakonodavstva (eng. theory of legislation), $to odrazava razli¢ite pristupe i1 tradicije unutar
kontinenta.*> Danas se sve viSe stavlja naglasak na poredbeno pravo, kao kljuéan segment
legisprudencije. Do promjene u tom pogledu dolazi s procesom europske integracije i Sireg
globalnog povezivanja gospodarstava i pravnih sustava. Pravni sustavi razlicitih drzava, osobito u
EU-u, sve su viSe medusobno uskladeni, pa se nacionalno zakonodavstvo sve manje promatra kao
potpuno neovisno.*

Globalni procvat legisprudencije jasno se ocituje 1 u osnivanju Europske udruge za
zakonodavstvo (eng. European Association of Legislation). Ova je Udruga osnovana 1991. godine
u Njemackoj, a 2008. godine prerasla je u Medunarodnu udrugu za zakonodavstvo (eng.
International Association of Legislation - TAL). Osim toga, uspostavljena su brojna druga
medunarodna 1 nacionalna udruZenja posvecena promicanju proucavanja zakonodavstva i
unapredenju zakonodavnih procesa. Taj napredak odrazava se i u pokretanju mnogih

specijaliziranih pravnih i politoloskih ¢asopisa koji se bave tematikom iz podrucja legisprudencije.

41 Vidi: Abbe R. Gluck, ,,The Ripple Effect of “Leg-Reg” on the Study of Legislation & Administrative Law in the
Law School Curriculum®, Journal of Legal Education 65, br. 1(2015): 121-163., https://ssrn.com/abstract=2926238.
42 Bar-Siman-Tov, ,,The Global Revival of Legisprudence: A Comparative View on Legislation in Legal Education
and Research®, 1.

43 Karpen, “Comparative Law: Perspectives of Legislation”, 142.
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Takoder, vazno je spomenuti i osnivanje znanstvene zbirke “Legisprudence Library”, koja dodatno
doprinosi razvoju ovog podrucja.**

Opéenito, legisprudencija kao znanost o zakonodavstvu, postavlja kriterije i metode za
izradu kvalitetnog zakonodavstva. Ona se bavi kljuénim pitanjima politike i ustavnosti unutar
zakonodavnog procesa, ukljucujuéi transparentnost, uc¢inke propisa te tehnike izrade i oblikovanja
pravnih normi. Legisprudencija ima izrazito interdisciplinarni karakter jer, osim pravne znanosti,
ukljucuje i1 druge drustvene znanosti poput ekonomije, politologije, sociologije i lingvistike. Ovaj
Siri pristup omogucéava dublje razumijevanje zakonodavnog postupka te njegovo kontinuirano
unapredenje. Takoder, legisprudencija pristupa analizi zakonodavstva iz teorijske 1 prakticne
perspektive. Kao deskriptivna znanost, ona koristi hermeneuticke i empiricke metode za
proucavanje i tumacenje op¢ih pravnih akata, istrazujuci kako zakoni nastaju i kako djeluju u
praksi. Primjenom ovih metoda, legisprudencija ne samo da analizira postojece propise ve¢ i
identificira njihove ucinke u stvarnom svijetu. Istovremeno, neki autori smatraju da legisprudencija
ima preskriptivnu i normativnu ulogu, pruzaju¢i smjernice za radnje koje je potrebno poduzeti kako
bi se osiguralo donosenje kvalitetnog zakonodavstva. Na taj nacin, ona ne samo da opisuje stanje
zakonodavstva, ve¢ i predlaze konkretne mjere i standarde koje zakonodavci trebaju slijediti kako
bi poboljsali kvalitetu pravnih propisa.*

Legisprudencija istrazuje sve faze zakonodavnog postupka, od pocetne inicijative za

donoSenje propisa i izrade prijedloga, pa sve do njegovog razmatranja, usvajanja u predstavnickom

4 Cilj znanstvene zbirke ,,Legisprudence Library“ je objavljivanje visoko kvalitetnih akademskih istraZivanja o
zakonodavstvu i povezanim podrucjima iz perspektive pravne teorije. Bar-Siman-Tov, ,,The Global Revival of
Legisprudence: A Comparative View on Legislation in Legal Education and Research®, 9-10. U proteklih dvadeset
godina mogu se uociti brojni znanstveni radovi iz podrucja legisprudencije. Vidi npr.: Timea Drinoczi, “Quality
Control and Management in Legislation: A Theoretical Framework®, KLRI Journal of Law and Legislation 7, br. 1
(2017): 57-86., https://www klri.re.kr/kor/journal/U/11/view.do; Timea Drinbczi, ,,Concept of Quality in Legislation-
Revisited: Matter of Perspective and a General Overview*, Statute Law Review 36, br. 3 (2015): 211-227.,
https://doi.org/10.1093/slr/hmv008; Alexandre Fliickiger, ,,Concluding Remarks Can Better Regulation Be Achieved
By Guiding Parliaments and Governments? How the Definition of the Quality of Legislation Affects Law Improvement
Methods®, Legisprudence 4, br. 2 (2010): 213-218., https://doi.org/10.1080/17521467.2010.11424710; Ulrich Karpen,
,.Efficacy, Effectiveness, Efficiency: From Judicial to Managerial Rationality®, in: Rational Lawmaking under Review,
eds. Klaus MeBerschmidt i A. Daniel Oliver-Lalana (Cham: Springer, 2016), 295-313.; Maria Mousmouti,
,Operationalising Quality of Legislation Through the Effectiveness Test“, Legisprudence 6, br. 2 (2012): 191-206.,
https://doi.org/10.5235/175214612803596686; Alec Samuels, ,,Ensuring Standards in the Quality of Legislation®,
Statute Law Review 34, br. 3 (2013): 296-299., https://doi.org/10.1093/slr/hmt011; Wim J.M. Voermans, ,,Concern
About the Quality of EU Legislation: What Kind of Problem, by What Kind of Standards?“ Erasmus Law Review 2,
br. 1 (2009): 59-95., https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1492104; Helen Xanthaki, ,,Problem of
Quality in EU Legislation: What on Earth is Really Wrong?* Common Market Law Review 38, br. 3 (2001): 651-676.,
https://doi.org/10.54648/350927 i Helen Xanthaki, Drafting Legislation.: Art and Technology of Rules for Regulation
(Oxford: Hart Publishing, 2014.).

45 Ulrich, “Comparative Law: Perspectives of Legislation”, 154.
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tijelu i kona¢ne objave u sluzbenom glasilu. Medutim, njen fokus ne zavr§ava s usvajanjem zakona,
ve¢ legisprudencija inzistira na kontinuiranom pracenju provedbe propisa u praksi. Pra¢enjem
primjene propisa u stvarnom Zivotu, omogucava se pravovremeno prepoznavanje nedostataka ili
nepredvidenih posljedica, ukazujuéi na potencijalne izmjene i dopune propisa, ¢ime zapravo
zapodinje novi ciklus zakonodavne regulacije.*¢

U okviru legisprudencije mogu se izdvojiti zasebna podrucja istrazivanja, odnosno
discipline koje se bave razli¢itim aspektima zakonodavstva. Opcenito se legisprudencija dijeli na
materijalnu i formalnu. Materijalna legisprudencija bavi se sadrzajem zakonodavstva stavljajuci
naglasak na pravne i politicke aspekte zakonodavstva, predlazu¢i metodologiju izrade normativnog
sadrzaja propisa. S druge strane, formalna legisprudencija, koja se Cesto naziva i ,legistika®,
obuhvaca formalne aspekte zakonodavstva, odnosno bavi se tehnikom izrade propisa.*’

Uz materijalnu i formalnu legisprudenciju kao op¢eprihvac¢ena podrucja istrazivanja u
okviru legisprudencije, Mader je identificirao joS nekoliko njih, a to su: zakonodavno oblikovanje,
(eng. legislative drafting), zakonodavna komunikacija (eng. legislative communication),
zakonodavni postupak (eng. legislative procedure), upravljanje zakonodavnim projektima (eng.
management of legislative projects), sociologija zakonodavstva (eng. sociology of legislation) te
teorija zakonodavstva (eng. theory of legislation). ,.Zakonodavno oblikovanje“ kao posebno
podrucje koje Mader izdvaja bavi se isklju€ivo jezi¢nim aspektima izrade propisa. Unutar ovog
podruéja proucava se kako jasno i precizno izrazavati pravne odredbe i pravne norme.*® Takoder,
Mader izdvaja ,,zakonodavnu komunikaciju®, kao podrucje legisprudencije koje se bavi postupkom
objavljivanja i upoznavanja javnosti sa zakonodavstvom. Nadalje, procesi izrade, donosenja i
provedbe zakonodavstva, koji se odvijaju prema odredenim proceduralnim pravilima, predmet su
istrazivanja posebnog podrucja ,,zakonodavnog postupka“. Buducéi da se regulaciju putem
zakonodavstva moZze usporediti s projektom koji ima jasno definirane ciljeve, rokove i faze razvoja,
Mader identificira ,,upravljanje zakonodavnim projektima*“ kao posebno podrucje u okviru

legisprudencije. Ono primjenjuje nacela i tehnike upravljanja projektima na zakonodavni postupak.

46 Ulrich, “Comparative Law: Perspectives of Legislation”, 166.

47 Jean-Pierre Duprat i Helen Xanthaki, ,,Legislative Drafting Techniques/Formal Legistics, u: Legislation in Europe:
A Comprehensive Guide For Scholars and Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, Portland,
Oregon: Hart Publishing, 2017.), 109-110.

* U okviru ,,jezi¢nog oblikovanja propisa/zakonodavstva® razmatraju se pravopisna, gramaticka i stilska pravila,
upotreba preciznih i jednoznac¢nih pojmova, izbjegavanje nejasnoca ili viSeznacnosti, koriStenje pristupacnog i
razumljivog jezika i sl., kako bi propis bio razumljiv onima koji ga trebaju primjenjivati i provoditi.
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Takoder, vazno je uociti da politicki 1 drustveni aspekti svake drzave oblikuju sadrzaj propisa. S
obzirom na to, ,,sociologija zakonodavstva‘“ podrucje je koje proucava razlicite politicke interese,
ideologije, drustvene grupe, lobije i druge drustvene aktere, koji oblikuju zakonodavne inicijative.
Takoder, analizira kako se propisi u stvarnosti provode nakon njihova donoSenja te kako
zakonodavstvo utjece na drustvo u cjelini. Konacno, treba spomenuti i ,.teoriju zakonodavstva“,
podrucje koje analizira ulogu i funkciju zakonodavstva kao alata kojim drzava regulira drustvena
ponasanja i odrzava drustveni poredak.*” Sva navedena podru¢ja koja se mogu izdvojiti unutar
legisprudencije zajedno doprinose postizanju glavnog cilja legisprudencije, a to je unaprjedenje

kvalitete propisa.

1.3. Razvoj legisprudencije u Hrvatskoj

U Hrvatskoj je legisprudencija kao znanost o izradi kvalitetnog zakonodavstva, 1 dalje u
velikoj mjeri nepoznata u strucnoj i znanstvenoj zajednici. Medutim, odredeni segmenti ove
znanosti predmet su proucavanja nomotehnike, posebne znanstvene discipline koja se bavi
normativnom djelatno$¢u, odnosno izradom pravnih propisa.’® Nomotehnika proucava tehniku
normiranja, nacin izrazavanja sadrzaja pravne odredbe, koriStenje pojmova u izradi propisa, logiku
u njihovu oblikovanju i sl., s ciljem oblikovanja jasnog i usustavljenog propisa, uskladenog s
pravnim sustavom u cjelini, nac¢elima i vrijednostima pravne kulture i tradicije, ¢ime se pravni
sustav u kojem se takav propis donosi ¢ini potpunim, konzistentnim i koherentnim.>! Veliki zna¢aj
u razvoju nomotehnike u Hrvatskoj imali su ugledni pravni teoretiCari svog vremena, poput Mihajla
i Pure Vukovica, Velimira Ivancevica, Pure Gatarica i Ive Borkovica, koji su krajem 20. stoljeca
objavili knjige posvecene ovoj temi.’? Sve do tada je prevladavao neznanstveni pristup u izradi
propisa, koji je dugo vremena predstavljao problem. Tako je primjerice Borkovi¢ upozorio kako

povr$ni 1 improviziran pristup u izradi propisa rezultira nejasno¢ama pravnih propisa,

49 Mader, ,,Evaluating the Effects: A Contribution to the Quality of Legislation®, 120.

50 Naziv nomotehnika izveden je iz grekih rijedi ,,nomos , §to znadi ,,zakon* i ,,techne ““ §to znadi ,,vjestina“.

5l Katja Bozi¢, ,Nomotehnika - med tehniko in obcutkom®, Pravni letopis, br. 1 (2012): 204.,
https://www.dlib.si/details/fURN:NBN:SI:doc-DPD21.454.

52 Dario Perda i Teodor Anti¢, "Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studija slucaja", Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 38, br. 1 (2017): 97., https://doi.org/10.30925/zpfsr.38.1.4. Vidi: Mihajlo Vukovi¢ i Puro Vukovié,
Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika (Zagreb: Informator, 1997.), Velimir Ivancevi¢, Nomotehnika: ogledi,
(Zagreb: Narodne novine, 1988.), Puro Gatari¢, Stvaranje prava (Zagreb: Pravni fakultet u Zagrebu i Pravni fakultet
u Banja Luci, 1991.) i Borkovi¢, Nomotehnika.
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nepreciznostima u izrazavanju, pojavama pravnih praznina i sl.>3 Iako su navedeni pravni
teoreticari skrenuli pozornost na vaznost znanstvenog pristupa izrade propisa te su razvili posebna
nacela, pravila i metode za izradu propisa, dugo vremena nije se nastavio razvoj ove pravne
discipline. Od objave prvih knjiga o nomotehnici nije bilo znacajnijih znanstvenih rasprava na ovu
temu sve do 2015. godine, kada su Miloti¢ i Perani¢ izdali knjigu s prakti¢nim primjerima za izradu
op¢ih akata te Livaja i Miloti¢ objavili Komentar Jedinstvenih nomotehni¢kih pravila.* Dvije
godine nakon toga, DPerda i Anti¢ objavili su rad u kojem su, izmedu ostalog, skrenuli pozornost na
vaznost tehnike izrade propisa, upozoravaju¢i da se tome u Hrvatskoj ne pridaje dostatna
pozornost.>>

S ciljem unaprjedenja kvalitete hrvatskih propisa, nomotehniku je nuzno nastaviti razvijati,
ali u okviru legisprudencije kao sveobuhvatne znanosti o zakonodavstvu, koja ima za cilj donosenje
kvalitetnih propisa. Medutim, sve do nedavno, legisprudencija je bila gotovo nepoznata u hrvatskoj
pravnoj teoriji. Prvi ju je u hrvatskom pravnom kontekstu predstavio Perda u svom radu iz 2019.
godine.*® Do tada se 0 ovoj znanosti nije sustavno pisalo, iako su pojedina znanstvena saznanja bila
primijenjena kroz inicijative vezane uz politiku bolje regulacije. Kako bi se legisrpudencija
dodatno profilirala, modernizirala i integrirala u Sire pravne studije, klju¢no je nastaviti razvijati i
produbljivati znanstvenu raspravu o ovoj znanstvenoj disciplini. To uklju¢uje ne samo Sirenje
istrazivackih podru¢ja u zakonodavnoj tehnici i normiranju, ve¢ i jacanje interdisciplinarnih
pristupa koji povezuju pravnu teoriju s drustvenim, ekonomskim i politickim kontekstima. Takoder,
komparativne analize zakonodavnih modela iz drugih pravnih sustava mogu pridonijeti boljem
razumijevanju suvremenih trendova i izazova u procesu izrade propisa te ponuditi u¢inkovita

rjeSenja koja bi se mogla prilagoditi hrvatskom kontekstu.

33 Borkovié¢, Nomotehnika, 8-9.

5% Vidi: Ivan Miloti¢ i Domagoj Perani¢, Nomotehnika: izrada oplih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta,
poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, (Zagreb: RRiF plus, 2015.) i Anamarija Livaja
i Ivan Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, (Zagreb: RRiF, 2015.)

55 Perda i Anti¢, "Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj - studija slu¢aja".

%6 Vidi: Dario Derda, "Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje",
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 40, br. 1 (2019): 113-143, https://doi.org/10.30925/zpfsr.40.1.5.
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1.4.  Cilj, hipoteze i metodologija istraZivanja

S obzirom na znacajnu ulogu normativne djelatnosti u drustvu, ova ¢e disertacija prosiriti
postojeée znanstvene spoznaje legisprudencije u Hrvatskoj. Pravno istrazivanje obuhvatit ¢e
razlicite faze u zivotnom ciklusu propisa, s naglaskom na instrumente politike bolje regulacije.
Istrazivanje ¢e ponuditi sveobuhvatnu, sustavnu analizu suvremenih metoda stvaranja kvalitetnog
zakonodavstva, uz prijedloge de lege ferenda za unaprjedenje kvalitete pravnog sustava Republike
Hrvatske. Stoga, cilj je ovog istrazivanja znanstveno doprinijeti razvoju spoznaja o tome kako
stvarati kvalitetne propise.’’ Na taj nacin bi se doprinijelo uspostavi jasnog, ujednacenog i
nedvosmislenog pravnog sustava, ¢cime bi se unaprijedila pravna sigurnost i ojacala vladavina prava
u Hrvatskoj.

U disertaciji ¢e se ispitati nekoliko hipoteza. Prije svega, istrazivanje polazi od hipoteze da
hrvatski propisi sadrze odredene normativne nedostatke koji ukazuju na nedovoljnu razinu
kvalitete postojeceg pravnog okvira, Sto upucuje na potrebu za njegovim daljnjim sustavnim
unaprjedenjem. Ova hipoteza ispitat ¢e se analizom odredenih hrvatskih propisa, kako bi se utvrdio
utjecaj normativnih nedostataka u hrvatskim pravnim propisima na funkcioniranje pravnog
poretka. Nadalje, u radu ¢e se ispitati hipoteza da sustavna i dosljedna provedba instrumenata
politike bolje regulacije ima kljuénu ulogu u unapredenju kvalitete pravnih propisa. U okviru
ispitivanja ove hipoteze ponuditi ¢e se sveobuhvatna analiza tih instrumenata, s naglaskom na
njihov utjecaj na postizanje kvalitete propisa, uz usporedni prikaz njihova uredenja u pojedinim
drzavama c¢lanicama EU-a te na razini same Unije. Naposlijetku, postavlja se hipoteza da unatoc¢
uspostavljenom institucionalnom i normativnom okviru za provedbu instrumenata politike bolje
regulacije u Republici Hrvatskoj, postoje odredene manjkavosti u njihovoj primjeni, koje
ograni¢avaju puni doprinos tih instrumenata u unaprjedenju kvalitete pravnih propisa. Radi
ispitivanja ove hipoteze, disertacija ¢e obuhvatiti analizu pravnog i institucionalnog okvira politike
bolje regulacije u Hrvatskoj te istraziti konkretne razloge zbog kojih pojedini instrumenti te politike

ne ostvaruju svoj puni potencijal u zakonodavnoj praksi.

57 Na vaznost kvalitete propisa za pravnu sigurnost, jedinstvenu primjenu prava te poStovanje pravomo¢nih presuda i
odluka drzavnih i javnih tijela ukazuje i Ustavni Sud Republike Hrvatske. Vidi npr.: Ustavni sud Republike Hrvatske,
U-1-722/2009 od 6. travnja 2011.
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U skladu s razli¢itostima zahtjeva svakog pojedinog djela predlozene disertacije koriste se
razli¢ite metode istrazivanja, s ciljem potvrdivanja ili odbacivanja postavljenih hipoteza.
Istrazivanje polazi od pozitivnopravne metode, tj. analize pozitivno pravnih propisa i
neobvezujucih pravnih akata (eng. soft law), koji ureduju pravila za izradu propisa i instrumente
politike bolje regulacije, kao kljuéne mjere za postizanje kvalitetnih propisa. lako ,,zakonodavna
inflacija“ ima univerzalni karakter te se u raznim drzavama javljaju sli¢ni izazovi prilikom pravne
regulacije, prakti¢ni aspekti zakonodavnog procesa zavise od specifi¢nog nacionalnog konteksta.
Pristupi 1 rjeSenja u vezi s pripremom 1 izradom propisa, zakonodavnim procedurama i
provodenjem instrumenata politike boljih propisa razlikuju se medu drzavama. Svaka drzava ima
svoja pravila i zakonske okvire koji ograni¢avaju i oblikuju nacin na koji se zakoni i drugi propise
donose i provode.>® 1z tog razloga koristi se i poredbenopravna metoda istrazivanja analiziraju¢i
pravne sustave viSe razli¢itih nacionalnih poredaka, u prvom redu: Saveznu Republiku Njemacku,
Francusku Republiku, Kraljevinu Nizozemsku i Republiku Sloveniju te u manjoj mjeri ostale
europske drzave. Njemacka, Francuska i Nizozemska primjer su drzava u kojima se legisprudencija
razvija ve¢ dugi niz godina te koje uspjesno provode politiku bolje regulacije. Slovenija je kao i
Hrvatska u odnosu na prethodno navedene drzave pocela kasnije provoditi politiku bolje regulacije.
Ipak, Slovenija danas ima uspostavljen drzavni okvir za regulatornu politiku te se mogu pronaci
primjeri dobre prakse. Uz to, zanimljivo je usporediti slovenski sustav pravnog normiranja s
hrvatskim, buduc¢i da ove drzave dijele zajednicku pravnu tradiciju. Nadalje, s obzirom na utjecaj
prava EU-a na nacionalna prava drzava ¢lanica, kao i zbog njegove nadredenosti nacionalnim
pravima, analizirat ¢e se izrada zakonodavnih akata Unije i politika bolje regulacije, koju u prvom
redu provodi Komisija. Prilikom usporedne analize, vaznu podlogu predstavljaju OECD-ova
izvjesc¢a prakse bolje regulacije u Europskoj uniji iz 2019. 1 2022. godine (eng. Better Regulation
Practices across the European Union). Rezultati izvjeS¢a temeljeni su na empirijskim podacima,
medu kojima su i OECD-ovi indikatori regulatorne politike i upravljanja. Osim toga, treba istaknuti
i nedavno objavljene dvije knjige Legislation in Europe ¢iji su urednici Karpen 1 Xanthaki, koje
predstavljaju zbirku radova uglednih praktiCara i znanstvenika iz podrucja znanosti o
zakonodavstvu.

Nadalje, u radu ¢e se znanstveno-istrazivatkom metodom analize i sinteze utvrditi kriteriji

kvalitetnog propisa. Prikazat ¢e se povijesni razvoj politike bolje regulacije te ¢e se usporediti

8 Mader ,,Evaluating the Effects: A Contribution to the Quality of Legislation®, 120.
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njezina provedba u Hrvatskoj te u drugim pravnim sustavima. Ovom metodom objasnit ¢e se
povijesne i druStvene okolnosti koje su potaknule nastanak ideje o boljoj regulaciji te ¢e se prikazati
kako se ona razvijala na medunarodnoj, europskoj i nacionalnoj razini. Takoder, disertacija Ce,
analiziraju¢i pravne izvore de lege lata, tj. trenutno vazece pravo, nastojati utvrditi postojece
manjkavosti hrvatskog zakonodavnog okvira. Kriti¢ki ¢e se analizirat razli€iti pravni propisi, u
prvom redu upravnog prava, te ¢e se ukazati na neke klju¢ne nedostatke. Prilikom analize propisa
koristit ¢e se dogmatska i aksioloSka metoda kojim ¢e se pruziti sveobuhvatna kriticka ocjena
hrvatskog zakonodavstva. Takoder, u ovoj analizi, vaznu podlogu predstavljati ¢e i djela domacih
pravnih autora koji su ve¢ ukazali na neke nedostatke.

U pojedinim dijelovima disertacije, istrazivanje ¢e koristiti interdisciplinarni pristup.
Primjerice, prilikom analize odredenih instrumenata politike bolje regulacije, bit ¢e potrebno
osvrnuti se na neke ekonomske metode. Kako bi se postigao holisticki pristup unaprjedenju
kvalitete propisa, istrazivanje ¢e takoder obuhvatiti socioloske i politicke znanosti. Ovakav pristup
omogucit ¢e dublje razumijevanje teme, uzimajuci u obzir stvarne potrebe drustva i politicke
stvarnosti. Nadalje, disertacija ¢e istraziti suvremena tehnoloska rjeSenja koja mogu doprinijeti
unaprjedenju kvalitete propisa. Konacno, istrazivanje ¢e se baviti i pravnom lingvistikom,
analiziraju¢i jezi¢ne aspekte izrade propisa, ukljucujuci terminologiju, formulacije i jasnocu izraza.
Ovaj interdisciplinarni pristup omogucit ¢e cjelovitije sagledavanje problema i pruziti kvalitetnija
rjeSenja.

Naposlijetku, istrazivanje ¢e predstavljati znanstveni doprinos u dva smjera. S jedne strane,
obuhvatit ¢e suvremene spoznaje legisprudencije, pri ¢emu ¢e se detaljno analizirati metode za
postizanje kvalitetnih propisa u raznim fazama Zivotnog ciklusa propisa u hrvatskom i stranim
pravnim sustavima. Na taj bi se nacin po prvi put u hrvatskoj pravnoj teoriji na jednom mjestu dala
sveobuhvatna i sustavna suvremena analiza stvaranja pravnih propisa. S druge strane, disertacija
¢e predloziti de lege ferenda smjernice za unaprjedenje kvalitete hrvatskog pravnog sustava, Sto ¢e
predstavljati izvorni znanstveni doprinos. Analiziraju¢i manjkavosti postojecih pravnih propisa i
predlazu¢i rjeSenja za postizanje kvalitetnijih propisa u Hrvatskoj, ponudit ¢e se suvremene
smjernice za pravnu regulaciju. Takoder, predlozit ¢e se u kojem smjeru bi se politika bolje
regulacije trebala dalje razvijati. Rezultati istrazivanja mo¢i ¢e se koristiti za unapredenje izrade

propisa, ucinkovitiju provedbu instrumenata politike bolje regulacije u Hrvatskoj te za jace
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prepoznavanje uloge sluzbenika koji sudjeluju u izradi propisa, tzv. redaktora, zajedno s njihovim

znanjima, vjeStinama i kompetencijama potrebnima za obavljanje tih poslova.
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2. NEKINEDOSTACI U KVALITETI HRVATSKIH PROPISA

Odredene manjkavosti koje oteZavaju tumacenje i primjenu propisa u praksi mogu se uociti
u hrvatskom zakonodavstvu. Propisi su ponekad loSe izradeni, $to stvara niz poteSkoc¢a ne samo
gradanima na koje se odnose, ve¢ i javnopravnim tijelima i sudovima zaduzenima za njihovu
provedbu. Medu najes¢im problemima isti¢u se nedosljedna upotreba pravne terminologije,
nepravilno koristenje jezi¢nih pojmova, neujednaceno definiranje pojmova, kao i medusobno
proturje¢ne odredbe, tj. antinomije. Osim toga, u propisima se moze naici na sadrzajno neto¢ne
odredbe te na nepotrebno ponavljanje odredbi, $to pravni okvir &ini mnogo sloZenijim. Cest
problem predstavlja i prekoracenje rokova za donoSenje provedbenih propisa, kao i njihovo
nedonosenje, §to potom znatno otezava ili onemogucuje provedbu samih zakona. Posebnu
pozornost zahtijevaju nedostatci u uredenju prijelaznih i zavr$nih odredbi, koji mogu rezultirati
nezeljenim pravnim ucincima, poput retroaktivnog djelovanja ili nejasnoca oko stupanja propisa
na snagu. Naposljetku, jedan od kljucnih pokazatelja loSe pripreme i izrade propisa jest

neostvarivanje ciljeva zbog kojih se propisi donose.

2.1. Nedosljedno koriStenje pravne terminologije

U literaturi se Cesto ukazuje na problem nedosljednog koristenja pravne terminologije u
propisima. Jedan od takvih primjera je koriStenje pravnoteorijskog pojma ,upravni akt“, koji
oznacava ,,autoritativnu odluku kojom se, posebno u oblasti upravnog djelovanja, jednostrano
odlucuje o subjektivnim pravima, o obvezama ili pravnim interesima pojedinih subjekata u
konkretnoj upravnoj stvari.’>® Naime, upravni akt se u Zakonu o opéem upravnom postupku (dalje
u tekstu: ZUP),% kao sistemskom opéem propisu koji ureduje vodenje upravnog postupka, naziva
»rjesenje”. Medutim, ZUP ne inzistira na dosljednoj upotrebi ovog pojma, ve¢ propisuje da
sukladno zakonu koji ureduje pojedino upravno podrucje ,,akt kojim se odlucuje o upravnoj stvari
mozZe imati i drugi naziv*.%! Tako odluke javnopravnih tijela koje su u pravnoj prirodi upravni akti,

u posebnim upravnim podrucjima nose nazive ,,dozvola®, ,,odobrenje“, ,,odluka®, , suglasnost™ i

3 Borkovi¢, Upravno pravo, 360.
60 Zakon o op¢em upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09., 110/21.
81 Cl. 96. st. 2. ZUP-a.
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s1.2' S druge strane, u Zakonu o upravnim sporovima (dalje u tekstu: ZUS),%* koji ureduje sudski
nadzor zakonitosti donoSenja upravnoga akta, u istom se znacenju koristi pojam ,,pojedinacna
odluka“.%* Perda isti¢e kako takav pristup doprinosi sloZzenosti utvrdivanja treba li se neka odluka
javnopravnog tijela smatrati upravnim aktom ili ne te ne doprinosi jednostavnoj i dosljednoj
primjeni prava pri odluéivanju javnopravnih tijela o upravnim stvarima.%> Stovige, Ustavni sud
Republike Hrvatske je utvrdio kako je propisivanje istog pravnog nazivlja za istovjetne pravne
institute u svim zakonima, u kojima se oni pojavljuju, potrebno radi osiguranja nacela vladavine
prava, osobito nacela pravne sigurnosti i izvjesnosti. Pritom je podsjetio kako uskladivanje pravnog
nazivlja nije u nadleznosti Ustavnog suda, ve¢ zakonodavca, ¢ime je dodatno naglasio da je pri
izradi propisa nuzno voditi raCuna o dosljednom koriStenju pravne terminologije u cijelom
pravnom sustavu.®® Dakle, nedosljedno koriStenje pravne terminologije u propisima umanjuje
pravnu sigurnost i otezava njihovu primjenu u praksi, zbog ¢ega je nuzno da zakonodavac tezi
uskladivanju pravnog nazivlja kako bi se osiguralo jasno, predvidljivo i ujedna¢eno pravno

uredenje.

2.2. Nepravilno KkoriStenje jezi¢nih pojmova

U hrvatskim propisima se nerijetko mozZe uociti nepravilno koriStenje jezi¢nih pojmova i
izraza. Tako se primjerice moze nai¢i na propise koji u znacenju pojma ,,pretpostavka“ cesto
pogresno koriste pojam ,,uvjet. Naime, ,,pretpostavka™ oznacava Cinjenicu koju treba ostvariti

kako bi se podijelilo neko pravo ili nametnula obveza, dok ,,uvjet* oznacuje odredenu okolnost ¢iji

62 Takav je slucaj npr. s nazivima gradevinska i uporabna dozvola (vidi: ¢l. 99. Zakona o gradnji, Narodne novine, br.
153/13.,20/17.,39/19., 125/19., 145/24.), vodopravna dozvola (vidi: ¢l. 156. st. 5. Zakona o vodama, Narodne novine,
br. 66/19., 84/21.,47/23.), odobrenje za samostalan rad doktoru dentalne medicine odnosno dentalnom tehnicaru (vidi:
Cl. 6. st. 4. 1 ¢l. 36.b st. 4. Zakona o dentalnoj medicini, Narodne novine, br. 121/03., 120/09., 117/08., 46/21.),
suglasnost odnosno odobrenje Hrvatske agencije za nadzor financijskih usluga (vidi: ¢l. 2. t. 18. Zakona o faktoringu,
Narodne novine, br. 94/14., 85/15., 41/16.).

63 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 36/24.

% Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje, 116.-117. i Dario
Derda i Paula Samanié, "Pravila izrade pravnih propisa u hrvatskom i usporednom pravu", Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 43, br. 3 (2022): 723, https://doi.org/10.30925/zpfsr.43.3.10.

% Dario Derda, ,,Pravna zastita od odluka javnopravnih tijela®, u: Reforma upravnog sudovanja - deset godina poslije:
okrugli stol odrzan 235. sijecnja 2022.,ur. JakSa Barbi¢ (Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Znanstveno
vije¢e za drzavnu upravu, pravosude i vladavinu prava, 2023.), 70., https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:118:186486.

6 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/2694/2003 od 28. sije¢nja 2004.
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je nastup neizvjestan.’” Primjerice, Zakon o ljekarniStvu propisuje da su ,,opéi uvjeti za obavljanje
ljekarnicke djelatnosti diploma fakulteta u Republici Hrvatskoj za zvanje magistra farmacije ili
nostrificirana strana diploma o zavr§enom odgovaraju¢em sveuciliSnom dodiplomskom studiju,
poloZen strucni ispit, drzavljanstvo Republike Hrvatske, znanje hrvatskoga jezika, upis u registar
Komore i odobrenje za samostalan rad.®® Budu¢i da su ovo ¢injenice koje se trebaju ispuniti kako
bi se dozvolilo obavljanje ljekarni¢ke djelatnosti, Zakon o ljekarniStvu ih pogresno naziva
,uvjetima* umjesto ,,pretpostavkama‘.%”

Nadalje, Siki¢ je upozorio da je zakonodavac prilikom propisivanja Zalbe nepotrebno i
zbunjujuce u ¢lanku 112. stavku 1. ZUP-a upotrijebio izraz ,,odgoda pravnih ucinaka rjeSenja“.
Time je odstupio od uobicajenog izraza ,,odgoda izvrSenja rjeSenja* (ili opCenitijeg izraza ,,odgodni
u¢inak®), koji se koristi u ostatku zakonskog teksta.” Takoder, Siki¢ navodi da se opéenito u
pravnoj praksi, ali i u zakonodavstvu, uo¢ava nerazumijevanje izraza ,,zamjena“ i ,,izmjena‘“
rjeSenja koji, iako se radi o sli¢nim rijecima, nisu sinonimi. Naime, ZUP pogresno izjednacava ove
izraze prilikom normiranja postupanja prvostupanjskog i drugostupanjskog tijela povodom Zzalbe.
Tako clanak 113. stavak 5. ZUP-a propisuje duznost prvostupanjskog javnopravnog tijela da
,»zamijeni® Zalbom pobijano rjeSenje, tj. vlastito ranije doneseno rjeSenje novim rjeSenjem, svaki
put kad ocijeni da je Zalba osnovana u cijelosti ili djelomi¢no.”! Tako zakonodavac to izri¢ito ne
navodi, u ovoj odredbi izraz ,,zamjena rjeSenja‘ podrazumijeva poniStavanje ranijeg rjeSenja te
donosenje novog rjesenja. S druge strane, u ¢lanku 115. stavku 4. ZUP-a izricito je propisano da
drugostupanjsko tijelo zalbu moZze odbiti, rjeSenje ponistiti u cijelosti ili djelomi¢no te ga
»izmijeniti“.”> Dakle, u ovim odredbama, oba izraza oznacavaju mogucénost nadleznog tijela
(prvostupanjskog ili drugostupanjskog) da nakon utvrdivanja nezakonitosti ili nepravilnosti
pobijanog rjesenja takvo rjeSenje poniste te donesu novo. Promatrajuci izraz ,,izmjena rjesenja“ i u
drugim odredbama ZUP-a, koje nisu izravno vezane za zalbu, Siki¢ zakljuéuje da zakonodavac

navedene izraze koristi neprecizno i prilicno slobodno. Analizirajuci znacenje rijeci ,,zamijeniti* i

7 Borkovi¢, Upravno pravo, 377.

68 Clanak 20. Zakona o ljekarniitvu, Narodne novine, br. 121/03., 142/06., 35/08., 117/08., 92/24.

6 Perda i Samani¢, "Pravila izrade pravnih propisa u hrvatskom i usporednom pravu", 723.

70 Marko Sikié, ,,0 nekim terminologkim pitanjima u uredenju Zalbe u Zakonu o opéem upravnom postupku (odgoda
pravnih ucinaka ili izvrSenja rjeSenja, zamjena i/ili izmjena rjesenja), Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 60,
br. 2 (2023):310-311, https://doi.org/10.31141/zrpfs.2023.60.148.309.

" Izraz ,,zamjena rjeSenja“ koristi se i kod uredenja izvanrednog pravnog lijeka obnove postupka. Vidi: €l. 127. st. 1.
ZUP-a.

72 Izraz ,,izmijeniti* takoder se koristi u ¢lancima 13., 118. 1 147. ZUP-a.
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»izmijeniti®, zakljucuje da treba koristiti izraz ,,zamjena* rjeSenja jer bolje opisuje ovlasti i duznosti
koje imaju prvostupanjska i drugostupanjska tijela.”® Dakle, nuzno je da zakonodavac prilikom
pravnog normiranja vodi ra¢una o pravilnoj i dosljednoj upotrebi pravnih pojmova i izraza, kako
bi se izbjegle terminoloSke nepreciznosti koje mogu uzrokovati nejasnoce u primjeni i tumacenju

propisa.

2.3. Nedosljedno definiranje pojmova

Problemati¢nim se u praksi pokazuje i nedosljedno definiranje pojmova u razli¢itim
propisima. Naime, Cesto se isti pojmovi bez opravdanog razloga, razli¢ito definiraju u razli¢itim
propisima. Tako primjerice, Bili¢ upozorava da je pojam ,,trgovac® razli¢ito definiran u pojedinim
zakonima, $to ponekad stvara probleme prilikom razumijevanja ovog pojma u praksi. Sukladno
Zakonu o trgovackim druStvima, pojam ,,trgovac* je definiran kao osoba koja samostalno i trajno
obavlja gospodarsku djelatnost radi ostvarivanja dobiti proizvodnjom, prometom robe ili
pruzanjem usluga na trzi§tu.”* S druge strane, Zakon o zastiti potroSata, Zakon o obveznim
odnosimai Zakon o alternativnom rjesavanju potrosackih sporova definiraju trgovca kao bilo koju
osobu koja sklapa pravni posao ili djeluje na trzistu u okviru svoje trgovacke, poslovne, obrtnicke
ili profesionalne djelatnosti, ukljucujuéi osobu koja nastupa u ime ili za ra¢un trgovca.”> Umjesto
gospodarske djelatnosti, ova definicija spominje Cak Cetiri djelatnosti: trgovacku, poslovnu,
obrtnicku 1 profesionalnu, od kojih se svaka barem djelomicno preklapa s gospodarskom
djelatnos¢u. Nejasno je zaSto se razlikuju kategorije gospodarskih, trgovackih, poslovnih,
obrtnickih i profesionalnih djelatnosti, osobito jer se u sistemskim zakonima - Zakonu o trgovackim
drustvima i Zakonu o obrtu, trgovacka i obrtnicka djelatnost primarno opisuju pomocu gospodarske
djelatnosti. Takoder, u nekim drugim zakonima definicija trgovca se uopce ne oslanja ili se ne

oslanja u potpunosti na sadrzaj trgovéeve djelatnosti, nego zahtijeva da su njihovi adresati

73 §Sikié, ,,O nekim terminologkim pitanjima u uredenju Zalbe u Zakonu o opéem upravnom postupku (odgoda pravnih
ucinaka ili izvrSenja rjeSenja, zamjena i/ili izmjena rjeSenja)“, 311., 316-320.

7 Cl. 3. st. 1. Zakona o trgovackim dru$tvima, Narodne novine, br. 111/93., 34/99., 121/99., 52/00., 118/03., 107/07.,
146/08., 137/09., 152/11. - sluzbeni pro¢isceni tekst, 111/12., 125/11., 68/13., 110/15., 40/19., 34/22., 114/22., 18/23.,
130/23., 136/24.

5 Vidi €. 4. st. 1. t. 34. Zakona o zastiti potro$aca, Narodne novine, br. 19/22., 59/23., ¢l. 399.a st. 1. t. 2. Zakona o
obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05., 41/08., 125/11., 78/15., 29/18., 126/21., 114/22., 156/22., 145/23.,
155/23. i ¢l. 6. st. 1. podst. 9. Zakona o alternativnom rjeSavanju potrosSackih sporova, Narodne novine, br. 121/16.,
32/19.
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registrirani kao trgovei.”® Na primjer, Zakon o trgovini definira trgovca kao pravnu ili fizi¢ku osobu
registriranu za obavljanje prodaje robe i/ili pruzanja usluga u trgovini.”” U praksi se ova odredba
moze razli¢ito tumaciti. Ako bi se doslovno tumacila, trgovac koji se propusti registrirati moze
izbje¢i obveze koje mu namece zakon. S druge strane, ispravnije bi bilo tumaciti ovu odredbu kao
nuznu posljedicu okolnosti da neka osoba obavlja trgovacku djelatnost. Bili¢ tvrdi kako ,,netko ne
postaje trgovac time Sto se registrirao kao trgovac, nego zbog toga Sto je trgovac duzan se
registrirati“.”® Postoje i brojni drugi zakoni koji za svoje potrebe definiraju trgovca ili barem
odredenu vrstu trgovea.” Stoga, nepotrebne razlike u definicijama, pa ¢ak i ako su one minimalne,
mogu dovesti do poteSkoca u praksi kako za adresate, tako 1 za javnopravna tijela i sudove koji
provode zakone. Zato je klju¢no osigurati uskladenost u definiranju pojmova u propisima, kako bi
se sprijecile pravne nejasnoce i1 osigurala dosljedna i1 u¢inkovita primjena zakonodavnog okvira u

praksi.

2.4. Suprotne odredbe (antinomije)

S obzirom na obuhvat pravne regulacije, nerijetko problem u hrvatskom pravnom sustavu
predstavljaju i suprotne odredbe, odnosno antinomije, koje mogu stvarati velike probleme prilikom
tumacenja i primjene propisa.’’ Antinomije predstavljaju proturje¢je izmedu dviju ili vise pravnih
normi ili nacela koje se osobito izrazava u povodu prakti¢ne primjene tih normi ili nacela na
konkretan sluéaj ili na jednu kategoriju pojedinih slu¢ajeva.8!

Derda je skrenuo pozornost na antinomiju u ¢lanku 62. Zakona o koncesijama, koji
propisuje pravila o izmjeni ugovora o koncesiji. Konkretno, antinomija se ogleda u svezi s

odredivanjem granice od 50% vrijednosti prvotne koncesije koju ne smije premasiti nekoliko

6 Antun Bili¢, ,,Trgovac, poduzetnik i trgovacki ugovori®, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 72, br. 1-2 (2022):
650-651., https://doi.org/10.3935/zpfz.72.12.19.

77 (1. 4. st. 1. Zakona o trgovini. Zakon o posebnom porezu na motorna vozila, Narodne novine, br. 15/13., 108/13.,
115/16.,127/17., 121/19. u ¢l. 4. st. 1. t. e) i Zakon o posebnom porezu na kavu i bezalkoholna pi¢a, Narodne novine,
br. 72/13., 121/19., 22/20. u ¢l. 3. st. 1. t. ¢) takoder spominju registraciju.

8 Bili¢, ,,Trgovac, poduzetnik i trgovacki ugovori®, 651.

7 Vidi npr. ¢l. 3 st. 1 Zakona o nedopustenom oglaSavanju, Narodne novine, br. 43/09.; ¢l. 2 st. 1 t. 10 Zakona o
uskladiStenju i skladi$nici za zitarice i industrijsko bilje, Narodne novine, br. 79/09., 124/11., 32/19.; ¢l. 3. st. 2 t. 61
Zakona o trziStu plina, Narodne novine, br. 18/18., 23/20.; ¢L. 3 st. 1 t. m) i n) Zakona o vinu, Narodne novine, br.
32/19.; ¢l. 4 st. 1 t. 43. Zakona o biogorivima za prijevoz, Narodne novine, br. 65/09., 145/10., 26/11., 144/12., 14/14.,
94/18.,52/21.1¢l. 3 st. 1 t. 103. i 104. Zakona o trziStu elektri¢ne energije, Narodne novine, br. 111/21.

8 Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje, 118.

81 Berislav Peri¢, DrZava i pravni sustav (Zagreb: Informator, 1994.), 249.
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uzastopnih izmjena ugovora o koncesiji, osim u slucaju koncesije koja se obavlja na temelju
isklju¢ivog prava. Naime, stavak 5. istoga clanka propisuje slucajeve u kojima se ugovor o
koncesiji moZze izmijeniti bez novog postupka davanja koncesije. Jedan od tih slucajeva je da su
kumulativno ispunjene odredene pretpostavke, medu ostalim i da povecanje vrijednosti ne smije
premasivati 50 % vrijednosti prvotne koncesije, osim kod koncesija na temelju iskljuc¢ivog prava,
s time da se kod viSe uzastopnih izmjena to ogranicenje promatra posebno za svaku pojedina¢nu
izmjenu.’? Suprotno tome, stavak 8. istog ¢lanka propisuje da kada se vrsi viSe uzastopnih izmjena
ugovora o koncesiji, tada se ukupna vrijednost tih izmjena u nov€anom iznosu odreduje kao zbroj
vrijednosti svake pojedine izmjene koncesije, iz ¢ega proizlazi da zbroj svih izmjena zajedno ne
smije premasiti granicu od 50%. Dakle ove dvije odredbe su suprotne, buduci da se prema stavku
5. svaka izmjena promatra zasebno te ne smije prije¢i 50% vrijednosti prvotne koncesije, dok
prema stavku 8. sve izmjene treba zbrajati pa njihov ukupni zbroj ne smije prekoraciti 50%. Zbog
medusobne proturjecnosti ovih odredbi u praksi je gotovo onemogucena provedba izmjene ugovora
o koncesiji jer se ne moze razumjeti kolika vrijednost izmjene ugovora smije biti, izuzev kada je
rije¢ o koncesijama koje se ostvaruju na temelju isklju¢ivog prava.®’

Nadalje, antinomija se moze uociti i u ZUP-u, koji s dvije odredbe razli¢ito ureduje
postupanje javnopravnog tijela u slucaju ako se prije izvrSenja privremenog rjeSenja donese
rjeSenje kojim se rjeSava o upravnoj stvari. Tako ZUP u ¢lanku 140. stavku 2. propisuje kako je u
tom slucaju javnopravno tijelo obvezno odgoditi izvrSenje privremenog rjeSenja, dok se sukladno
Clanku 146. stavku 1. toc¢ki 5. ZUP-a izvrSenje privremenog rjeSenja obustavlja, a izvr$ne radnje
ponistavaju.®* Stoga, u praksi se postavlja pitanje $to to¢no mora poduzeti javnopravno tijelo kada
se prije izvrSenja privremenog rjesenja donese rjesenje kojim se odlucuje o istoj upravnoj stvari: je
li duzno samo odgoditi izvrSenje privremenog rjeSenja ili ga mora obustaviti i ponistiti sve poduzete

izvrsne radnje?®

82Vidi ¢l. 62. st. 5. t. 3. podt. c) Zakona o koncesijama, Narodne novine, br. 69/17., 107/20. Identi¢na odredba sadrzana
jeiustavku 9. istoga clanka, a koja je istaknuta kao opce ogranicenje koje se primjenjuje pri izmjeni svakoga ugovora
o koncesiji.

83 Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje®, 117-118. lako je
2020. godine doslo do izmjena i dopuna Zakona o koncesijama te se interveniralo u ¢lanak 62. Zakona, ova antinomija
se nije uklonila.

84 Privremeno rje$enje ukida se rjeSenjem kojim se rje§ava o upravnoj stvari. C1. 100. st. 3. ZUP-a.

85U ovom bi sluaju ispravno bilo obustaviti, a ne odgoditi izvrienje, budu¢i da donoSenjem rjesenja kojim se rjeSava
0 upravnoj stvari trajno prestaje potreba izvrienja privremenog rjesenja koje vise nije na snazi. Perda i Samani¢,
,,Pravila izrade pravnih propisa u hrvatskom i usporednom pravu®, 724.
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Iako antinomije predstavljaju ozbiljan nedostatak u propisima, jer otezavaju njihovu
primjenu i dovode do razli¢itih tumacenja, danas je s obzirom na obuhvat pravne regulacije uistinu
teSko izbje¢i antinomije u pravnome sustavu. No, prvo i najvaznije rjeSenje za smanjenje
antinomija jest paziti da ih barem ne bude unutar istog propisa ili u okviru jedinstvenog pravnog

podruéja koje taj propis ureduje.3¢

2.5. Sadrzajno netocne odredbe

Jos jedan nedostatak koji se uocava u propisima su sadrzajno neto¢ne odredbe, tj. odredbe
koje su suprotne pravnoteorijskim postavkama pojedinog pravnog instituta. Primjerice, Zakon o
komunalnom gospodarstvu propisuje kao razloge niStavosti sadrzajne propuste u rjeSenju o
komunalnom doprinosu i rjeSenju o komunalnoj naknadi.” NiStavost predstavlja najtezi oblik
nezakonitosti rjeSenja. NiStava rjeSenja su opterecena ,,pogreskom najjaceg intenziteta“ te se smatra
da nikada nisu postala pravomo¢na.?® Razlozi niStavosti rjeSenja propisani su ZUP-om, ali mogu
biti propisani i zakonima kojima se ureduje posebno upravno podrugje.®® Tako zakoni koji ureduju
posebna upravna podru¢ja mogu propisati razloge za niStavost, sadrzajni propusti rjesenja o
komunalnoj naknadi i komunalnom doprinosu propisani Zakonom o komunalnom gospodarstvu,
ne Cine se dostatno ozbiljnim povredama da bi iz tih razloga bilo opravdano oglasiti rjeSenje
niStavim. SadrZajni propust trebao bi dovesti do pobojnosti, a ne nistavosti rjesenja. Perda istice
kako takve odredbe ne doprinose uskladenosti teorije i prakse te ukazuju na nepoznavanje prava,
posebno pravnog podrucja u kojem se propis donosi.”

Pravnologicki neprimjereno rjesenje koje dovodi do znacajnog narusavanja prava stranaka
pronalazimo i u Zakonu o obnovljivim izvorima energije i visokou¢inkovitoj kogeneraciji.”! Ovim
je Zakonom propisano da je odluka o najpovoljnijem ponuditelju donesena u natje¢ajnom
postupku, na temelju koje se sklapa ugovor o trziSnoj premiji upravni akt. Medutim, isti Zakon

propisuje kako postupak provedbe javnog natjecaja za odabir ponuditelja za sklapanje ugovora o

% Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje®, 118.

87 Vidi: ¢l. 85. 1 ¢l. 101. Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. br. 68/18., 110/18., 32/20.

88 O nistavosti vidi vise u: Borkovi¢, Upravno pravo, 394-395. 1 Velimir Ivandevié, Institucije upravnog prava (Zagreb:
Pravni fakultet, 1983.), 334-340.

8 Vidi: ¢l. 128. st. 1. ZUP-a.

%0 Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje*, 118-119.

91 Zakon o obnovljivim izvorima energije i visokoud¢inkovitoj kogeneraciji, Narodne novine, br. 138/21., 83/23., 78/25.
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trziSnoj premiji nije upravni postupak, osim u smislu donosenja odluke o odabiru najpovoljnijih
ponuditelja, odnosno u smislu koriStenja pravnog lijeka.®? Na taj je na¢in zakonodavac utvrdio kako
konkretna odluka javnopravnog tijela predstavlja upravni akt, protiv kojeg se moze pokrenuti
upravni spor, ali kako postupak u kojem se takva odluka donosi nije upravni postupak, $to je
apsolutno pogresno.”?

Navedeni primjeri pokazuju kako sadrzajno neto¢ne odredbe, bilo zbog pogresne pravne
kvalifikacije instituta poput niStavosti, bilo zbog neuskladenog i nelogi¢nog uredenja postupka,
dovode do nesklada izmedu pravne teorije 1 prakse. Takva rjeSenja ne samo da unose pravnu

nesigurnost, ve¢ otezavaju dosljednu primjenu propisa i narusavaju zastitu prava stranaka.

2.6. Ponavljanje odredbi u zakonima koji ureduju posebna upravna podrucja

Kada se u zakonima koji ureduju posebna upravna podrucja ponavljaju odredbe koje su vec
obuhvacene opéim zakonom, to moze uzrokovati prakti¢ne probleme. Primjerice, ¢lanak 115.
Zakona o komunalnom gospodarstvu propisuje da ¢e komunalni redar po sluzbenoj duznosti
donijeti rjeSenje o obustavi postupka izvrSenja rjeSenja, ako je stranka izvrSila obvezu iz rjeSenja o
izvrSenju komunalnog redara ili je zbog drugog razloga prestala obveza izvrSenja tog rjeSenja.
Istovjetna obveza komunalnom redaru proizlazi i iz podredne primjene ZUP-a, odnosno ¢lanka
146. stavka 1., koji propisuje da ¢e javnopravno tijelo obustaviti izvrSenje, a izvrSne radnje
ponistiti, ako utvrdi da je obveza izvrSena, ako utvrdi da izvrSenje uopce nije bilo dopusteno, ako
utvrdi da je izvrSenje zapoceto prema osobi koja nije u obvezi, ako predlagatelj izvrSenja odustane
od prijedloga, ako utvrdi da je rjeSenje koje €ini osnovu izvrSenja oglaSeno niStavim, ponisteno ili
ukinuto te u drugim propisanim slucajevima.

Iako se na prvi pogled ponavljanje odredbi iz opéeg zakona u zakonima koji ureduju
posebno upravno podru¢je moze Ciniti prihvatljivim, mozda ¢ak i korisnim radi naglaSavanja
odredenih pravila u specificnom kontekstu, Perda upozorava da prepisivanje istih odredbi u dva ili
viSe zakona ne pridonosi pravnoj sigurnosti, nego naprotiv, povecava rizik od pravne

nedosljednosti. To je posebno problemati¢no u slucaju izmjene jednog propisa i vazenja drugog u

92 C1. 22. st. 4. i st. 8. Zakona o obnovljivim izvorima energije i visokouginkovitoj kogeneraciji. Vidi takoder: &l. 25.
st. 3.1 st. 7. istog Zakona.
% Perda, ,,Pravna zastita od odluka javnopravnih tijela®, 74.
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neizmijenjenom obliku jer tada dolazi do raskoraka u pravnom uredenju istog pitanja.”* Takva
situacija otezava tumacenje i primjenu propisa, a moze dovesti i do situacija u kojima razlicita
tijela, oslanjajuci se na razli€ite izvore, primjenjuju razli¢ita pravila u istoj vrsti slucaja. To stvara
dodatnu pravnu nesigurnost za adresate pravnih normi, koji ne mogu sa sigurno$¢u znati koje

odredbe su mjerodavne.”

2.7. Nemoguénost provedbe zakona zbog kaSnjenja u donosenju provedbenih propisa

Cest problem u praksi predstavlja nemoguénost primjene zakona zbog izostanka
podzakonskih propisa koji sluze za njihovu provedbu. Podzakonski propisi za provedbu zakona su
uredbe koje donosi Vlada te pravilnici koje donose ministarstva. Ovi propisi sluze za razradu
zakonskih odredbi te omogucavaju ili olak$avaju njihovu primjenu.®® Provedbeni propisi u velikom
broju slucajeva predstavljaju nuznu pretpostavku da bi se zakon doista mogao primijeniti u praksi.
Naime, da bi se provedbenim propisima Sto prije zaokruzila regulacija odredenih drustvenih odnosa
te da bi se otklonila neizvjesnost, zakonodavac propisujuci ovlast za donoSenje provedbenih
propisa, ujedno odreduje i rokove za njihovo donoSenje.”’ Nerijetko je da se ti rokovi ne postuju,
odnosno da tijela drzavne uprave kasne s donoSenjem provedbenih propisa ili ih ¢ak nikad i ne
donesu, §to ima za posljedicu neuredenost relevantnih druStvenih odnosa, a posredno i povredu
prava gradana i drugih subjekata ili javnog interesa u cjelini.”®

U pravilu dok se ne donese novi provedbeni propis, primjenjuje se ranije usvojen
provedbeni propis koji ureduje istu materiju. Medutim, i kod produzene primjene ranijeg
provedbenog propisa, moze doé¢i do nemoguénosti provedbe zakona jer su njegove odredbe u

suprotnosti s odredbama ranijeg provedbenog propisa. Primjerice, 2018. godine stupio je na snagu

%4 Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje®, 121.

% Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje®, 121.

% Jasmina Dzini¢, ,,Regulacijska tijela i regulacija: neki problemi u pogledu (ne)donosenja uredbi za izvrSenje zakona“,
Hrvatska i komparativna javaa uprava 11, br. 3 (2011): 661., https://hrcak.srce.hr/131903.

7 Dzini¢, ,,Regulacijska tijela i regulacija: neki problemi u pogledu (ne)donoSenja uredbi za izvrienje zakona®, 664.
%8 Dzini¢ isti¢e da je u razdoblju od 2006. do 2008. godine u manje od jedne treé¢ine slu¢ajeva Vlada RH ispunila svoju
obvezu donoSenja uredaba u zakonom utvrdenim rokovima, dok je u preko polovine slucajeva to ucinila s
zakaSnjenjem. Uz to, ¢ak u prilicno velikom postotku (15%) Vlada uopce nije donijela uredbu za izvrSenje zakona
premda je to bila duzna uciniti. Dzini¢, ,,Regulacijska tijela i regulacija: neki problemi u pogledu (ne)donoSenja uredbi
za izvrSenje zakona®, 673., 667-668. Ustavni sud Republike Hrvatske takoder je upozorio da se podzakonski propisi
Cesto donose nakon proteka zakonom odredenog roka za njihovo donoSenje, sto nije u skladu s na¢elom ustavnosti i
zakonitosti. Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, [zvjesée br.: U-X-835/2005 od 24. veljace 2005., Narodne novine,
br. 30/05.
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tada novi Zakon o komunalnom gospodarstvu koji je u prijelaznim odredbama propisivao
produzenu primjenu Pravilnika o na¢inu utvrdivanja obujma gradevine za obrac¢un komunalnog
doprinosa® do donoSenja novog pravilnika.!® Medutim, pravne norme Pravilnika, ¢ija je primjena
produljena, bile su u suprotnosti s novim Zakonom koji je drugacije propisivao obracun
komunalnog doprinosa za gradevine.!°! Budu¢i da novi Zakon o komunalnom gospodarstvu nije
propisivao pobliZze nacin utvrdivanja obujma i povrSine gradevina u svrhu obra¢una komunalnog
doprinosa, primjenjivao se prethodni Pravilnik koji je bio u suprotnosti s odredbama novog Zakona.
Stoga, sve do donosenja novog Pravilnika bilo je onemoguéeno provodenje Zakona o komunalnom
gospodarstvu u dijelu koje se odnosi na utvrdivanje komunalnog doprinosa. Takoder, novi Pravilnik
o nac¢inu utvrdivanja obujma gradevine za obratun komunalnog doprinosa trebalo je donijeti
nadlezno ministarstvo u roku od 90 dana od dana stupanja na snagu Zakona o komunalnom
gospodarstvu. Medutim, cak i unato¢ nemogucnosti primjene prethodnog Pravilnika, novi je
Pravilnik donesen u dvostruko duljem vremenu od onog predvidenim zakonskim rokom. Ovakva
praksa pokazuje koliko je pravodobno donoSenje provedbenih propisa klju¢no za ucinkovitu

primjenu zakona te za pravnu sigurnost gradana i funkcioniranje pravnog poretka u cjelini.

2.8. Propisivanje retroaktivnog uc¢inka

Prilikom uredivanja prijelaznog reZima u propisu, posebno je problemati¢no za pravnu
sigurnost propisivanje retroaktivnog ucinka propisa. Primjerice, Zakonom o izmjenama i
dopunama Zakona o drustveno poticajnoj stanogradnji, koji je stupio na snagu 18. srpnja 2019.
godine, uvedena je zabrana otudenja ili davanja u najam stanova kupljenih po povoljnijim uvjetima
od trzi$nih.!%? Ta zabrana se odnosila i na stanove kupljene prije stupanja na snagu izmjena i dopuna

Zakona o drustveno poticajnoj stanogradnji, koji nije sadrzavao takva ograni¢enja.'® U prijelaznim

% Pravilnik o na¢inu utvrdivanja obujma gradevine za obra¢un komunalnog doprinosa, Narodne novine, br. 136/06.,
135/10., 14/11.155/12.

100 ¢1. 127. st. 3. Zakona o komunalnom gospodarstvu.

101 yidjeti: Dragica Kemeter, ,,Moguéi problemi u provodenju novog Zakona o komunalnom gospodarstvu (1.)*, Novi
informator, 2018., https://informator.hr/strucni-clanci/moguci-problemi-u-provodenju-novog-zakona-o-
komunalnom-gospodarstvu-1.

102 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o drustveno poticajnoj stanogradnji, Narodne novine, br. 66/19.

103 Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o drustveno poticajnoj stanogradnji 2019. godine uvedena je zabrana
otudenja ili davanja u najam stana, buduci da se Zakon o drustveno poticajnoj stanogradnji zloupotrebljavao. Naime,
stanovi kupljeni u programu poticajne stanogradnje preprodavali su se i davali u najam, posebno na turisticki
atraktivnim lokacijama. Slijedom toga ogranicena drzavna poticajna sredstva nisu posluzila kao pomo¢ gradanima u
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odredbama, u ¢lanku 12. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o druStveno poticajnoj
stanogradnji propisano je da se zabrana otudenja i davanja u najam stanova primjenjuje i na
ugovore o kupoprodaji stanova koji su sklopljeni prije stupanja na snagu ovog Zakona, a za koje
od dana njihova sklapanja nije istekao rok od deset godina. Dakle, sukladno osporavanoj odredbi
sve osobe koje su zakljucile ugovor o kupoprodaji nakon 18. srpnja 2009. godine imale su zabranu
otudenja i davanja u najam stanova u njihovom vlasnitvu.!°* Ovu je odredbu ukinuo Ustavni sud
Republike Hrvatske zbog neopravdanog retroaktivnog djelovanja. Ustavni sud obrazlozio je da se
u konkretnom slucaju radi o zavrSenim ugovornim odnosima te da ni Vlada ni zakonodavac
povratno djelovanje nisu opravdali ,,posebno opravdanim razlozima“. Ustavni sud je utvrdio da u
konkretnom sluc¢aju, iako nesporno legitiman, cilj koji se Zelio posti¢i nema ve¢i drustveni znacaj
od pravne sigurnosti na koju su adresati osporene norme opravdano rac¢unali. Propisujuéi povratno
djelovanje Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o druStveno poticajnoj stanogradnji na
ugovore sklopljene prije njegovog stupanja na snagu, zakonodavac je propustio uspostaviti
ravnotezu izmedu javnih interesa i zatite prava adresata osporene odredbe.!?® Dakle, neopravdano
propisivanje retroaktivnog djelovanja zakona, osobito kada zadire u steena prava i ve¢ okoncane
pravne odnose, ozbiljno naruSava pravnu sigurnost. Primjena retroaktivnosti doista mora biti
iznimka 1 moZe se opravdati samo kada javni interes jasno nadilazi potrebu za zaStitom stecenih

prava i pravne sigurnosti.

2.9. Pogresno odredivanje stupanja propisa na snagu

Problemati¢nim se u hrvatskoj praksi pokazalo i odredivanje stupanja propisa na snagu.
Naime, Hrvatski sabor 28. rujna 2023. godine donio je novi Zakon o izbornim jedinicama za izbor

zastupnika u Hrvatski sabor (dalje u tekstu: ZIJIZ),'%® kojim je bilo propisano da stupa na snagu 1.

rjeSavanju stambenog pitanja, ve¢ su zlouporabljena i koriStena protivno cilju i svrsi Zakona o druStveno poticajnoj
stanogradnji, odnosno protivno javnom interesu.

104 Ustavom Republike Hrvatske propisano je da zakoni i drugi propisi drzavnih tijela i tijela koje imaju javne ovlasti
ne mogu imati povratno djelovanje. Medutim, isto tako Ustav propisuje iznimku da iz posebno opravdanih razloga
samo pojedine odredbe zakona mogu imati povratno djelovanje. Vidi: ¢l. 90. st. 4. i 5. Ustava Republike Hrvatske,
Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 8/98. - sluzbeni procisceni tekst, 113/00., 124/00. - sluzbeni prociséeni tekst,
28/01.,41/01. - sluzbeni prociséeni tekst, 76/10., 55/01. - sluzbeni procisceni tekst, 5/14., 85/10. - sluzbeni proc¢iséeni
tekst.

105 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/4019/2019 i dr. od 4. svibnja 2021.

106 Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor, Narodne novine, br. 114/23.
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listopada 2024. godine.!?” Problem koji se pojavio je taj da je predsjednik Republike, na temelju
ustavne ovlasti i u ustavnom roku,!*® donio i potpisao odluku o proglasenju ZIJIZ-a 3. listopada
2023. godine te je ZIJIZ objavljen u Narodnim novinama 4. listopada 2023. godine. Medutim,
Ustavom je propisano da zakoni i drugi propisi drzavnih tijela prije stupanja na snagu moraju biti
objavljeni u Narodnim novinama.'® Stoga, budu¢i da je Zakon proglasen i objavljen u Narodnim
novinama nakon datuma stupanja na snagu koji je izrijekom naveden u samom Zakonu, nedvojbeno
je doslo do neustavnosti. Kako bi ispravio ovu neustavnost, zakonodavac je 20. listopada 2023.
godine donio Zakon o izmjeni Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski
sabor,!? kojim je brisan dio ¢lanka 18. ZIJIZ-a o stupanju na snagu 1. listopada 2023. godine te je
propisano da ZIJIZ stupa na snagu osmog dana od dana objave Zakona o izmjeni u Narodnim
novinama, a to je bio 3. studeni 2023. godine. lako je zakonodavac odlucio ispraviti ovu pogresku,
treba istaknuti da je Ustavni sud u svojoj dosadasnjoj praksi istaknuo da se ,,odredbama kasnijeg
drugog propisa ne mogu mijenjati odredbe o kojima ovisi stupanje na snagu nekog ranijeg drugog
propisa‘“.!!! Takva situacija stvorila je pravnu nesigurnost, buduéi da se postavilo pitanje je li uopée
Z1J1Z stupio na snagu 1. listopada 2023. godine te ako nije, smije li ga zakonodavac onda mijenjati,
osobito u pogledu odredbi stupanja na snagu na koje je Ustavni sud u svojoj praksi utvrdio da nije
dopusteno. Ovaj primjer pokazuje koliko je vazno pazljivo 1 uskladeno odredivati stupanje propisa
na snagu jer propusti u tom dijelu mogu dovesti do neustavnosti i ozbiljno narusiti nacelo pravne

sigurnosti.

2.10. Nedjelotvornost propisa

Svaki propis donosi se i stupa na snagu s namjerom ostvarivanja odredenih ciljeva.

Medutim, ako se ti ciljevi kroz njegovu primjenu ne postignu, takav propis smatra se

197 Donogenju ZI1J1Z-a prethodila je Odluka Ustavnog suda RH kojom je ukinut ranije vaze¢i Zakon o izbornim
jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskog drzavnog sabora, s prestankom vazenja 1. listopada 2023.
godine (Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-4089/2020 i dr. od 7. veljace 2023. i Sest izdvojenih
misljenja sudaca). Kako bi postupio u skladu s Odlukom i posredno izbjegao da prestankom vazenja ranije vazeéeg
Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Zastupnicki dom Hrvatskog drzavnog sabora iz 1999. ne nastupi
pravna praznina, zakonodavac je u ¢lanku 18. propisao da ZIJIZ stupa na snagu 1. listopada 2023. godine.

108 1. 89. st. 1. Ustava RH propisuje da predsjednik Republike Hrvatske proglasava zakon u roku od osam dana od
dana njegova donosenja.

109 C1. 90. st. 1. Ustava RH.

110 7akon o izmjeni Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor, Narodne novine, br. 125/23.
1 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11-4094/2005 od 5. travnja 2006.
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nedjelotvornim. Primjerice, 2017. godine donesen je Zakon o subvencioniranju stambenih kredita,
kako bi se ostvarilo lakSe stambeno zbrinjavanje gradana, a sve s ciljem demografske obnove
stanovni$tva i prekida rastuc¢eg trenda iseljavanja.!''> Medutim, provedene analize utjecaja
subvencioniranih stambenih kredita na trziSte nekretnina pokazale su da je subvencioniranje
stambenih kredita pridonijelo postoje¢em trendu rasta cijena stanova u Hrvatskoj. Subvencije na
stambene kredite jednim su dijelom potaknule potraznju za stanovima, a rezultat subvencioniranja
oCituje se u statisticki znacajno viSim traZenim i postignutim cijenama stanova u razdobljima
otvorenih natjecaja ili neposredno prije.!!'* Zanimljivo je spomenuti i to da se cijena stanova
povecala prvenstveno u bogatijim regijama u kojima je trziSte stanova opcenito aktivnije te gdje je

14 Dakle, provedbom Zakona o subvencioniranju stambenih

stambena ponuda manje elasti¢na.
kredita doslo je do nezeljenih u¢inaka na trziSte nekretnina te se u konacnici nije ostvario izvorni
cilj njegova donoSenja. Ovaj primjer pokazuje da i dobro zamiSljeni ciljevi ne jamce nuzno
uspjeSnost propisa. Djelotvornost regulatornih mjera ovisi o temeljitoj analizi druStvenih,
gospodarskih i drugih ¢imbenika, predvidanju moguc¢ih ucinaka te pravovremenoj prilagodbi

propisa u skladu s rezultatima njihove provedbe.

2.11. Utjecaj normativnih nedostataka u hrvatskim propisima na funkcioniranje pravnog
poretka

Na temelju prethodne analize uoc¢enih nedostataka u hrvatskim pravnim propisima, jasno
je kako takvi propusti negativno utjeCu na pravni poredak jer naruSavaju pravnu sigurnost,
otezavaju dosljedno tumacenje i uc¢inkovitu primjenu propisa te dovode do neujednacene upravne
i sudske prakse.

Nedosljedna upotreba pravne terminologije, kao primjerice koriStenje razlicitih naziva za
pojam ,,upravni akt“, dovodi u pitanje treba li se neka odluka javnopravnog tijela smatrati upravnim

aktom ili ne, ¢ime je oteZana primjena prava. Nepravilno koristenje jezi¢nih pojmova poput

112 Tamara Sliskovi¢, Martina Soleni¢ki i Marija Beg, ,,2020. - Godina Sokova — Procjena u¢inaka na cijene stanova u
Hrvatskoj*, Ekonomska misao i praksa 30, br. 2 (2021): 395., https://hrcak.srce.hr/file/387830.

113 U literaturi se isti¢e kako su subvencije stambenih kredita dovele do rasta cijena stanova u prosjeku 10-11%.
Sliskovi¢, Solenicki i Beg, ,,2020. - Godina Sokova — Procjena ucinaka na cijene stanova u Hrvatskoj*, 408-409.

114 Davor Kunovac i Ivan Zili¢, Dome slatki dome: Utjecaj subvencioniranja stambenih kredita na trziste nekretnina
u  Hrvatskoj, Istrazivanja  br. I-63 (Zagreb: Hrvatska  narodna  banka, 2021.), 9.,
https://www.hnb.hr/c/document library/get_file?uuid=ded4cb18-cdb3-84d4-tbb8-

2b40520d49e8& groupld=20182&p_auth=7ugmukft.
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»lzmijeniti“ 1 ,,zamijeniti u ZUP-u moZe stvoriti nejasnoc¢e i dovesti u pitanje stvarnu namjeru
zakonodavca. Takoder, neujednaceno definiranje pojmova vise razli€itih propisa stvara problem
prilikom shvacéanja odredenog pojma u praksi. Tako primjerice pojam ,trgovac*, koji je razli¢ito
definiran u pojedinim zakonima, u praksi moze stvoriti probleme prilikom utvrdivanja tko se moze
smatrati trgovcem. Nadalje, proturjene odredbe ili antinomije u propisima posebno su
problemati¢ne jer otezavaju primjenu propisa i mogu rezultirati neujednacenom sudskom i
upravnom praksom. Osim toga, sadrzajno neto¢ne odredbe, koje su suprotne pravnoteorijskim
postavkama pojedinog pravnog instituta, doprinose neuskladenosti teorije i prakse. Ponavljanje,
odnosno prepisivanje odredbi u dva ili viSe propisa nepotrebno opterecuje sadrzaj propisa, otezava
njegovu preglednost i moze stvoriti problem u slucaju izmjene jednog propisa dok drugi ostaje
neizmijenjen. Nadalje, provedba zakona cesto je otezana zbog kaSnjenje tijela drzavne uprave u
donosenju podzakonskih propisa za njegovu provedbu. Ozbiljan nedostatak u propisima takoder
predstavlja nedopusteno propisivanje retroaktivnog djelovanja, Sto je primjerice bio slucaj s
novelom Zakona o druStveno poticajnoj stanogradnji iz 2019. godine. Ponekad se u praksi
problemati¢nim moze pokazati i propisivanje stupanja propisa na snagu, osobito kada se trenutak
stupanja propisa na snagu odreduje datumom, kao §to je to primjerice bio slucaj s novim Zakonom
o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor iz 2023. godine. Naposljetku, kao
analiziran nedostatak u hrvatskim propisima treba posebno izdvojiti i nesposobnost propisa da
ostvari ciljeve zbog kojih je donesen, §to u konac¢nici dovodi u pitanje njegovu svrhu i opravdanost,
Sto je bio slu€aj primjerice sa Zakonom o subvencioniranju stambenih kredita iz 2017. godine.
Svi prethodno navedeni nedostaci prisutni u hrvatskim pravnim propisima jasno ukazuju
na Cinjenicu da njihova kvaliteta jo§ uvijek nije na zadovoljavajucoj razini. Takvi nedostaci ne
samo da otezavaju dosljednu i u¢inkovitu primjenu prava, ve¢ dugorocno narusavaju povjerenje
gradana u pravni sustav i pravnu sigurnost kao jedno od temeljnih nacela vladavine prava. U tom
kontekstu, moze se zakljuciti kako postoji znatan prostor za sustavno unaprjedenje hrvatskog
pravnog poretka. Stoga, u nastavku ovog rada paznja se usmjerava na istrazivanje nacina i

mehanizama za postizanje vece kvalitete pravnih propisa.
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3. ANALIZA KVALITETE PROPISA I PRAKTICNI PRISTUP U POSTIZANJU
KVALITETNIH PROPISA PROVODENJEM POLITIKE BOLJE REGULACIJE

U suvremenom pravnom kontekstu, kvaliteta propisa jedan je od klju¢nih zahtjeva nacela
vladavine prava, a to nacelo predstavlja temelj svakog modernog pravnog sustava.!''> Stoga,
uspostavljanje kvalitetnog pravnog okvira predstavlja jedan od primarnih ciljeva svake drzave.
Kako bi se taj cilj ostvario, najprije treba razjasniti §to se pod ,kvalitetom propisa“ zapravo
podrazumijeva, odnosno utvrditi kriterije koje propis mora ispuniti da bi se takvim smatrao. 1z tog
razloga, u ovom se poglavlju daje teorijska analiza kvalitete propisa. Nastavno na teorijsku analizu,
prikazuje se prakti¢ni pristup u stvaranju kvalitetnih propisa kroz provodenje politike bolje
regulacije, odnosno u Hrvatskoj poznatije kao ,,politike boljih propisa®. Ova politika razvijena je
na medunarodnoj razini kao odgovor na prekomjernu regulaciju lose kvalitete, s ¢ime se u drugoj
polovici proslog stoljeca suocio velik broj drzava. Kako bi se to ispravilo, razvijeni su instrumenti
politike bolje regulacije, koji imaju za cilj ostvariti kvalitetan pravni okvir u drzavama, ali i u

nadnacionalnim pravnim porecima poput EU-a.

3.1. Odredenje pojma kvalitetnog propisa

Unaprjedenje kvalitete propisa cilj je kojemu svaka drzava treba teziti, s obzirom na znacaj
koji propisi imaju na cjelokupni pravni poredak, funkcioniranje javne uprave, gospodarski razvoj
te zastitu prava i interesa gradana. lako se u javnosti i znanstvenoj zajednici ¢esto poziva na potrebu
za kvalitetnijim propisima, u pravnoj teoriji jo$ uvijek ne postoji jedinstvena definicija ovog pojma.
Ipak, odredeni inozemni autori analizirali su pojam ,,kvalitete propisa“, na temelju ¢ega se moze

izdvojiti nekoliko kriterija koje propis mora zadovoljiti kako bi se smatrao kvalitetnim. Takav

15U svom temeljnom smislu vladavina prava mozZe se definirati kao ,,sustav politi¢ke vlasti utemeljen na postivanju
ustava, zakona i drugih propisa, kako od strane gradana (adresata pravnih normi), tako i od strane nositelja drzavne
vlasti (adresanata pravnih normi)*“. Ova definicija podrazumijeva tradicionalno shvacanje nacela vladavine prava,
medutim danas postoje razne suvremene teorije o vladavini prava koje isticu dvojnost ovog nacela. U tom kontekstu
svakako treba spomenuti Toma Binghama, koji definira vladavinu prava na sljedec¢i nacin: ,,sve osobe i vlasti unutar
drzave, bilo javne ili privatne, moraju biti vezane koristima zakona (eng. benefit of law) 1 ovlastene na koristi zakona,
koji su javno stvoreni, stvaraju ucinke (opcenito) u buduénosti i javno se primjenjuju na sudovima.*“ Zvonimir Lauc,
,.Nacelo vladavine prava u teoriji i praksi, Pravni vjesnik 39, br. 3-4 (2016): 48., https://hrcak.srce.hr/file/264175. U
svojoj definiciji vladavine prava, Bingham izlaze osnovno nacelo vladavine prava, prema kojem su svi podlozni
zakonu, ali ide i korak dalje te izlaZze ideal vladavine prava, tj. vrijednosti koje bi pravni sustav trebao odrazavati. Vidi
viSe: Tom Bingham, The Rule of Law (London: Penguin Books, 2011.).
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propis mora biti djelotvoran, u¢inkovit i ekonomican,!'!¢

a ujedno pristupacan, predvidljiv i
razumljiv.

Djelotvornost propisa oznacava sposobnost propisa da ostvari postavljene ciljeve prilikom
svoje primjene, Sto se smatra jednim od temeljnih kriterija kvalitete svakog propisa. Medutim, kako
bi propis ostvario svoj cilj, nuzno je da on bude ucinkovit, tj. da se adresati propisa u velikoj mjeri
pridrZavaju njegovih odredbi.!'” Pritom je vaZno naglasiti da u¢inkovitost doprinosi djelotvornosti
propisa samo ako je donositelj propisa pravilno procijenio njegove ucinke i ako su zakonodavne
intervencije uskladene s realnim drustvenim potrebama i problemima koje propis nastoji rijesiti.!'®
Nadalje, propis treba biti ekonomican, §to znaci da ciljeve treba ostvariti uz koriStenje manje
resursa nego Sto bi to bilo potrebno za postizanje istog cilja nekom drugom mjerom ili metodom. !
Djelotvornost, u€inkovitost i ekonomicnost propisa najbolje se moze objasniti na Karpenovom
primjeru propisivanja obveze koriStenja sigurnosnog pojasa u cestovnom prometu. Naime, cilj
propisivanja obveznog koristenja sigurnosnog pojasa u cestovnom prometu je smanjenje prometnih
nesre¢a sa smrtnim posljedicama ili posljedicama s ozbiljnim ozljedama. Slijedom toga,
propisivanje obveze koriStenja sigurnosnog pojasa u cestovnom prometu djelotvorno je jer prema
statistickim podatcima u automobilskim nesre¢ama strada puno manji broj osoba koje su bile
vezane sigurnosnim pojasevima negoli onih koje nisu bile vezane. S druge strane, u rutinskim
policijskim kontrolama utvrdeno je da veéina putnika u cestovnim motornim vozilima koristi
sigurnosni pojas, ¢ime se zakljucuje da je propis uinkovit. Konacno, rezultat propisa, a to je

smanjenje broja prometnih nesreca, isplativije se postize propisivanjem obveze koriStenja

116 Na engleskom jeziku to su: efficacy, effectiveness, efficiency, koje Karpen naziva “the ‘three E’s ™.

17 Tako se pojmovi ,,djelotvornost“ i ,,udinkovitost“ &esto poistovje¢uju, vazno ih je razlikovati kada se govori o
kvaliteti propisa.

118 Ako je zakonodavac temeljio svoje odluke na pogre$nim pretpostavkama, ¢ak i u¢inkovit propis, tj. onaj koji je
opc¢edrustveno prihva¢en moze biti nedjelotvoran jer nece rijesiti stvarne probleme. To se dogodilo primjerice u Latviji
2009. godine, kada je zbog financijske krize latvijski parlament odlucio povecati PDV na knjige sa snizene stope od
10% na standardnih 21%, s ciljem povecanja prihoda u drzavnom proracunu. Iako je izmijenjen zakon o PDV-u bio
gotovo u potpunosti u€inkovit (u trgovinama je nova stopa PDV-a od 21% bila primijenjena), rezultati procjene
stvarnog uc¢inka na drzavni prorac¢un pokazali su sasvim drukc¢iju sliku. Zbog visih cijena, gradani su prestali kupovati
knjige, Sto je dovelo do pada ukupne prodaje knjiga za 40%. To je prouzrocilo krizu u izdavackoj industriji, pri cemu
su pokrenuti stecajni postupci za nekoliko lanaca knjizara, dok su prihodi od povezanih poreza, poput poreza na dobit,
uplata za socijalno osiguranje i poreza na dohodak znatno pali. Sulmane, ,,"Legislative Inflation" - An analysis of the
Phenomenon in Contemporary Legal Discourse*, 89.

119 Ekonomicnost propisa &esto se predstavlja kao odnos izmedu njegovih ,,trokova“ i ,koristi. Medutim, pojmovi
Htroskovi“i, koristi“ u kontekstu kvalitete propisa koriste se u Sirem znacenju. Tako troSkovi obuhvaéaju sve negativne
ucinke propisa, neovisno o tome jesu li financijske ili nematerijalne prirode. S druge strane, koristima se smatraju svi
ucinci propisa koji su u skladu s njegovim ciljem. Mader, “Evaluating the Effects: A Contribution to the Quality of
Legislation”, 127.
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sigurnosnog pojasa, negoli kojom drugom mjerom, npr. izgradnjom tehnicki sigurnijih cesta ili
ulaganjem u Zeljezni¢ki umjesto cestovni promet.'2°

Iako su djelotvornost, u¢inkovitost i ekonomicnost kljucni aspekti materijalne kvalitete
propisa, jednako je tako vazno da propis bude pristupacan, predvidljiv i razumljiv, Sto proizlazi i
iz nadela vladavine prava.'?! Pristupacnost, kao formalni kriterij kvalitete propisa, u osnovi
podrazumijeva da je adresatima propis fizicki dostupan, bilo u tiskanom, bilo u elektronickom
obliku. Uz to, kako bi propis bio pristupacan adresatima, on mora biti dobro strukturiran, na nacin
da se adresati u njemu mogu lako snalaziti, §to podrazumijeva da mogu pronaci to¢ne odredbe koje
su relevantne za njihovu situaciju, bez da prolaze kroz cijeli tekst propisa.!?? Takoder, jedan aspekt
pristupacnosti propisa predstavlja i njegova ukljucenost, tj. zahtjev da sav relevantan pravni sadrzaj
propisa, ukljuc¢ujuc¢i osnovni tekst propisa te njegove izmjene i dopune, bude dostupan na jednom
mjestu. Time se adresatima omogucuje da bez dodatnog istrazivanja dobiju cjelovit i tocan uvid u
pravne norme koje vrijede u odredenom trenutku i pravnom kontekstu.!?* Nadalje, vazan aspekt
formalne kvalitete propisa ¢ini i njegova predvidljivost, koja ima poseban znafaj za pravnu
sigurnost. Kako bi propis bio predvidljiv, on prije svega mora djelovati ubuduce, a ne retroaktivno,
Sto predstavlja opée pravilo u gotovo svim pravnim porecima.'?* Takoder, predvidljivost znadi da

propis mora biti odreden, tj. odredbe ne smiju biti dvosmislene.!'?> Predvidljivost propisa

120 Karpen, Ulrich. “Comparative Law: Perspectives of Legislation”, 178. O djelotvornosti, uginkovitosti i
ekonomicnosti propisa takoder vidi u: Perda, "Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi
za unaprjedenje®, 130-132.; Karpen, “Comparative Law: Perspectives of Legislation”, 178.; Helen Xanthaki, ,,Drafting
Manuals and Quality in Legislation: Positive Contribution towards Certainty in the Law or Impediment to the Necessity
for Dynamism of Rules?*, Legisprudence 4, br. 2 (2010): 111-128., https://doi.org/10.1080/17521467.2010.11424705;
Mousmouti, ,,Operationalising Quality of Legislation Through the Effectiveness Test, 200. i Mader, ,,Evaluating the
Effects: A Contribution to the Quality of Legislation®, 126.

121 Bingham u okviru vladavine prava, izmedu ostalog, posebno naglasava da propisi moraju biti pristupaéni te, koliko
je to moguce, predvidljivi, jasni i razumljivi. Vidi: Bingham, The rule of Law. Cormacain je detaljno analizirao ove
elemente, s ciljem utvrdivanja nacela izrade propisa, koja jamce uskladenost s vladavinom prava. Vidi: Ronan
Cormacain, Legislative Drafiing and the Rule of Law (Doktorska disertacija, Institute of Advanced Legal Studies,
School of Advanced Study, University of London, 2017.), https://sas-
space.sas.ac.uk/6693/1/Cormacain%2C%20R%20-%201ALS%20-%202018.pdf.

122 Bydudi da adresati Sesto ne &itaju propise redoslijedom, veé traze odredene odredbe koje su im potrebne, preskacuéi
druge dijelove, vazno je da struktura propisa bude dobro organizirana na nacin da se adresati mogu lako ,kretati
tekstom.

123 O pristupacnosti propisa vidi vise u: Cormacain, Legislative Drafting and the Rule of Law, 38-87.

124 Nagelno je pravilo da propisi vaze ubuduée, odnosno da se primjenjuju na situacije koje su nastale nakon njegova
stupanja na snagu. Medutim, iznimno se propis moze primjenjivati i na slucajeve koji su se dogodili prije njegova
stupanja na snagu, tj. moze imati retroaktivni uc¢inaka (povratno djelovanje).

125 Postoje dvije osnovne vrste dvosmislenosti: semanticka i sintakticka (gramaticka). Semanti¢ka dvosmislenost
odnosi se na viSeznacnost pojedinih rijeci. Rije¢ moze imati viSe znacenja, a kontekst u kojem se koristi odreduje koje
je znacenje u konkretnom slucaju primjereno. S druge strane, sintakticka (gramaticka) dvosmislenost nastaje zbog
nacina na koji su rije¢i povezane u fraze ili reCenice. Ova vrsta dvosmislenosti Cesto proizlazi iz redoslijeda rijeci,
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podrazumijeva i njihovu stabilnost, §to zna¢i da propisi ne bi trebali biti podlozni Cestim i
nepredvidivim promjenama. Isto tako, kako bi propis bio predvidljiv adresatima, on mora imati
jasno odreden pocetak primjene, odnosno mora biti poznat datum od kojeg propis stupa na snagu.
Predvidljivost ukljucuje i zahtjev za dosljednos$¢u propisa, Sto znaci da pojedini propis ne smije
sadrzavati unutarnje proturjecnosti, a pravni sustav u cjelini mora biti uskladen i koherentan.
Pretpostavka predvidljivosti je i ta da se njegove norme primjenjuju u stvarnom svijetu te da ima
ucinkovite mehanizme provedbe. Uz sve to, predvidljivost znaci da ako propis sadrzi diskrecijske
ovlasti, one trebaju biti jasno ogranicene i definirane, buduci da diskrecija smanjuje predvidljivost
jer je teSko predvidjeti kako ée se diskrecija provesti.!?® Naposlijetku, kako bi propis bio kvalitetan,
on mora biti razumljiv adresatima, §to u osnovi znaci da adresati mogu lako razumjeti njegov
sadrZaj.!?” U tom kontekstu klju¢no je prepoznati tko su konkretni adresati te usmjeriti zahtjev za
razumljivo§¢u upravo prema toj skupini. Umjesto opéeg nacela prema kojem bi propisi trebali biti
razumljivi svim gradanima, preciznije je istaknuti da svaki propis treba biti razumljiv onima kojima
je izravno namijenjen. Takoder, vazno je istaknuti da razumljivost propisa obuhvaca i njegove
izmjene 1 dopune. To znaci da adresati trebaju jasno vidjeti koji dijelovi propisa su izmijenjeni ili
dopunjavani te trebaju imati jasnu sliku o tome kako ¢e te promjene utjecati na njihova prava i
obveze. Nadalje, kako bi propis bio razumljiv treba izbjegavati prekomjerno upucivanje u samom
propisu, ali i na druge propise.!?® Takoder, kako bi propis bio razumljiv, pri njegovoj izradi vazno

je koristiti jednostavan, jasan i svakodnevan jezik, uz izbjegavanje arhai¢nih izraza i nepotrebne

izostanka veznika ili nejasne interpunkcije. Takve konstrukcije mogu dovesti do viSe razli¢itih interpretacija jedne
recenice, iako su sve rije¢i same po sebi jednoznacne. Borkovi¢, Nomotehnika, 62-63. i Cormacain, Legislative
Drafting and the Rule of Law, 109. Odredenost propisa obuhvaca i preciznost, koja podrazumijeva koristenje jasnih
rijeCi ili izraza te detaljnih odredbi iz kojih adresat moze sa sigurnoS¢u znati Sto se od njega trazi. Xanthaki, Drafting
Legislation: Art and Technology of Rules for Regulation, 90. i Cormacain, Legislative Drafting and the Rule of Law,
112-113.

126 O predvidljivosti propisa vidi vise u: Cormacain, Legislative Drafting and the Rule of Law, 87-159. Ustavni sud
RH u svojoj je praksi naglasio da pravni poredak koji pociva na nacelima vladavine prava zahtijeva da zakoni budu
predvidljivi. Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/5294/2013 i dr. od 18. lipnja 2014.

127 Nagelo razumljivosti propisa nije novo, §to potvrduje i latinska izreka iz anti¢kog doba: leges ab omnibus intelligi
debent (zakoni trebaju biti razumljivi svima). lako Bingham, u okviru nacela vladavine prava istice da propisi trebaju
biti i jasni (eng. clarity) i razumljivi (eng. intelligibility), Cormacain ne tretira jasnocu kao zasebnu kategoriju, ve¢ je
ukljucuje u §iri pojam razumljivosti. Prema njegovu tumacenju, iako ti pojmovi nisu sinonimi, medu njima postoji
uska povezanost. ,,Razumljivo* znaci da se ne§to moze razumjeti, tj. da je shvatljivo, dok ,,jasno* oznacava da je nesto
lako razumjeti ili protumaciti. Temeljna razlika medu ovim pojmovima proizlazi iz stupnja razumljivosti, buduc¢i da
,,Jjasno‘ oznacava visi stupan;j ili veéu lakoc¢u razumijevanja. Cormacain, Legislative Drafting and the Rule of Law,
159. Medutim, s obzirom na to da propis ne moze biti razumljiv ako nije jasan, jasnoca se u Cormacainovoj analizi
pojavljuje kao sastavni element razumljivosti, §to je pristup koji se slijedi i u ovome radu.

128 Sto vise puta Citatelj, tj. adresat propisa mora ,,skakati“ s odredbe na odredbu, odnosno s propisa na propis, to je on
manje razumljiv. lako koristenje tehnike upucivanja doprinosi preciznosti teksta, ona istodobno umanjuju njegovu
razumljivost.
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pravne terminologije. Potrebno je primijeniti i tehnike koje olakSavaju snalazenje u tekstu, poput
pregledne strukture, numeracije, naslova, grafickih oznaka i logi¢ne organizacije sadrzaja. Stil
pisanja pritom treba biti precizan, dosljedan, gramaticki ispravan i jasno strukturiran. Konacno,
ponekad i primjeri u propisima povecavaju njegovu razumljivost, olakSavajuci adresatu shvatiti
kako se pojedina odredba primjenjuje u stvarnoj ili barem tipi¢noj situaciji.!?’

Zakljucno, djelotvornost, ucinkovitost i ekonomicnost opisuju materijalne kriterije
kvalitete propisa, odnosno ,,5to* propis nastoji posti¢i. Oni pokazuju u kojoj mjeri propis ostvaruje
zadane ciljeve (npr. smanjenje prometnih nesreca), ¢ini li to na druStveno prihvacen nacin (npr.
putnici zaista vezu pojas) te trosi li za to minimalno potrebne resurse (npr. uvodenje obveze pojasa
umjesto skupih infrastrukturnih projekata). S druge strane, pristupacnost, predvidljivost i
razumljivost obuhvacaju formalne kriterije kvalitete, tj. ,kako* je propis izraden. Materijalni i
formalni kriteriji ne mogu se promatrati odvojeno jer propis koji je materijalno kvalitetan
(djelotvoran, u¢inkovit i ekonomican) nece ostvariti svoj cilj ako ujedno nije formalno kvalitetan

(pristupacan, predvidljiv i razumljiv).

3.2.  Politika bolje regulacije

S ciljem unaprjedenja kvalitete propisa razvijena je politika bolje regulacije, koju
promoviraju OECD i druge medunarodne organizacije, a posebice EU. Politika bolje regulacije
obuhvaca skup instrumenata za poboljSanje kvalitete zakonodavstva, s ciljem donoSenja propisa
koji odgovaraju stvarnim potrebama drustva i gospodarstva. OECD i EU u svojim dokumentima
kao klju¢ne instrumente istiCu procjenu ucinaka propisa, savjetovanje s javnoséu te vrednovanje
propisa.!®® Procjena ucinaka propisa omoguc¢uje da se u ranim fazama zakonodavnog procesa
utvrdi je li propis uopée potreban, postoje li druge regulatorne alternative te kakvi su ocekivani
ucinci propisa. Savjetovanje s javnoséu ukljucuje gradane, poslovne subjekte i druge dionike u
oblikovanje propisa, ¢ime se povecava transparentnost i demokratska legitimnost procesa izrade

propisa. Naposlijetku, vrednovanje propisa podrazumijeva naknadnu provjeru ve¢ usvojenog

129 O razumljivosti propisa vidi vise u: Cormacain, Legislative Drafting and the Rule of Law, 159-208.

130 U sustavu politike bolje regulacije OECD-a i EU-a procjena u¢inaka propisa obi¢no se naziva ,.ex ante procjena
ucinaka“ ili ,,regulatorna procjena u¢inaka® (eng. regulatory impact assessment — RIA). S druge strane, vrednovanje
postojecih propisa oznacava se pojmovima ,,evaluacija“ ili ,,ex post evaluacija“ (eng. evaluation), buduci da se provodi
nakon stupanja propisa na snagu, odnosno tijekom njegove primjene.
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propisa radi utvrdivanja njegove stvarne djelotvornosti, u¢inkovitosti i ekonomicnosti, kao osnove
za moguce izmjene, ukidanje ili nastavak njegove primjene. Uz ova tri instrumenta, politika bolje
regulacije u vecini drzava obuhvaca i tehni¢ka pravila za pisanje propisa, koja pruzaju jasne
smjernice za oblikovanje formalno kvalitetnih propisa.

Politika bolje regulacije rezultat je regulacijskih reformi u zapadnim drzavama svijeta, koje
su zapocele tijekom 1970-ih godina. U to je vrijeme doslo do naglog rasta nezaposlenosti i inflacije,
Sto je potaknulo kritike prema javnom sektoru te se ukazivalo na pretjerano uplitanje drzave u
poslovanje privatnog sektora kroz zastitnicku, slozenu i rigidnu regulaciju.!3! S obzirom na takvu
situaciju, u zapadnim drzavama svijeta zapoCeo je snazan val liberalizacije, privatizacije i
deregulacije, popracen reformom javne uprave koja se temeljila na doktrini novog javnog

132 U skladu s time, doslo je do smanjenja broja i

menadzmenta (eng. new public management).
opsega propisa kojima je drzava intervenirala u poslovanje privatnog sektora, s ciljem smanjenja
troskova, rizika i prepreka za poslovanje. Medutim, paradoksalno, proces deregulacije nije smanjio
ukupan opseg propisa, ve¢ je doveo do ponovnog rasta regulacije. Razlog tome je, primjerice, bila
potreba osiguranja postenih uvjeta za sve sudionike na slobodnom trzistu nakon privatizacije jakih
industrijskih sektora, kao i prenoSenje regulacijskih ovlasti s nacionalnih vlasti na EU. To je dovelo
do pojave regulacijske drzave, koja se manifestirala kroz osnivanje fleksibilnih, visoko
specijaliziranih i neovisnih regulatornih agencija. S vremenom, povec¢anje regulacije dovelo je do
prituzbi gospodarskih subjekata da prevelika regulacija stvara prekomjerna opterecenja, Sto koci

gospodarski i drustveni razvoj. Ocekivanja gradana i potrosaca dodatno su pritisnula drzavne aktere

da osiguraju sigurnost i blagostanje unato¢ globalizacijskim promjenama.!3?

131 Poslijeratno razdoblje u Europi bilo je obiljezeno razvojem drzave blagostanja, s drzavnom intervencijom u
djelovanje trziSta i nacionalizacijom kljuc¢nih sektora ekonomije. Dzini¢, ,,Regulacijska tijela i regulacija: neki
problemi u pogledu (ne)donoSenja uredbi za izvrSenje zakona®, 654.

132 Novi javni menadZment upravna je doktrina kojom se naglasava reforma javne uprave po modelu privatnog sektora.
NaglaSeno je nastojanje da se tehnike i metode funkcioniranja privatnog sektora prenesu u javni sektor kako bi on
se poceo primjenjivati u anglosaksonskim drzavama, prvenstveno u Velikoj Britaniji i Novom Zelandu, u kojima su
1980- ih godina na vlast dosle konzervativne politicke stranke. Nakon tih drzava on se poceo $iriti i u ostale razvijene
drzave zapadne Europe, a medunarodne organizacije, poput MMF-a, Svjetske banke i OECD-a zalagale su se za
njegovu primjenu i u tranzicijskim drzavama i drzavama u razvoju. Zeljko Mateljak i Srdan Gjurkovi¢, "Primjena
koncepta novoga javnog menadzmenta u funkciji povecanja efikasnosti javne uprave u Republici Hrvatskoj", Zbornik
Sveucilista u Dubrovniku, br. 3 (2016): 118-119., https://hrcak.srce.hr/169960.

133 Dzini¢, ,,Regulacijska tijela i regulacija: neki problemi u pogledu (ne)donoSenja uredbi za izvrSenje zakona®, 654.
i Tjasa Copi, Priprava zakonodaje s poudarkom na vlogi drzavne uprave (Magistrsko delo, Univerza v Ljubljani,
Fakulteta za druzbene vede, Ljubljana, 2014.), 17-19., http://dk.fdv.uni-lj.si/magistrska/pdfs/mag_copi-tjasa.pdf.
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S obzirom na to da se reforma zasnovana na doktrini novog javnog menadZzmenta nije u
potpunosti pokazala uspjesnom, postalo je o€ito da je potrebno prijeéi s politike deregulacije na
politiku bolje regulacije, buduéi da je postalo jasno kako je regulacija klju¢na za zastitu javnog
interesa i prava potroSaca.!3* Stoga, tijekom 1980-ih godina u zapadnim drZzavama svijeta pokre¢u
se prve inicijative za boljom regulacijom.!* Politika bolje regulacije intenzivnije se pocela razvijati
krajem 90-ih godina proslog stolje¢a pod utjecajem nove upravne doktrine ,,dobra uprava“ (eng.
good governance). Dok se doktrina novog javnog menadZzmenta primarno usredotocuje na reformu
javne uprave kroz liberalizaciju, deregulaciju i privatizaciju javnog sektora, kako bi se uloga koju
drzava ima u druStvu svela na najnuzniju mogucu mjeru, suvremena upravna doktrina "dobre
uprave" tezi stvaranju takve uprave koja ¢e na optimalan nacin zadovoljiti drustvene potrebe, $to
je temelj za uravnoteZen razvoj modernog drustva.!3°

Vaznu ulogu u razvoju politike bolje regulacije u drzavama imao je, ali i dalje ima OECD,
koji promice ovu politiku i1 uspostavlja nacela za njezinu provedbu. OECD je jo§ 1995. godine
usvojio Preporuku o poboljSanju kvalitete drzavne regulative, u kojoj je definirao smjernice za
regulatornu reformu i utemeljio politiku bolje regulacije (eng. better regulation) kao podrucje
reforme na razini svih drzava ¢lanica.'*” U Preporuci je istaknuto kako kvalitetna regulacija postaje
sve vaznija za ucinkovitost javne uprave, gospodarski razvoj, zastitu prava gradana i potroSaca te

medunarodnu suradnju i konkurentnost. Preporuka sadrzi kontrolni popis za donoSenje

134 Robert Baldwin, Better Regulation: Is it Better for Business? (London: Federation of Small Businesses, 2004.), 13.,
https://www.fsb.org.uk/policy/assets/0952BetterRegulation.pdf.

135 Fokus prvih inicijativa za boljom, tj. kvalitetnom regulacijom ponajprije je bio usmjeren na ekonomske aspekte
zakonodavstva, i to uglavnom na smanjenje troskova za poslovanje, osobito u kontekstu smanjenja administrativnog i
regulatornog optere¢enja zakonodavstva za poduzeca. S ciljem postizanja djelotvornije regulacije, s manjim
troskovima, nekoliko je drzava razvilo nacela za donoSenje kvalitetnih regulatornih odluka. Ta su se nacela oblikovala
kao ,,kontrolni popisi“ (eng. checklists), odnosno pitanja kojima su se regulatori trebali voditi tijekom izrade propisa.
Njihova svrha bila je provjeriti stvarnu potrebu za donoSenjem novog zakona, procijeniti njegove ucinke na
gospodarstvo, drzavni proracun i gradane te unaprijediti transparentnost i dosljednost zakonodavnog procesa.
Primjerice, u Njemackoj su od 1984. godine postojala tzv. plava testna pitanja (njem. Blaue Priiffragen), koja su se
morala uzeti u obzir prilikom izrade saveznih zakona. Ovih deset pitanja sluzilo je za usmjeravanje paznje sluzbenika
koji izraduju zakone na ¢imbenike koji utjecu na kvalitetu zakona. O plavim testnim pitanjima vidi vise u: OECD,
Better  Regulation in  Europe:  Germany 2010  (Paris: OECD  Publishing, 2010.), 98,
https://doi.org/10.1787/9789264085886-en.

136 Dugko Lozina i Mirko Klarié, ,,“Dobra uprava” kao upravna doktrina u Europskoj uniji“, Pravni vjesnik 28, br. 2
(2012): 24., https://hrcak.srce.hr/121026.

137 Kai Wegrich, ,,Governing ,,Better Regulation* in Europe: The Logic, Limits of and Prospects for a ,,Middle Aged*
Reform Policy”, CESifo DICE Report 8, br. 1 (2010): 34., https://hdl.handle.net/10419/166990. Preporuku o
poboljSanju kvalitete drzavne regulative (eng. Recommendation of the Council on Improving the Quality of
Government Regulation) OECD je donio kao odgovor na zabrinutost drzava cClanica u vezi s kvalitetom i
transparentnos¢u regulacije. Ova Preporuka predstavlja prvi medunarodni pravni instrument koji je definirao
zajednicka regulatorna nacela za drzave ¢lanice OECD-a.
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regulatornih odluka. Sastoji se od deset kljucnih pitanja koja tijela javne vlasti trebaju razmotriti
prilikom izrade novih ili revizije postojecih propisa. Sukladno Preporuci kvalitetna regulacija treba
sluziti jasno definiranim politickim ciljevima te biti djelotvorna u njihovom ostvarivanju; imati
¢vrstu pravnu i empirijsku osnovu; donositi koristi koje opravdavaju troSkove, uzimajuci u obzir
gospodarske, ekoloSke i druStvene ucinke; minimizirati troskove i trziSne poremecaje; poticati
inovacije putem trzi$nih poticaja i pristupa temeljenih na jasnim ciljevima; biti jasna, jednostavna
1 prakticna za adresate; biti dosljedna s drugim propisima i politikama te biti Sto je moguce vise
uskladena s nacelima koja olakSavaju trziSno natjecanje, trgovinu i ulaganja na nacionalnoj i
medunarodnoj razini.!*® Ova Preporuka OECD-a postavila je sveobuhvatan okvir s jasno
definiranim nacelima, omoguciv§i sustavnu institucionalizaciju instrumenata politike bolje
regulacije u drzavama ¢lanicama. Nadovezujuéi se na prethodno navedenu Preporuku, OECD je
1997. godine izradio Izvjesce o regulatornoj reformi, koje sadrzi sedam preporuka.'** Preporuke iz
tog Izvjesca pruzile su smjernice drzavama ¢lanicama za poboljSanje regulatornih politika 1 alata,
jacanje otvorenosti trziSta i konkurencije te smanjenje regulatornih opterecenja. Preporuke iz
Izvjes¢a pozivaju drzave da: usvoje sveobuhvatne programe regulatorne reforme na najvisoj
politickoj razini, s jasno definiranim ciljevima i okvirima za provedbu; sustavno preispitaju propise
kako bi se osiguralo da i dalje djelotvorno i u¢inkovito ostvaruju svoje ciljeve; osiguraju da su
propisi i regulatorni procesi transparentni, nediskriminirajuéi i u¢inkovito primijenjeni; preispitaju
1 prema potrebi ojacaju opseg, djelotvornost i provedbu politike trziSnog natjecanja; reformiraju
ekonomske regulacije u svim sektorima radi poticanja trziSnog natjecanja te ukinu one koje nisu
jasno opravdane javnim interesom; uklone nepotrebne regulatorne prepreke trgovini i ulaganjima
kroz bolju provedbu medunarodnih sporazuma i jacanje medunarodnih nacela te konac¢no
identificiraju poveznice s drugim politickim ciljevima i razviju politike za postizanje tih ciljeva na

nacin koji podrzava reformu.!'#’ Nadalje, godine 2005. OECD je ove preporuke revidirao i dodatno

138 Vidi: OECD, Recommendation of the Council on Improving the Quality of Government Regulation (Adopted on 9
march 1995): Including the OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making (Paris: OECD, 1995.),
https://regulatoryreform.com/wp-content/uploads/2015/02/OECD-1995-Recommendation-on-Improving-the-
Quality-of-Government-Regulation-GD9595-ENG.pdf.

139 Vidi: OECD, The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis Report (Paris: OECD Publishing, 1997.),
https://doi.org/10.1787/9789264189751-en.

140 Vidi: OECD, The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis Report, 27-38. 1zvje$ée o regulatornoj reformi
postalo je osnova za kasnije procjene i analize koje je OECD provodio u drzavama ¢lanicama, kako bi pratio i ocijenio
provedbu njegovih preporuka.
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ih razradio kroz usvajanje Smjernica za kvalitetu i u¢inkovitost regulacije.!*! Smjernice su izradene
na temelju iskustava i1 zaklju€aka prikupljenih iz detaljnih analiza provedenih u 20 drzava ¢lanica,
kao 11z drugih istrazivanja. Premda je u Smjernicama zadrzano izvornih sedam preporuka iz 1997.
godine, one su znatno prosirene i preciznije formulirane kako bi odgovorile na nove izazove s
kojima su se regulatorne politike suocavale pocetkom ovog stolje¢a.'*? U Smjernicama se dodatno
istiCe vaznost politicke predanosti regulatornoj reformi, pozeljna svojstva dobre regulacije te
povezanost s konkurencijom i uklanjanjem prepreka trgovini i ulaganjima.'** Naposlijetku, kao
odgovor na izazove financijske krize, globalizacije, digitalizacije i rastuce sloZzenosti suvremenih
drustava, nakon viSegodis$njeg istrazivanja i suradnje s drzavama ¢lanicama, 2012. godine OECD
je donio Preporuku Vije¢a o regulatornoj politici i upravljanju.!** Ova Preporuka predstavlja
sveobuhvatan 1 integrirani okvir za oblikovanje regulatorne politike, s posebnim naglaskom na
institucionalnu odrzivost, sustavnu evaluaciju propisa te uskladenost s globalnim standardima.
Preporuka sadrzi 12 nacela, odnosno smjernica za poboljSanje regulatornog okvira u drzavama
¢lanicama. Ove smjernice poti¢u drzave da se na najviSoj politickoj razini obvezu na jasnu i
sveobuhvatnu vladinu politiku usmjerenu na osiguravanje kvalitete regulative; da osiguraju
otvorenost procesa kroz javna savjetovanja i pristup informacijama, ukljucuju¢i online
sudjelovanje gradana; da uspostave tijela i mehanizme za pracenje regulatorne politike 1 podrsku
provedbi ciljeva; da ukljuce procjenu ucinaka propisa u rane faze izrade propisa, razmotre
alternativna rjeSenja i odaberu najdjelotvorniji pristup; da redovito preispituju postojece propise u
skladu s politickim ciljevima i omjerom koristi i troskova; da redovito objavljuju izvjesca o
rezultatima regulatorne politike i koriStenju instrumenata politike bolje regulacije; da definiraju
ulogu i funkcije regulatornih agencija kako bi njihove odluke bile objektivne, nepristrane i
dosljedne; da osiguraju djelotvornost sustava za pregled zakonitosti i proceduralne pravi¢nosti
propisa te odluka tijela ovlaStenih za izricanje regulatornih sankcija; da ugrade pristup procjeni i
upravljanju rizicima u dizajn i provedbu propisa; da osiguraju uskladenost i suradnju izmedu
nadnacionalnih, nacionalnih i lokalnih tijela; da poti¢u razvoj kapaciteta i u¢inkovitosti upravljanja

regulativom na regionalnoj i lokalnoj razini te da pri izradi regulatornih mjera uzimaju u obzir sve

141 Vidi: OECD, Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance (Paris: OECD Publishing, 2008.),
https://doi.org/10.1787/9789264056381-en.

142 OECD, Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance, 1-2.

143 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance (Paris: OECD Publishing, 2012.),
23-24, https://doi.org/10.1787/9789264209022-en.

144 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance.
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relevantne medunarodne standarde i okvire za suradnju u istom podrucju te, kada je to prikladno,
analiziraju prekograni¢ne ucinke regulacije. Preporuka iz 2012. godine, kao i1 prethodno navedeni
dokumenti OECD-a ukazuju na vaznu ulogu ove organizacije u Sirenju dobre prakse u podrucju
bolje regulacije te pomo¢i drzavama u podizanju kvalitete regulacije 1 provedbi regulatorne
reforme.!#?

Uz OECD, klju¢nu ulogu u razvoju politike bolje regulacije ima i EU, a posebno Europska
komisija koja sudjeluje u radu OECD-a i pridonosi oblikovanju medunarodnih standarda u ovom
podrudju.'# Tako je politika bolje regulacije u EU-u sluZzbeno uspostavljena pocetkom 2000-ih
godina, prve inicijative za regulatornu reformu potekle su od drzava ¢lanica jos pocetkom 1990-ih
godina.!*” U Zaklju¢cima predsjednistva Europskog vije¢a odrzanog 1992. godine u Birminghamu
(poznatim i kao ,,Birminghamska deklaracija®), istaknuto je, medu ostalim, da Europska komisija
treba provoditi konzultacije sa svim drzavama ¢lanicama prije predlaganja zakonodavstva, kao i
da zakonodavstvo Zajednice treba postati jasnije i jednostavnije.!*® Godinu dana kasnije Vijece
Europske unije (tadasnje Vije¢e ministara) usvojilo je Rezoluciju o kvaliteti izrade nacrta
zakonodavstva Zajednice.'** Ova Rezolucija donesena je s ciljem da se zakonodavstvo Zajednice
za izradu akata Zajednice, koje su trebale posluZiti kao podloga svim institucijama uklju¢enim u
njihovu izradu. Takoder, 1995. 1 1996. godine Komisija je u svojim izvjes¢ima o izradi boljih
propisa kao ciljeve zakonodavne politike EU-a identificirala regulatornu kvalitetu zakonodavstva,
dosljednost, otvorenost u procesu izrade propisa, pazljivo planiran i koordiniran zakonodavni

proces te temeljito pracenje zakonodavstva.'>? Nastavno na sve to, 1997. godine uz Ugovor iz

145 Copi, Priprava zakonodaje s poudarkom na viogi drzavne uprave, 25.

146 Buropska komisija sudjeluje u radu brojnih odbora OECD-a, uklju¢ujué¢i Odbor za regulatornu politiku (eng.
Regulatory Policy Committee).

147 Inicijativa za regulatornom reformom u EU-u dolazi od drzava ¢lanica, koje su pocetkom 90-ih godina proslog
stoljeca izrazile potrebu za pojednostavljenjem regulacije u Europskoj zajednici. Tako je primjerice, Drzavni savjet
Francuske Republike jo§ 1992. godine upozorio na rastuéi utjecaj zakonodavstva Zajednice na francusko pravo te je
izrazio zabrinutost zbog velikog broja pravnih akata Zajednice koje je teSko razumjeti. Robinson, ,,EU Legislation*,
250-251.

18 Buropean Council, Birmingham European Council (16 October 1992): Conclusions of the Presidency, SN
343/1/92., Brussels: Council of the European Communities,
https://www.cvce.eu/en/obj/conclusions_of the birmingham_ european_council 16_october 1992-en-a8dd73f1-
8ea2-46aa-976a-8db81e32f214.html.

149 Council of the European Communities, Council Resolution of 8 June 1993 on the quality of drafting of Community
legislation, OJ C 166, 17 June 1993, 1 (93/C 166/01).

150 Helen Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation
and a Sustainable EU (Cheltenham, Northampton: Edward Elgar Publishing, 2024.), 326.

42


https://www.cvce.eu/en/obj/conclusions_of_the_birmingham_european_council_16_october_1992-en-a8dd73f1-8ea2-46aa-976a-8db81e32f214.html
https://www.cvce.eu/en/obj/conclusions_of_the_birmingham_european_council_16_october_1992-en-a8dd73f1-8ea2-46aa-976a-8db81e32f214.html

151 Ovom

Amsterdama donesena je Deklaracija br. 39 o kvaliteti izrade zakonodavstva Zajednice.
se Deklaracijom isti¢e vaznost jasnog i preciznog zakonodavstva Zajednice, kako bi se osigurala
njegova pravilna provedba i bolje razumijevanje medu gradanima i poslovnim subjektima te se
poziva Europski parlament, Vije¢e Europske unije i Europsku komisiju da zajednicki uspostave
smjernice za poboljSanje kvalitete izrade zakonodavnih akata. U skladu s Deklaracijom, 1998.
godine, ove su tri institucije usvojile Meduinstitucionalni sporazum o zajedni¢kim smjernicama za

kvalitetu izrade zakonodavstva Zajednice.!>

Ovaj je Sporazum bio kljuan za postizanje
konsenzusa o osnovnim zahtjevima za izradu zakonodavstva Zajednice te uskladivanja dotadasnje
razliite prakse izrade akata u institucijama Zajednice.!>> Na temelju Sporazuma, donesen je
Zajednicki prakti¢ni vodi¢ Europskog parlamenta, Vije¢a i Komisije namijenjen osobama koje
sudjeluju u izradi zakonodavstva EU-a (dalje u tekstu: Zajednicki prakticni vodi¢ za izradu
zakonodavstva EU-a), koji se u novijoj verziji primjenjuje i danas.'** Ovim su Vodi¢em razradene
smjernice iz Meduinstitucionalnog sporazuma, uz objasnjenje i primjere za svaku pojedinu
smjernicu. Vrlo je praktian te se koristi jednostavnim jezikom kako bi bio razumljiv svima koji ga
primjenjuju, a navodi i brojne primjere kako dobrog, tako i loSeg pravnog normiranja.!> Temelj za
uspostavu politike bolje regulacije u EU-u predstavljaju Bijela knjiga o europskom upravljanju i

zavr$no izvjesée Mandelkernove skupine,'>® koji su predstavljeni 2001. godine. Europska komisija

151 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the European Communities
and certain related acts - Declarations adopted by the Conference - Declaration on the quality of the drafting of
Community legislation, OJ C 340, 10.11.1997., P 0139.

152 Meduinstitucionalni sporazum od 22. prosinca 1998. o zajedni¢kim smjernicama za kvalitetu izrade zakonodavstva
Zajednice, SL C 73/1, 17.3.1999. Smjernice usvojene ovim Sporazumom namijenjene su kao ,,vodi¢ za institucije
Zajednice kada donose zakonodavne akte i za djelatnike institucija Zajednice koji su ukljuceni u oblikovanje i izradu
tih akata, bilo u stadiju pocetnog teksta ili teksta raznih izmjena tijekom zakonodavnog postupka®. Tocka 3. uvodnih
izjava Meduinstitucionalnog sporazuma od 22. prosinca 1998. o zajednickim smjernicama za kvalitetu izrade
zakonodavstva Zajednice.

153 Robinson, ,,EU Legislation®, 244.

154 European Communities, Joint Practical Guide of the European Parliament, the Council and the Commission for
persons involved in the drafting of legislation within the Community institutions (Luxembourg: Office for Official
Publications of the European Communities, 2003.),
https://legislationline.org/sites/default/files/documents/63/EU_Practical Guide Persons_involved Drafting_legislati

on_2003.pdf. Trenutno se primjenjuje Vodi¢ iz 2015. godine, dostupan i na hrvatskom jeziku: Europska unija,
Zajednicki prakticni vodi¢ Europskog parlamenta, Vijeca i Komisije namijenjen osobama koje sudjeluju u izradi
zakonodavstva  Europske  unije  (Luxembourg: Ured za publikacije Europske unije, 2015.),
https://op.europa.eu/hr/publication-detail/-/publication/3879747d-7a3c-411b-a3a0-55c14e2ba732.

155 William Robinson, “Manuals for Drafting European Union Legislation”, Legisprudence 4, br. 2 (2010): 142-143,
https://doi.org/10.1080/17521467.2010.11424706.

156 Mandelkernova savjetodavna skupina bila je ad hoc radna skupina sastavljena od predstavnika drzava ¢lanica, koju
je 2000. godine osnovalo Vije¢e Europske unije s ciljem izrade konkretnih preporuka za unaprjedenje zakonodavnog
procesa u Europskoj uniji. Mandelkernova savjetodavna skupina ime je dobila po predsjedniku skupine, Mandelkernu
koji je bio francuski predstavnik i pocasni predsjednik sekcije unutar francuskog Drzavnog savjeta.
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u Bijeloj knjizi postavila je politicki okvir za bolju regulaciju, isti¢u¢i vece ukljucivanje gradana,
supsidijarnost i transparentnost zakonodavstva Unije. Zavrs$no izvjeS¢e Mandelkernove skupine,
koje je uslijedilo nekoliko mjeseci kasnije, pruzilo je operativne preporuke i akcijski plan za

provodenje politike bolje regulacije u Uniji.'>’

Daljnju predanost EU-a u razvoju politike bolje
regulacije pokazuje i Meduinstitucionalni sporazum o boljoj izradi zakonodavstva iz 2003. godine,
kojima su Europski parlament, Vije¢e Europske unije i Europska komisija potvrdili svoju

posvecenost poboljSanju svih aspekata izrade zakonodavstva Unije.!®

Institucije su se obvezale
poboljsati koordinaciju, povecati transparentnost i informiranost javnosti te osigurati laksi pristup
zakonodavstvu putem alata poput EUR-Lexa. Sporazum je promicao primjenu alternativnih oblika
regulacije, jaCanje savjetovanja i primjenu procjene ucinaka propisa. Takoder, naglasavao je
vaznost pravovremene provedbe zakonodavstva u drzavama clanicama te potrebu za
pojednostavljenjem i smanjenjem koliine propisa radi jednostavnije primjene prava Zajednice.
Europska komisija nastavila je s razvojem i daljnjim osnazivanjem politike bolje regulacije u
Europskoj uniji. Godine 2006. osnovala je Odbor za procjenu u¢inaka (od 2015. godine to je Odbor
za nadzor regulative), kao tijelo zaduZeno za ocjenjivanje kvalitete analize u¢inaka zakonodavnih
prijedloga.!>® Nadalje, strategija ,,Pametna regulacija“ iz 2010. godine predstavlja klju¢nu
inicijativu Europske komisije za provedbu i daljnji razvoj politike bolje regulacije. Ova strategija

inzistira na unaprjedenju kvalitete zakonodavstva kroz cjelovit pristup zakonodavnom ciklusu,

veée ukljuCivanje dionika, sustavnu evaluaciju propisa te pojednostavljenje i smanjenje

157U zavr§nom izvjes¢u Mandelkernove skupine iz 2001. godine istaknuto je sedam kljuénih podruéja djelovanja kao
temelji ucinkovite politike bolje regulacije. Prvo, prije donoSenja bilo kakvog propisa potrebno je ozbiljno razmotriti
razli¢ite opcije provedbe politika, ukljucujuéi alternativne pristupe poput samoregulacije, ¢ime se izbjegava nepotrebna
normativna regulacija. Drugo, naglasena je vaznost procjene ucinaka propisa (ex ante RIA), koja bi trebala postati
obvezna i sustavna na razini Europske unije i drzava ¢lanica. Treée, izvjeS¢e snazno podupire rano i strukturirano
savjetovanje s javnoscu, buduc¢i da ukljucivanje dionika u ranim fazama zakonodavnog postupka doprinosi vecoj
legitimnosti i praktiénoj primjenjivosti propisa. Cetvrto, potreban je kontinuirani napor u pojednostavljenju
zakonodavstva, ali bez pretvaranja tog procesa u puku deregulaciju, ve¢ je cilj veca jasnoca i koherentnost pravnog
okvira. Peto, preporucuje se osiguravanje jednostavnog i ucinkovitog pristupa zakonodavstvu, ukljucujuci uporabu
digitalnih alata i baza podataka, kao i kodifikaciju i tehniku “recasf’ za objedinjavanje i azuriranje postojecih akata.
Nadalje, Sesto podrucje odnosi se na potrebu uspostave odgovarajucih institucionalnih struktura i organizacijskih
mehanizama unutar institucija EU-a i drzava ¢lanica koje ¢e sustavno nadzirati i promicati ciljeve bolje regulacije.
Konacno, Izvjesce istice vaznost kvalitetne provedbe zakonodavstva EU-a, posebno u smislu pravodobne, tocne i
dosljedne implementacije i provedbe europskih akata u nacionalno zakonodavstvo, ¢ime se osigurava njihova
ucinkovita primjena u praksi.

158 Meduinstitucionalni sporazum o boljoj izradi zakonodavstva, SL C 321, 31.12.2003. (stavljen izvan snage).

159 Odbor za procjenu uéinaka (eng. Impact Assessment Bord) zamijenjen je Odborom za nadzor regulative (eng.
Regulatory Scrutiny Bord), koji za razliku od prethodnog Odbora ocjenjuje i evaluacije postojec¢eg zakonodavstva te
ukljucuje vanjske stru¢njake, ¢ime se povecava njegova neovisnost i transparentnost. Vidi: Europska komisija, Odbor
za nadzor regulative, pristup 2. kolovoza 2025. https://ec.europa.cu/info/law/law-making-process/regulatory-scrutiny-
board_hr.
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regulatornog optere¢enja, posebno za mala i srednja poduzeca.'®® U istom smjeru, 2015. godine
Komisija je predstavila sveobuhvatnu Agendu za bolju regulaciju, odnosno paket reformi
usmjerenih na poboljSanje zakonodavstva i politika Europske unije. Cilj ove Agende je osigurati
da su zakonodavni akti temeljeni na ¢vrstim dokazima, da ukljucuju gradane i poduzeca u njihovom
oblikovanju, da izbjegavaju nepotrebna optere¢enja te da donose konkretne i odrzive koristi za
gradane EU-a.!'%! Kako bi se ciljevi Agende za bolju regulaciju ostvarili, Europska komisija je
usvojila Smjernice i Paket instrumenata za bolju regulaciju.'®? Ovi dokumenti namijenjeni su
sluzbama Europske komisije koje pripremaju nove zakonodavne prijedloge te vrednuju postojece
zakonodavstvo. Oni pokrivaju planiranje zakonodavnog prijedloga, procjenu u¢inaka, savjetovanje
s javnos€u, izradu nacrta propisa, pracenje provedbe i vrednovanje te provjeru prikladnosti.
Smjernice definiraju Sto treba posti¢i 1 koji su kljuéni koraci, dok Paket instrumenata pruza

konkretne alate i upute za prakticnu implementaciju tih koraka.!'®> Naposlijetku, vazno je

160 Anamarija Musa, ,,Prilagodba procesa izrade propisa europskim integracijama: novine i izazovi", Godisnjak
Akademije pravnih znanosti Hrvatske V1, br. 1 (2015): 10, https://hrcak.srce.hr/152394.

161 Buropska komisija, Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijec¢u, Europskom gospodarskom i socijalnom
odboru i Odboru regija, Bolja regulativa za bolje rezultate — Agenda EU-a, COM(2015) 215 final, Strasbourg,
19.5.2015.

162 Danas se koristi verzija Smjernica za bolju regulaciju iz 2021. godine (European Commission, Commission Staff’
Working  Document:  Better — Regulation  Guidlines, Brussels, 3.11.2021., SWD(2021) 305 final,
https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4eeS5-bSc4-
6110c7605476_en?filename=swd2021 305 en.pdf), dok je trenutna verzija Paketa instrumenata za bolju regulaciju iz
2023. godine (European Commission, Better Regulation Toolbox, 2023.,
https://commission.europa.eu/document/download/9c8d2189-8abd-4£29-84e9-
abc843cc68e0_en?filename=BR%20t001box%20-%20Jul%202023%20-%20FINAL .pdf).

163 Kljucan dio Agende za bolju regulaciju predstavljala je i REFIT platforma - savjetodavna skupina koja je okupljala
struénjake iz drzava Clanica, predstavnike poslovne zajednice, civilnog drusStva i drugih dionika. Njezin je cilj bio
savjetovati Europsku komisiju o nac¢inima povecanja ucinkovitosti i djelotvornosti propisa EU-a, uz istovremeno
smanjenje regulatornog opterecenja, bez ugrozavanja ciljeva politike. Vidi: European Commission, Communication
from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and
the Committee of the Regions EU Regulatory Fitness, COM/2012/0746 final i Europska komisija, REFIT —
pojednostavnjenje, smanjenje troskova i prilagodavanje buducnosti zakonodavstva EU-a, pristup 8. lipnja 2022.,
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-
simpler-less-costly-and-future-proof hr. REFIT platforma 2020. godine zamijenjena je novom inicijativom pod
nazivom Fit for Future Platform (FAF), koja je nastavila rad na modernizaciji i pojednostavljenju zakonodavstva EU-
a, prilagodavaju¢i ga suvremenim izazovima poput digitalizacije i odrzivog razvoja. Ona je djelovala od 2021. do
2024. godine, a okupljala je skupinu visokih stru¢njaka sastavljenih od predstavnika svih drzava ¢lanica EU-a, Odbora
regija, Europskog gospodarskog i socijalnog odbora te dionika koji predstavljaju civilno drustvo, poduzeéa i nevladine
organizacije. Njezin zadatak bio je pomo¢i Europskoj komisiji u pojednostavljivanju postoje¢ih zakonodavnih akata
EU-a, ¢ine¢i ih modernijima, prilagodenima budu¢nosti i odgovornima na nove trendove, tehnologije i drustvene
promjene. Zahvaljuju¢i raznolikom sastavu Platforma je igrala klju¢nu ulogu u tome da politike i zakonodavni akti
EU-a postanu jednostavniji za provedbu, u¢inkovitiji i manje skupi za drzave ¢lanice. Platforma je zavrsila svoj rad na
zavrsnom plenarnom sastanku 17. listopada 2024. godine, ¢ime je okoncala svoj Cetverogodisnji mandat s nekoliko
kljuénih postignuéa. Usvojeno je 41 misljenje, s oko 260 konkretnih prijedloga za pojednostavljenje i modernizaciju
pravnih akata EU-a. Prikupljeno je 650 pojedinacnih doprinosa od vlada i grupa dionika. Doprinijela je kljuénim
inicijativama Komisije, kao §to su PDV u digitalno doba, Direktiva o zakasnjelim placanjima, Ekodizajn, Akt o
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napomenuti da su 2016. godine Europski parlament, Vije¢e Europske Unije i Europska komisiji
sklopili novi Meduinstitucijski sporazum o boljoj izradi zakonodavstva,'®* koji nadograduje
temeljna nacela bolje regulacije postavljena prethodnim Sporazumom iz 1998. godine. Novim je
Sporazumom Europskom parlamentu i Vije¢u dan veci utjecaj na godiSnje i viSegodiSnje planiranje
programa Unije, uspostavljena su neka temeljna pravila za delegirane i provedbene akte te je
naglasena vaznost procjene ucinka, savjetovanja s javnoscu te vrednovanja postojeceg
zakonodavstva kao klju¢nih instrumenata za bolju izradu zakonodavstva. Takoder, u Sporazumu
su sadrzane mjere za poboljSanje transparentnosti i koordinacije zakonodavnog procesa, bolju
provedbu i primjenu zakonodavstva unije te njegovo pojednostavljivanje. Naposlijetku, moze se
uocCiti kako je razvoj politike bolje regulacije u Europskoj uniji rezultat dugotrajnog
institucionalnog procesa koji seze jo§ u rane 1990-e godine i koji ukljucuje brojne strateske
dokumente, meduinstitucijske sporazume te operativne alate i mehanizme. U tom je procesu
kljuénu ulogu imala Europska komisija, koja je u suradnji s OECD-om, postupno oblikovala
sustavan i integriran okvir za kvalitetno zakonodavstvo Unije, koji se potom sve ¢esce prilagodavao
1 primjenjivao na razini drZava c¢lanica.

OECD i Europska komisija imale su znacajan utjecaj na razvoj procjene uc¢inaka propisa,
savjetovanja s javnoscu i vrednovanja propisa u drzavama ¢lanicama. One i danas zajednicki prate
i unaprjeduju ove instrumente politike bolje regulacije u drzavama. Posebno su znacajna izvjeséa
prakse bolje regulacije u Europskoj uniji iz 2019. i 2022. godine.!®> Ova izvje$¢a analiziraju
trenutne prakse i napredak u politikama bolje regulacije medu drzavama ¢lanicama EU-a i na razini

same EU, koriste¢i OECD-ove indikatore regulatorne politike i upravljanja (iIREG).!%¢ Izvjesca

gigabitnoj infrastrukturi, Akt o interoperabilnoj Europi i paket o bankovnoj uniji. Njihov doprinos obuhvacao je Sirok
raspon prioriteta, ukljuujuci pojednostavljenje, bolju provedbu i primjenu zakona EU-a, smanjenje i pojednostavljenje
obveza izvjeStavanja, digitalizaciju te prilagodbu zakonodavstva buduc¢im potrebama. Vidi: Fit for Future Platform
achievments 2021-2024, Supporting the Commission in simplifying and modernising EU law, pristup 2. kolovoza
2025., https://commission.europa.cu/document/download/9381bcb2-9195-4a05-96dd-
f31fefc4daa9 en?filename=F4F-plenary-factsheet en.pdf.

164 Meduinstitucijski sporazum Europskog parlamenta, Vije¢a Europske unije i Europske komisije o boljoj izradi
zakonodavstva, SL L 123, 12.5.2016.

165 Vidi: OECD, Better Regulation Practices across the European Union (Paris: OECD Publishing, 2019.),
https://doi.org/10.1787/9789264311732-en i OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022,
(Paris: OECD Publishing, 2022.), https://doi.org/10.1787/6e4b095d-en.

166 OECD je razvio indikatore regulatorne politike i upravljanja koji omogucuju sustavno pracenje i usporedbu praksi
upravljanja regulativom medu drzavama. Ovi indikatori ocjenjuju aspekte poput procjene ucinka propisa, ukljucivanja
dionika i ex post evaluacije, tj. vrednovanja propisa. O OECD-ovim indikatorima regulatorne politike i upravljanja
vidi vise u: Christiane Arndt et al., 2015 Indicators of Regulatory Policy and Governance: Design, Methodology and
Key Results: OECD Regulatory Policy Working Papers No. 1, (Paris: OECD Publishing, 2015.),
https://doi.org/10.1787/5jrnwqm3zp43-en.
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sustavno ocjenjuju koristenje procjene ucinaka propisa, savjetovanja s javnoscéu i vrednovanja
propisa u cilju poboljSanja oblikovanja i revizije propisa kako nacionalnih, tako i onih u EU-u te
identificiraju sadasnje i buduce trendove u politici bolje regulacije. IzvjeS¢a se temelje na
empirijskim dokazima, istrazivanjima i podacima. Odrazavajuéi prakti¢na iskustva, rasprave i
naucene lekcije iz drzava ¢lanica EU-a i drzava OECD-a, izvje$¢a nude brojne primjere o tome
kako kvalitetna regulatorna politika moZze donijeti koristi i potaknuti pozitivne promjene. Takoder,
prikazuju dobre regulatorne prakse i isticu podrucja kojima bi trebalo posvetiti dodatnu paznju i
unaprijediti ih.

Uz procjenu ucinaka propisa, savjetovanje s javnoscu i vrednovanja propisa, koji su
univerzalni i lako myjerljivi instrumenti razvijeni na medunarodnoj razini, vaZan instrument u
okviru politike bolje regulacije ¢ine i tehnicka pravila za izradu propisa. Ova pravila imaju klju¢nu
ulogu u postizanju kvalitetnih propisa, pod uvjetom da ih sluzbenici primjenjuju promisljeno i uz
jasno razumijevanje njihove svrhe. Cormacain istie da pravila svakako doprinose postizanju
dosljednosti 1 uskladenosti zakonodavstva, Sto u konacnici poveava pravnu sigurnost i
konzistentnost propisa u pravnom poretku. Takoder, navodi da su pravila korisna jer objedinjuju
cjelokupnu kvalitetnu praksu izrade propisa u jednom izvoru, a pomazu i u obrazovanju mladih
sluzbenika koji izraduju propise. Medutim, njegovo je stajaliSte da pravila za izradu pravnih
propisa imaju najveci doprinos kao izvor ideja i smjernica, a ne kao obvezujuca pravila jer na taj
nacin ogranicavaju kvalitetu i usporavaju njihov razvoj.!¢” Sli¢no misljenje iznosi i Xanthaki, koja
naglaSava da svrha pravila za izradu pravnih propisa nije da ih sluzbenici slijede samo zato Sto
moraju, ve¢ da shvate njihovu vaznost za postizanje kvalitetnog propisa. Vazno je da sluzbenici
razumiju smisao tih pravila te da ih znaju pravilno primijeniti. Ako ne razumiju znacenje nekog
pravila i slijepo ga se drze, ¢esto moze doc¢i do pogresne primjene. Sukladno tome, pravila trebaju
educirati sluzbenike i poticati ih na samostalno razmisljanje.!®® Velik broj drzava ima vlastita

pravila za izradu pravnih propisa, koja su najéeS¢e donesena u formi smjernica i priru¢nika.'®

167 Ronan Cormacain, ,,An Empirical Study of the Usefulness of Legislative Drafting Manuals, The Theory and
Practice of Legislation, 1, br. 2 (2013): 208, 220, https://doi.org/10.5235/205088413808821417.

168 Xanthaki, ,,Drafting Manuals and Quality in Legislation: Positive Contribution towards Certainty in the Law or
Impediment to the Necessity for Dynamism of Rules?, 124.

169 Jako se tehnicka pravila za izradu pravnih propisa u pravilu donose u neobvezujuéem obliku, Bugarska i Madarska
su primjeri rijetkih drzava u kojima su ta pravila sadrzana u zakonima. Drindczi smatra kako se u drzavama u kojima
se politika bolje regulacije ne provodi dosljedno i nije razvijena svijest o vaznosti izrade kvalitetnih propisa, pravila
za izradu propisa trebaju donijeti u obliku obvezujuéih akata, kako bi se osigurala njihova primjena. S druge strane,
pravila se trebaju donositi kao neobvezujuci akti u onim drzavama koje provode jasnu i snaznu politiku bolje regulacije
te imaju visoku razinu svijesti i razumijevanja o potrebi kvalitetnije izrade propisa. Prednost takvih neobvezuju¢ih
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Primjerice, u Njemackoj i1 Francuskoj koriste se prirucnici za izradu propisa (dalje u tekstu:
Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke i Priru¢nik za izradu propisa Francuske
Republike),!”® u Nizozemskoj Smjernice za izradu propisa (dalje u tekstu: Smjernice za izradu
propisa Kraljevine Nizozemske),!'”! a u susjednoj Sloveniji Nomotehni¢ke smjernice (dalje u

tekstu: Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije).!”2 Ovi priruénici i smjernice o tehnici izrade

pravila je $to od njih sluzbenik koji izraduje propis moze i odstupiti, ako ocijeni da je to potrebno i opravdano. Timea
Drinéczi, ,,Quality Drafting-The Case of Hungary”, Legisprudence 4, br. 2 (2010): 160-161.,
https://doi.org/10.1080/17521467.2010.11424707.

170 U Njemackoj se trenutano primjenjuje Cetvrto izdanje Priruénika za izradu propisa iz 2024. godine. Vidi:
Bundesministerium der Justiz, Handbuch der Rechtsformlichkeit, 4. vollstindig iiberarbeitete Auflage, 2024.,
https://www.bmjv.de/SharedDocs/Downloads/DE/Fachpublikationen/HdR _2024.html. U Francuskoj se primjenjuje
tre¢e izdanje Prirucnika za izradu propisa (fran. Guide de légistique) iz 2017. godine. Vidi: Premier Ministre,
Secrétariat Général du Gouvernement i Conseil d'Etat, Guide de légistique (Paris: La Documentation frangaise, 2017.),
https://www.legifrance.gouv.fr/contenu/Media/Files/autour-de-la-loi/guide-de-legistique/guide-de-legistique-edition-
2017-format-pdf.pdf. Zanimljivo je spomenuti da je francuski premijer jo§ 1974. godine donio Naputak o izradi nacrta
zakona i drugih propisa koji se objavljuju u sluzbenom listu (fran. Circulaire du 31 juillet 1974 Elaboration des projets
de loi et des textes publiés au “Journal Officiel ’). Naputak se redovito azurirao sve do objave prvog izdanja Priru¢nika
za izradu propisa Francuske Republike 2005. godine. Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike osim pravila
koja se odnose na tehniku oblikovanja propisa, sadrzi i pravila o procjeni ucinaka propisa, podsje¢a na hijerarhiju
pravnih normi i vrste propisa (od zakona do specifi¢nih akata, kao §to su zakoni o proracunu ili financiranju socijalnog
osiguranja) te isti¢e vaznost pristupa pravnim izvorima putem sluzbenih internetskih stranica, kao $to je Légifrance,
koja javnosti omoguéuje uvid u sve propise i sudske odluke. Osim toga, Priru¢nik detaljno propisuje op¢éi proces izrade
pravnih akata, ukljucujuéi pocetne konzultacije, postupak objave i ulogu kljucnih institucija poput Glavnog tajnistva
Vlade i Drzavnog savjeta. Razradeni su postupci savjetovanja s javnoscu i socijalnim partnerima te pravila za razlicite
vrste pravnih akata — zakone, uredbe i dekrete, od kojih svaki ima specificne postupke za donoSenje i odobravanje.
Nadalje, Priru¢nik ukljucuje i smjernice o imenovanjima u javnim tijelima, s posebnim uputama za imenovanje ¢lanova
ministarskih kabineta i ¢elnih osoba u drzavnim poduzeé¢ima. Uz to, obuhvaca organizaciju drzavne uprave i donosenje
fiskalnih mjera, pruzaju¢i smjernice za osnivanje i ukidanje javnih ustanova te regulaciju poreza i naknada.
Naposlijetku, Priru¢nik sadrzi tipografska pravila za standardizirano oblikovanje pravnih dokumenata, ukljucujuci
pravila o upotrebi fontova, veli€ini i stilu slova, poravnanju teksta, interpunkciji, kao i pravila koja se odnose na
oblikovanje naslova i podnaslova, numeriranje ¢lanaka, margine i razmake.

171 Emile Beenakker i Sjoerd E Zijlstra, ,,Legislation in Netherlands®, u: Legislation in Europe: A Country by Country
Guide, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, New York: Hart Publishing, 2020.), 344. Smjernice za izradu
propisa iz 1992. godine, uz nekoliko izmjena i dopuna, i dalje su u primjeni. Najnovija izmjena je 12. po redu te je
stupila na snagu 1. srpnja 2024. godine. Vidi: Ministerie van Algemene Zaken, Aanwijzingen voor de regelgeving,
BWBRO0005730, 2024., https://wetten.overheid.nl/BWBR0005730/2024-07-01. Trenutno je u pripremi i 13. izmjena,
koja se ocekuje 2026. godine. Florijn isti¢e kako se od Smjernica za izradu propisa Kraljevine Nizozemske moze
odstupiti samo u sluc¢aju ako bi njihova stroga primjena ugrozila kvalitetu zakonodavstva. Nico Florijn, “The
Instructions for Legislation in the Netherlands: A Critical Appraisal”, Legisprudence 4, br. 2 (2010): 174.,
https://doi.org/10.1080/17521467.2010.11424708. Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske usmjerene su
1 na materijalno pravna pitanja ¢ime sazimaju najvaznije aspekte nizozemske zakonodavne politike. Ove smjernice
imaju politicku dimenziju jer se bave pitanjem opravdanosti izrade propisa. One definiraju $to treba istraziti kako bi
se prikupilo dovoljno informacija za donosenje informiranih odluka u konkretnim slu¢ajevima. Takoder, naglasavaju
potrebu za suzdrzano$¢u u zakonodavstvu, poti¢uéi istrazivanje alternativnih pristupa i prikupljanje informacija o
razli¢itim pitanjima prije donoSenja odluke o pozeljnosti novog propisa. Cilj je osigurati da se zakonske inicijative
zasnivaju na temeljitoj analizi i stvarnoj potrebi, ¢ime se promice djelotvornost i relevantnost zakonodavstva. Takoder,
Smjernice se odnose na zakonodavni postupak, pruzajuci detaljne upute za svaki korak u izradi i donoSenju zakona.
172 Prve Nomotehni¢ke smjernice donesene su 2005. godine, a danas se primjenjuje verzija iz 2018. godine. Vidi:
Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo, Nomotehnicne smernice (Ljubljana: Sluzba Vlade Republike
Slovenije za zakonodajo, 2018.), https://www.gov.si/assets/vladne-sluzbe/SVZ/f50d0f6d15/Nomotehnicne smernice-
2018.pdf.
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propisa pruzaju detaljna teorijska objasnjenja pojedinog pravila i upozoravaju na izazove koji se
mogu pojaviti u postupku pravnog normiranja, a nude i primjere za svako pravilo, ¢ime dodatno
olakSavaju njihovu primjenu. Stoga, pravila za izradu propisa iako imaju svoje specifi¢nosti u
pojedinim drzavama, ¢ine vazan dio nacionalnih politika bolje regulacije te u prvom redu doprinose
formalnoj kvaliteti propisa.

Kako bi osigurale dosljedno provodenje instrumenata politike bolje regulacije, drzave su
osnovale posebna tijela koja nadziru i usmjeravaju proces donosenja propisa ili su tu zadacu
povjerile postoje¢im tijelima. Primjerice, u Saveznoj Republici Njemackoj klju¢nu ulogu u
provedbi politike bolje regulacije ima Savezno ministarstvo pravosuda. Ono provjerava kvalitetu
nacrta zakona, prije nego Sto se dostavi Saveznoj vladi. Pritom, Ministarstvo pravosuda ovlasteno
je izraziti neslaganje sa prijedlogom zakona, tj. uloziti veto protiv usvajanja zakona, ako utvrdi da
nije u skladu s postoje¢im pravnim okvirom, §to moze zaustaviti ili usporiti proces njegovog
usvajanja dok se ne isprave uo¢eni nedostaci.!”® Uz Savezno ministarstvo pravosuda, u Njemackoj
je osnovano i posebno neovisno strucno tijelo - Nacionalno regulatorno kontrolno vijeée, koje
savjetuje Saveznu vladu prilikom izrade zakona.'”® U Francuskoj Republici vaznu ulogu za
osiguranje dosljedne provedbe instrumenata politike bolje regulacije ima DrZzavni savjet.!”> Izuzev
svoje temeljne sudske uloge, Drzavni savjet savjetuje francusku vladu o kvaliteti nacrta zakona
prije njegova podnoSenja Vijecu ministara. [ako Vlada nije obvezna postupati prema misljenjima
Drzavnog savjeta, Cesto se nacrti zakona mijenjaju temeljem njegovih preporuka, kako bi se

poboljsala njihova kvaliteta.!’® U Kraljevini Nizozemskoj takoder postoji Drzavni savjet, koji

173 OECD, Better Regulation in Europe: Germany 2010, 96.

174 Nacionalno regulatorno kontrolno vije¢e (njem. Nationale Normenkontrollrat) osnovano je 2006. godine. Vijeée se
sastoji od 10 neovisnih ¢lanova, koji imaju iskustvo u izradi propisa te ekonomsko znanje, a imenuju se na pet godina.
Vidi: Gesetz zur Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrats (NKRG), BGBL. 1 2006, S. 1866, zuletzt geédndert
durch Art. 1 des Gesetzes vom 19. Juni 2022, BGBL. I S. 920. Ovo Vijece nadzire nacrte saveznih zakona kako bi se
osiguralo da su troskovi za gradane, gospodarstvo i javnu upravu metodoloski ispravno i razumljivo prikazani te da se
ciljevi postizu uz najmanje moguce birokratsko opterecenje. Takoder, Vijece provjerava troskove zakona tijekom
njegove provedbe. Vidi: Nationaler Normenkontrollrat, pristup 3. kolovoza 2025.,
https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/EN/about-us/overall-concept/overall-concept_node.html.

175 Drzavni savjet ili Drzavno vije¢e (franc. Conseil d'Etaf) predstavlja jednu od klju¢nih pravno-politi¢kih institucija
francuske drzave. DrZavni savjet ima dvostruku ulogu: savjetodavnu i upravno-sudsku. Kao savjetodavno tijelo,
Drzavni savjet savjetuje Vladu u postupku izrade nacrta propisa, pruza odgovore na vladine upite, izraduje strucna
pravna misljenja o pojedinim temama te izraduje studije o upravnim pitanjima ili pitanjima javne politike. S druge
strane, kao najvisa upravna jurisdikcija u Francuskoj, Drzavni savjet rjeSava upravne sporove izmedu javnopravnog
tijela i privatne osobe, kao i izmedu dvaju javnih tijela. Iva Lopizi¢, ,,Javna uprava i politicki sustav u Francuskoj:
srediSnja uloga drzave, uprave i prava", Hrvatska i komparativna javna uprava 15, br. 1 (2015): 123-124.,
https://hrcak.srce.hr/139229 i Conseil d'Etat, pristup 3. kolovoza 2025., https://www.conseil-etat.fr/en/advising.

176 Glavno tajnistvo francuske Vlade prati proces izrade nacrta zakona, prije i nakon misljenja Drzavnog savjeta. Vaznu
ulogu u glavnom tajniStvu francuske Vlade ima Sluzba za zakonodavstvo i kvalitetu prava (franc. Service de la
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obavlja istu ulogu kao DrZavni savjet Francuske Republike.!”” Uz Drzavni savjet, treba spomenuti
1 nizozemsko Ministarstvo pravosuda i sigurnosti koje je opéenito zaduzeno za provodenje politike
bolje regulacije u ovoj drzavi.!'’® Naposlijetku, u susjednoj Republici Sloveniji glavno tijelo
zaduzeno za provedbu politike bolje regulacije predstavlja Sluzba Vlade za zakonodavstvo,
neovisna stru¢na sluzba, koja je zaduZena za osiguranje kvalitete zakonodavstva.!”

Naposlijetku, kao dio politike bolje regulacije treba spomenuti i eksperimentalno
zakonodavstvo, kao jednu od sve ucestalijih metoda pravne regulacije u vremenu dinamic¢nih
drustvenih promjena i brzog tehnoloSkog razvoja. Njegova je svrha osigurati da propisi ostanu
predvidljivi i uskladeni s druStvenom stvarno$¢u, unato¢ izazovima koje namece suvremeno
,ubrzano® drustvo.'® Naime, svaki novi propis moze se, na odredeni nalin, smatrati
eksperimentom, budu¢i da zakonodavci ¢esto moraju uciti kroz proces pokusaja i pogresaka kako
bi uocili kako ¢e se on primjenjivati u stvarnosti. Medutim, to nije ono §to se podrazumijeva pod
pojmom ,.eksperimentalno zakonodavstvo*. Eksperimentalno zakonodavstvo koristi se kao alat za
testiranje novih zakonodavnih mjera prije nego Sto one postanu trajne. Ono podrazumijeva
donoSenje 1 primjenu privremenih propisa, s ciljem dobivanja empirijskih podataka o njihovim
ucincima, kako bi zakonodavac izabrao najdjelotvornije rjeSenje za odredeni drustveni problem.
Eksperimentalno zakonodavstvo polazi od ideje da pojedince treba izloziti djelovanju razli¢itih
pravnih normi kako bi zakonodavac znao koje pravne norme imaju najbolji u¢inak za drustvo.'8!
Dakle, eksperimentalno zakonodavstvo koristi se za prikupljanje podataka o djelotvornosti,

u¢incima 1 prihvatljivosti novih politika ili mjera prije njihove Sire primjene i1 uvrStavanja u

Législation et de la Qualité du Droif). Ova Sluzba priprema meduministarske sastanke, koji su klju¢ni za koordinaciju
i suradnju izmedu ministarstava kako bi se uskladila razlicita stajaliSta i zahtjevi prilikom izrade nacrta zakona. The
Virgilio Zapatero Gémez, The Art of Legislating (Cham: Springer, 2019.), 125. i Gilberg, ,,Legislation in France®,
187-188.

177 Nizozemski Drzavni savjet ili Drzavno vijeée (niz. Raad van State) najvise je savjetodavno tijelo nizozemske vlade
i parlamenta te ujedno najvisi upravni sud. Vidi vise: Beenakker i Zijlstra, ,,Legislation in the Netherlands®, 342., 345-
346.

178 Unutar nizozemskog Ministarstva pravosuda i sigurnosti uspostavljen je poseban odjel za pravne poslove i
zakonodavnu politiku.

179U postupku izrade prijedloga zakona Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodavstvo treba se konzultirati u
nekoliko navrata. U slucaju da Sluzba u bilo kojoj fazi iznese negativno misljenje, ministarstvo je duzno izmijeniti
prijedlog zakona, a SluZzba mora jos jednom, u roku od pet radnih dana, dati misljenje o predmetnom prijedlogu zakona.
OECD, Regulatory Policy in Slovenia: Oversight Matters, OECD Reviews of Regulatory Reform (Paris: OECD
Publishing, 2018.), 76., https://doi.org/10.1787/9789264291690-en.

180 Sofia Ranchordaés, “Sunset Clauses and Experimental Regulations: Blessing or Curse for Legal Certainty?“, Statute
Law Review 36, br. 1 (2015): 39-41., 45., https://doi.org/10.1093/slr/hmu002.

181 Eksperimentalno zakonodavstvo moZe se usporediti s klini¢kim ispitivanjem lijekova koje se provodi kako bi se
istrazilo je li lijek djelotvoran i siguran za primjenu.
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formalne propise. Za razliku od procjene ucinaka propisa, koja predstavlja teorijsku analizu te ne
moze sa sigurnosc¢u utvrditi u¢inke propisa, prednost eksperimentalnog zakonodavstva je ta Sto se
provodenjem stvarnog eksperimenta moze sigurnije utvrditi ucinak propisa. To omogucuje
donoSenje informirane odluke i prilagodbe politike na temelju stvarnih iskustava i rezultata
eksperimentalnih projekata.'®? Kod eksperimentalnog zakonodavstva nakon odredenog perioda
obavezno se provodi vrednovanje propisa na temelju kojeg se odlucuje hoce li se eksperimentalno
zakonodavstvo ukinuti ili ¢e nastaviti vaziti i dalje, odnosno hoce li eksperiment prerasti u formalni
propis.!®® Danas eksperimentalno zakonodavstvo koristi sve viSe drzava, posebno za testiranje
novih kontroverznih politika. Nizozemska je jedna od drzava u kojoj se eksperimentalno
zakonodavstvo u praksi uspjesno provodi. Sukladno Smjernicama za izradu propisa Kraljevine
Nizozemske, pravna osnova za donoSenje eksperimentalnog propisa mora biti sadrzana u viSem
propisu, koji mora odrediti svrhu i funkciju eksperimenta. Takoder, opseg eksperimentalnog
propisa treba biti §to preciznije odreden, tj. treba se odrediti podrucje ili odredena skupina osoba
na koje ¢e se eksperimentalni propis primjenjivati. Nadalje, treba jasno navesti od kojih se ¢lanaka
ili dijelova viSeg propisa moze odstupiti te koji je maksimalan rok valjanosti odstupanja.'34 Dakle,
eksperimentalno zakonodavstvo u Nizozemskoj u pravilu se primjenjuje na podzakonskoj razini

kako bi se testirale nove politike ili mjere, prije nego Sto postanu obvezujuce na nacionalnoj

132 Dirk H. van der Meulen, ,,The Use of Impact Assessments and the Quality of Legislation®, The Theory and Practice
of Legislation 1, br. 2 (2013): 318-319, https://doi.org/10.5235/205088413808821372.

183 Ranchordas, “Sunset Clauses and Experimental Regulations: Blessing or Curse for Legal Certainty?*, 34.
Eksperimentalno zakonodavstvo nije samo teorijski koncept. Jedan od prvih primjera koristenja eksperimentalnog
zakonodavstva u praksi je Direktiva Vijeca iz 1999. godine, koja je omogucila skupini drzava clanica da
eksperimentalno primjene snizenu stopu poreza na dodanu vrijednost (dalje u tekstu: PDV) na odredene radno
intenzivne usluge (Vidi: Council Directive 1999/85/EC of 22 October 1999 amending Directive 77/388/EEC as regards
the possibility of applying on an experiment basis a reduced VAT rate on labour-intensive services, OJ L 277,
28.10.199.). Cilj ove mjere bio je smanjiti poticaj poduzec¢ima da djeluju u sivoj ekonomiji. Medutim, prilikom
donosenja Direktive, postojala je neizvjesnost hoc¢e li smanjenje stope PDV-a imati negativan utjecaj na nesmetano
funkcioniranje unutarnjeg trziSta i poreznu neutralnost. Kako bi se procijenio u¢inak smanjenja stope PDV-a, Vijece
je odlucilo prvo eksperimentalno primijeniti snizenu stopu prije donoSenja kona¢nih mjera. Direktiva je koristila
klauzulu o prestanku vazenja (eng. sunset clause), $to znaci da su drzave ¢lanice mogle primijeniti snizenu stopu PDV-
a na najvise tri godine, najkasnije do 31. prosinca 2002. godine. Namjera je bila produziti eksperiment ako se pokaze
da je smanjena stopa PDV-a uspje$na mjera. To se zaista dogodilo s Direktivom Vije¢a 2002/92/EZ, koja je produzila
moguénost primjene eksperimenta za jo§ jednu godinu. Nakon ove godine, eksperiment je ponovno produzen
Direktivom Vije¢a 2004/15/EZ, ovaj put na razdoblje od dvije godine, do 31. prosinca 2005. Nakon toga, Komisija je
jos uvijek trebala "posti¢i bolje razumijevanje o utjecaju smanjenih stopa" pa je eksperiment ponovno produzen do
2010. godine. Konacno, te je godine Vijeée usvojilo Direktivu 2009/47/EZ kojom se trajno dopusta opcionalna
primjena smanjenih stopa PDV-a. Ova odluka je temeljena na globalnoj procjeni eksperimenta koja je analizirala
valjanost pretpostavki i djelotvornosti ekonomskih mehanizama na temelju kojih je mjera smanjenja PDV-a uvedena.
Ovo pokazuje da je glavni cilj eksperimenta bio stvaranje zakonodavstva koje moze posti¢i socio-ekonomske ciljeve
politike. Van der Meulen, ,,The Use of Impact Assessments and the Quality of Legislation, 319-320.

134 Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, 49.
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razini.'®®> Zakljuéno, vazno je istaknuti da eksperimentalno zakonodavstvo predstavlja uspjeSnu
metodu pravne regulacije jer omogucuje prakti¢no testiranje propisa u kontroliranim uvjetima.
Time se smanjuje rizik donoSenja nedjelotvornih ili Stetnih mjera te povecava moguénost
donosenja informiranih i empirijski utemeljenih odluka. U kontekstu sve brzih drustvenih i
tehnoloskih promjena, ovaj pristup moze biti kljuan za odrzavanje pravnog okvira fleksibilnim,
prilagodljivim i u skladu s realnim potrebama drustva.

Iz svega prethodno navedenog, moze se potvrditi da je politika bolje regulacije razvijena
kao sustavan pristup unapredenju zakonodavnog procesa, s ciljem donosSenja propisa koji su jasno
formulirani, ucinkoviti i djelotvorni u primjeni te prilagodeni stvarnim potrebama drustva i
gospodarstva. lako se razvila iz reforme javne uprave zapadnih drzava tijekom 20. stoljeca, politika
bolje regulacije s viemenom je institucionalizirana kroz smjernice i preporuke OECD-a i Europske
unije, koji i danas imaju kljuénu ulogu u promicanju i nadzoru njezine provedbe. Klju¢ni
instrumenti ove politike ukljucuju procjenu ucinaka propisa, savjetovanje s javnoséu, vrednovanje
propisa te pravila za izradu propisa. Njihova medusobna primjena omogucuje transparentnije

donoSenje odluka, bolje razumijevanje potreba gradana i gospodarstva, djelotvornije ostvarivanje

135 Primjerice, u Nizozemskoj se provodi eksperimentalni model regulacije opskrbe kanabisom. Naime, iako je kanabis
u Nizozemskoj formalno zabranjen, njegova prodaja i konzumacija u coffee shopovima toleriraju se pod strogo
definiranim uvjetima. To je dovelo do situacije da se coffee shopovi opskrbljuju ilegalno uzgojenim kanabisom, $to
povecava stopu kriminala te predstavlja zdravstvene rizike za potrosace, buduéi da se ne kontrolira kvaliteta proizvoda.
S ciljem smanjenja ilegalne trgovine kanabisom te bolje zastite zdravlja potrosaca, 2020. godine stupio je na snagu
Zakon o eksperimentu zatvorenog lanca coffee shopova. Sukladno ovom Zakonu, nizozemska vlada provodi
eksperiment u deset opcina, u kojima bi cijeli lanac od uzgoja do prodaje individualnom potroSacu trebao biti
dekriminaliziran. Dakle, u okviru eksperimenta, coffee shopovi u tim op¢inama mogu nabavljati kanabis iz licenciranih
uzgajivaca unutar drzave, ¢ime se pokuSava kontrolirati i osigurati kvalitetu i sigurnost opskrbe kanabisom. Na temelju
vrednovanja, nakon cetiri godine od provedbe eksperimenta, vlada i parlament trebali bi odluciti hoce li i na koji nacin
dalje poduzeti korake u vezi s legalizacijom i regulacijom proizvodnje kanabisa. S obzirom na pandemiju COVID-19,
pocetna faza eksperimenta s kontroliranim lancem opskrbe kanabisom zapocela krajem 2023. godine, a prvo izvjesce
o rezultatima eksperimenta ocekuje se do 2028. godine, s moguéim produljenjem od dodatnih 18 mjeseci. Vidi vise u:
J André Knottnerus et al., ,,Cannabis policy in The Netherlands: Rationale and design of an experiment with a
controlled legal (‘closed’) cannabis supply chain“, Health policy 219, br. 1 (2023): article 104699,
https://doi.org/10.1016/]j.healthpol.2022.12.007, Netherlands to experiment with regulated cannabis supply chain,
pristup 3. kolovoza 2025., https://stratcann.com/insight/netherlands-to-experiment-with-regulated-cannabis-supply-
chain/#:~:text=The%20g0al%200f%20the%20closed.illicit%20growers%20who%20supply%20them i Government
of the Netherlands, Controlled Cannabis Supply Chain Experiment, pristup 3. kolovoza 2025.,
https://www.government.nl/topics/controlled-cannabis-supply-chain-experiment. Zanimljivo je spomenuti i Svicarski
primjer uspje$no provedenog eksperimentalnog zakonodavstva. Tijekom 1990-ih godina Svicarska je uvela
eksperimentalno zakonodavstvo kako bi se testirali u¢inci medicinske distribucije heroina osobama ovisnima o teSkim
drogama. Cilj ovog eksperimentalnog zakonodavstva bio je usmjeren na smanjenje negativnih posljedica teske
ovisnosti o drogama, poput kriminala, zdravstvenih problema i socijalne iskljucenosti. Nakon nekoliko godina
provodenja i evaluacije rezultata, program je pokazao pozitivne u€inke. Zbog uspjeha ovog eksperimentalnog
programa, Svicarska je 2008. godine odlu¢ila trajno uvesti medicinsku distribuciju heroina u sklopu svoje politike
ovisnosti. Mader, ,,Evaluating the Effects: A Contribution to the Quality of Legislation®, 125.
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politi¢kih ciljeva te osiguranje formalnih kriterija kvalitete propisa. Uz to, u posljednje vrijeme
politika bolje regulacije sve viSe ukljucuje i eksperimentalno zakonodavstvo, koje omogucuje
empirijsku provjeru ucinkovitosti novih mjera u praksi. U konacnici, politika bolje regulacije
predstavlja temelj suvremene i odgovorne javne uprave koja djeluje u interesu gradana,

gospodarstva i ukupnog drustvenog razvoja.

3.3.  Politika bolje regulacije u Hrvatskoj

Politika bolje regulacije u Republici Hrvatskoj razvila se neSto kasnije u odnosu na
zapadnoeuropske drzave poput Njemacke, Francuske i Nizozemske, u kojima ona ima dugu
tradiciju. Institucionalizacija i primjena politike bolje regulacije u Hrvatskoj najve¢im su dijelom
bile potaknute procesom pristupanja EU-u, a u novije vrijeme dodatno su osnazene nastojanjima
za pridruzivanje OECD-u.'®¢ Prvi poceci razvoja politike bolje regulacije u Hrvatskoj zapoginju
pocetkom 2000-ih godina, kada je, radi poticanja gospodarskoga rasta i razvoja poduzetnistva,
pokrenut postupak upravnog pojednostavljenja zakonodavnog okvira, koji je trebao dovesti do
smanjenja broja propisa i njihove medusobne uskladenosti.!®” Od tada se nastoji unaprijediti
kvaliteta propisa, uklju¢uju¢i primjenu instrumenata bolje regulacije, koji su se postupno
implementirali u hrvatsko zakonodavstvo. U pocetku je politika bolje regulacije bila sadrzana u
podzakonskim propisima i neobvezuju¢im aktima, Sto nije rezultiralo uspjehom pa su kasnije

instrumenti ove politike mjesto nasli u pojedinim zakonima.

136 Hrvatska je od 2022. godine u formalnom procesu pristupanja OECD-u. U susjednoj Sloveniji je takoder politika
bolje regulacije kasnije razvijena. Isto kao i u Hrvatskoj, krajem 90-ih godina, Slovenija se suocila s problemom loSeg
upravljanja, koji je bio povezan s nedostatnom normativnom djelatnos¢u vlade pri oblikovanju politika, na Sto je
ukazao OECD. Stoga, 1996. godine slovenska Vlada donijela je Strategiju reforme javne uprave, za ¢iju je provedbu
godinu dana kasnije uspostavila organizacijsku strukturu. Jedan od kljucnih ciljeva reforme javne uprave bilo je i
poboljsanje pravne regulacije, izmedu ostalog kroz koriStenje instrumenata politike bolje regulacije. Iako ova reforma
nije uspjela zbog nedostatka politicke podrske i slabe koordinacije medu ministarstvima, vlada je i dalje nastavila
razli¢itim strateskim i regulatornim dokumentima, programima, rezolucijama, smjernicama i preporukama razvijati
politiku bolje regulacije. Copi, Priprava zakonodaje s poudarkom na vlogi drzavne uprave, 62-64. Godine 2009.
Drzavni zbor Slovenije usvojio je Rezoluciju o normativnim aktivnostima kao temeljni akt politike bolje regulacije.
Rezolucija poziva politicke vlasti i javne sluzbenike da prilikom oblikovanja politika i pripreme propisa slijede glavna
nacela dobre zakonodavne prakse. lako Rezolucija nema pravno obvezujuéu snagu, postavlja visoke standarde dobre
regulacije na politickoj razini, naglaSavajuci potrebu za kontinuiranim poboljSanjima u pripremi propisa. Vidi:
Resolucija o normativni dejavnosti, Uradni list RS, $t. 95/09. Zbog vaznosti njezina sadrzaja Rezolucija je usvojena u
slovenskom parlamentu, iako nije pravno obvezujuca.

137 Musa, ,,Prilagodba procesa izrade propisa europskim integracijama: novine i izazovi‘, 18-19.
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Postupak procjene ucinaka propisa uveden je 2005. godine izmjenama i dopunama
Poslovnika Vlade Republike Hrvatske. Medutim, zbog nesustavnog pristupa, neodgovarajuce
pravne regulacije, neefikasnih struktura i needuciranih kadrova, procjena uc¢inaka propisa u praksi
nije zaZivjela sve do 2011. godine, kada je donesen Zakon o procjeni u¢inaka propisa.'®® Iako je
navedenim Zakonom ucinjen znatan iskorak, provedba procjene ucinka propisa bila je i dalje
nedosljedna i neredovita, zbog velikog broja neplaniranih zakonodavnih aktivnosti, slozenosti
postupka koji je obeshrabrivao tijela javne uprave, nedovoljne razine razumijevanja vaznosti tog
postupka medu nositeljima javnih politika te percepcije da se radi o formalnoj i administrativnoj
obvezi, a ne o stvarnom instrumentu za unapredenje kvalitete zakonodavstva.'® U cilju reduciranja
neplanirane zakonodavne aktivnosti, pojednostavljivanja postupka procjene ucinaka propisa te
skrad¢ivanja vremena njegove provedbe, 2017. godine donesen je novi Zakon o procjeni u¢inaka
propisa.'”? Tako se ovim Zakonom postupak procjene ucinaka propisa zna¢ajno unaprijedio, i dalje
je bio previSe slozen, neredovito i nesustavno se provodio te je nedostajalo administrativnih
kapaciteta za njegovu provedbu. 1z tih razloga Zakon se primjenjivao samo do 2024. godine, kada
je uspostavljen novi pravni okvir za politiku bolje regulacije.

Savjetovanje s javnoséu u Hrvatskoj sluzbeno je uvedeno 2009. godine, kada je donesen
Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih propisa
i akata.!”! Medutim, zbog njegove pravne neobveznosti, primjena Kodeksa bila je ograni¢ena,
odnosno nije se dosljedno primjenjivao u praksi. Kako bi se osigurao ucinkovitiji mehanizam
sudjelovanja javnosti, 2013. godine, donoSenjem tada novog Zakona o pravu na pristup
informacijama, savjetovanje s javnos$¢u postalo je zakonska obveza.!*?

Nadalje, s ciljem povecanja formalne kvalitete propisa, Hrvatski sabor 2015. godine donio
je Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor (dalje

u tekstu: Jedinstvena metodolosko-nomotehni¢ka pravila).!'”> Unato¢ njihovu nazivu, ova Pravila

188 Zakon o procjeni uéinaka propisa, Narodne novine, br. 90/11. (stavljen izvan snage). Musa, ,,Prilagodba procesa
izrade propisa europskim integracijama: novine i izazovi®, 23.

139 Novi zakon o procjeni ucinaka propisa, pristup 28. veljace 2022., https.//www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/30157.
i Zdenka Pogarcic, ,,Procjena ucinaka propisa u funkciji stvaranja boljeg zakonodavstva i gospodarskog rasta“, Porezni
vjesnik 24, br. 12 (2015): 47-48.

190 Zakon o procjeni u¢inaka propisa, Narodne novine, br. 44/17., 155/23. (stavljen izvan snage).

91 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$c¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih propisa i akata, Narodne
novine, br. 140/09.

192 Zakon o pravu na pristup informacijama, Narodne novine, br. 25/13., 85/15., 69/22.

193 Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor, Narodne novine, br.
74/15.
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ne primjenjuju se samo na zakone i druge propise koje donosi Sabor, ve¢ je njihova primjena
prosirena i na druge propise koji se donose na svim razinama vlasti. Tako se primjenjuju i na
podzakonske propise koje donose drzavna tijela te druge opée akte koje donose tijela jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, kao i one koje donose pravne osobe koje imaju javnu
ovlast i koje obavljaju javnu sluzbu.!** Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila propisuju
strukturu propisa, sadrzaj uvodnoga dijela propisa, glavnoga dijela propisa te prijelaznog i zavrSnog
dijela propisa. Utvrduju unutarnju podjelu propisa, jezik, stil i nacin pisanja propisa, dopustenost
retroaktivnog ucinka, tehnike izmjene i dopune propisa, amandmane na konacni tekst prijedloga
propisa te metode ispravka propisa. Kona¢no, obuhvacdaju i pravila o izradi proc¢iS¢enoga teksta
propisa te pravila o vjerodostojnom tumacenju pojedinih odredbi.

Naposlijetku, znacajan iskorak u unaprjedenju instrumenata politike bolje regulacije u
Hrvatskoj predstavlja donoSenje novog Zakona o instrumentima politike boljih propisa iz 2024.
godine.!”® Ovim je Zakonom prvi put u Hrvatskoj definirana politika bolje regulacije kao ,,skup
aktivnosti kojima se osigurava ostvarivanje ciljeva javnih politika primjenom instrumenata politike
boljih propisa.“!?¢ Kao cilj Zakona o instrumentima politike boljih propisa navodi se unaprjedenje
instrumenata politike bolje regulacije te unaprjedenje kvalitete zakona i drugih propisa, kroz jasan
1 transparentan postupak njihove pripreme i izrade, utemeljen na analizi u¢inaka i adresata te ocjeni
ostvarene svrhe i cilja propisa.!®” Ovim je Zakonom, izmedu ostalog, uvedeno i vrednovanje
propisa, koje se do tada nije provodilo.'*® Uz vrednovanje propisa, Zakona o instrumentima politike

boljih propisa sustavno ureduje procjenu u¢inaka propisa i savjetovanje s javnoscu, ali i planiranje

194 Primjena Pravila Hrvatskog sabora preporucljiva je i pri izradi akata koji nisu formalnopravno obvezujuéi, poput
strategija, planova, programa, rezolucija i deklaracija. C1. 2. st. 2. i 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnic¢kih
pravila.

195 Uz Zakon o instrumentima politike boljih propisa, donesena je Uredba o metodologiji i postupku provedbe
instrumenata politike boljih propisa, Narodne novine, br. 19/24., kojom se propisuju metodoloski koraci i sadrzaj
obrazaca koji se primjenjuju u postupku provedbe instrumenata politike boljih propisa, opis poslova i kompetencija
koordinatora i drzavnih sluzbenika koji provode i primjenjuju instrumente politike boljih propisa, opis poslova i
kompetencija administratora za provedbu savjetovanja s javnoscu te druga pitanja s tim u vezi. Takoder, u provedbi
Zakona pomazu i Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa. Vidi: Vlada Republike Hrvatske, Ured
za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih  propisa, Zagreb, 2024.
https://zakonodavstvo.gov.ht/UserDocsImages//Instrumenti%20politike%20boljih%20propisa/Smjernice//Smjernice
%20za%20provedbu%?20instrumenata%20politike%20boljih%20propisa.pdf.

196 C1. 5. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

197 C. 3. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

198 Prije stupanja na snagu Zakona o instrumentima politike boljih propisa, vrednovanje propisa bilo je predvideno tek
iznimno u obliku naknadne procjene ucinaka propisa za one zakone koji su bili izuzeti iz obveze provedbe procjene
ucinaka propisa. C1. 17. Zakona o procjeni u¢inaka propisa, Narodne novine, br. 44/17, 155/23. (stavljen izvan snage).
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zakonodavnih aktivnosti. Njegovim stupanjem na snagu Zakon o procjeni u¢inaka propisa prestao
je vaziti, a Zakon o pravu na pristup informacijama supsidijarno se primjenjuje.'*’

U kontekstu eksperimentalnog zakonodavstva, koje postaje sve ¢es§¢i instrument pravne
regulacije u brojnim drzavama, vazno je istaknuti da se ono dosad nije primjenjivalo u Hrvatsko;j.
Ipak, Ministarstvo gospodarstva, u suradnji s OECD-om trenutno provodi procjenu postojeceg
zakonodavnog okvira s ciljem stvaranja uvjeta kako bi se omogucilo donoSenje eksperimentalnog
zakonodavstva. Cilj je predloziti modele zakonodavnih izmjena koji bi omogucili testiranje
inovativnih poslovnih modela, Sto je prepoznato kao strateski vazna reformska mjera u
Nacionalnom planu oporavka i otpornosti 2021. - 2026.2%

Moze se zakljuciti kako Hrvatska ima uspostavljen pravni okvir za provedbu politike bolje
regulacije, koja se posljednje desetljee intenzivnije razvija i prepoznaje. Zakon o instrumentima
politike boljih propisa, Zakon o pravu na pristup informacijama i Jedinstvena metodolosko-
nomotehnicka pravila temeljni su pravni izvori koji ureduju donoSenje kvalitetnih propisa.
Medutim, uc¢inkovitost njihove provedbe u prvom redu ovisi o sluZzbenicima koji pripremaju i
izraduju propise. Stoga, vazno je da oni dobro razumiju njihovu metodologiju i svrhu kako bi ih
ispravno 1 ucinkovito primjenjivali. Pritom, klju¢nu ulogu ima Ured za zakonodavstvo, koji kao
stru¢na sluzba Vlade, koordinira i osigurava primjenu instrumenata politike bolje regulacije, pruza
podrsku u razvoju i implementaciji zakonodavnih inicijativa te provodi programe osposobljavanja
i struénog usavr$avanja u podrudju izrade propisa i primjene instrumenata bolje regulacije.?!
Konac¢no, vazno je istaknuti da unato¢ uspostavljenom pravnom okviru politike bolje regulacije,
pojedini segmenti zahtijevaju dodatna unaprjedenja, na Sto ¢e se u nastavku rada posebno ukazati,

uz predstavljanje smjernica za daljnji razvoj ove politike u Republici Hrvatskoj.

199Vidi ¢l. 11. Zakona o pravu na pristup informacijama. Takoder i neki zakoni koji ureduju posebna upravna podrucja
propisuju nacin provedbe savjetovanja u sektorskim podrucjima, npr. Zakon o zastiti okoliSa, Narodne novine, br.
80/13., 153/13., 78/15., 12/18., 118/18., Zakon o prostornom uredenju, Narodne novine, br. 153/13., 65/17., 114/18.,
39/19., 98/19., 67/23. i Zakon o gospodarenju otpadom, Narodne novine, br. 84/21., 142/23.

200 Vidi: Ministarstvo gospodarstva, Unapredenje poslovne klime, pristup 16. ozujka 2025., https://mingo.gov.hr/o-
ministarstvu-1065/djelokrug/uprava-za-internacionalizaciju-6087/konkurentnost/unapredjenje-poslovne-klime/7577.
201 Vidi ¢l. 7. st. 1.1 ¢l 34. st. 2. Zakona o instrumentima politike boljih propisa. Djelokrug Ureda za zakonodavstvo
ureden je Uredbom o Uredu za zakonodavstvo, Narodne novine, br. 8/25.
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4. PROCJENA UCINAKA PROPISA

S ciljem ostvarenja u¢inkovitog rada javne uprave, uz povecanje povjerenja gradana u
ispravnost i1 primjerenost njezina rada i odluc¢ivanja, vazno je koristiti pristup donosenju javnih
politika temeljen na dokazima (eng. evidence-based policy making). Ovaj pristup podrazumijeva
donoSenje odluka na temelju pazljivog, kritiCkog i razboritog koriStenja dostupnih dokaza iz
razlicitih izvora, ¢ime se povecava vjerojatnost pozitivnih i korisnih ishoda. Cilj je osigurati da se
politicke odluke temelje na sveobuhvatnom razumijevanju mogucih posljedica jer je nedvojbeno
da ¢e ih gradani prihvatiti kao opravdanije i ispravnije ako se u njihovu djelotvornost uvjere na

temelju stvarnih rezultata.?’?

Politicke odluke Cesto se provode putem pravnih propisa koji se
trebaju temeljiti na dokazima i1 prethodnoj analizi potencijalnih ucinaka, koji ¢e se njegovom
provedbom ostvariti. Bez toga propis u konacnici moze imati negativan utjecaj na gradane,
poduzeca i drustvo u cjelini, ¢ime se Steti izgradnji povjerenja i ocuvanju integriteta vladavine

203 Tz tog razloga, prilikom donoSenja propisa, nuZno je provesti procjenu u¢inaka propisa,

prava.
kao temeljni regulatorni instrument za kvalitetnije i na informacijama utemeljeno odlucivanje, ali

i ostvarenje zakonodavnih ciljeva te u konaénici povecanje pravne sigurnosti.?’* Procjena ucinaka

202 Bryna Zuber, “Evidence-based Public Administration”, u: The Science of Public Administration, eds. Janez Stare i
Mirko Pecari¢ (Ljubljana: Faculty of Public Administration, 2021.), 666., 670.

203 Primjerice, tijekom 1950-ih godina u Kini se vodila politika kampanja "Veliki skok naprijed", koja je imala za cilj
ubrzati industrijalizaciju i modernizaciju Kine kroz radikalne promjene u poljoprivredi i industriji. Kao dio ove
kampanje, kineska je vlast odlucila istrijebiti sve vrapce u drzavi jer se vjerovalo da su oni Stetni za poljoprivredu,
buduc¢i da jedu Zitarice i time rade $tetu usjevima. Tako su poljoprivrednici bili obvezni plasiti vrapce i rusiti njihova
gnijezda kako bi ih u konacnici istrijebili. Neko je vrijeme ova politika funkcionirala, vrapci su nestali, a usjevi su
naizgled bili spaseni. Medutim, vrlo brzo su se pokazali negativni ucinci takve politicke odluke. Naime, doslo je do
najezde skakavaca, koji su nanijeli daleko vecu Stetu usjevima od vrabaca te je Kinu pogodila velika glad. Razlog tome
je Sto kineski duznosnici nisu uzeli u obzir da vrapci osim §to jedu Zzitarice, jedu i kukce. Zbog nestanka vrabaca, ovi
kukei su oslobodeni svog jedinog grabezljivca i populacija skakavca i drugih kukaca prekomjerno se namnozila te su
nanijeli puno vecu $tetu usjevima od one koje su nanijeli vrapci. Ovaj primjer pokazuje kako loSe osmisljene politike,
koje nisu utemeljene na dokazima, mogu imati negativne posljedice na gospodarstvo. Aeken, “From Vision To Reality:
Ex Post Evaluation of Legislation.”, 55-56. Takoder, jos jedan primjer pronalazi se u Finskoj. Niame, tijekom 1980-ih
i ranih 1990-ih godina u Finskoj su se donosile zakonske i upravne mjere kako bi se liberaliziralo financijsko trziste.
Medutim, liberalizacija trzista je uskoro dovela do naknadnog kreditnog procvata koji je vrlo brzo prerastao u recesiju.
Stovise, to je rezultiralo ekonomskom katastrofom koja je prijetila propa$¢u monetarnog sustava drzave te je cijeli
bankarski sustav bio na rubu kolapsa. Na kraju 1993. godine intervencija drzave kostala je gradane gotovo 83 milijardi
finskih maraka ili skoro 18 posto nominalnog BDP-a. Iako je zakonodavstvo prouzrocilo katastrofu za velik dio
populacije, istovremeno je bio i veliki uspjeh za mali dio gradana kroz de facto naloge za oduzimanje i preraspodjelu
bogatstva u drustvu. Bitno je naglasiti da u ovom slucaju do kreditnog procvata i kolapsa nije doslo zbog ,,sudbine®,
ve¢ zbog pogresne politicke odluke. Kauko Pietild, “Rationality of Legislation in a Sociological View”, u:
Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation, ed. Luc J. Wintgens (Oxford, Portland, Oregon: Hart
Publishing, 2002.), 54-56.

204 Musa, ,,Prilagodba procesa izrade propisa europskim integracijama: novine i izazovi.", 17.
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propisa je sveobuhvatan proces u kojem se utvrduje problem i Zeljeni ciljevi propisa koji se
predlaze, identificiraju se alternativni oblici regulacije, analiziraju se ucinci propisa u razli¢itim
podrucjima te se procjenjuju troskovi i koristi radi odabira odgovarajuceg rjeSenja kojim se
ostvaruje svrha tog propisa. Procjena ucinaka propisa pruza klju¢ne informacije donositeljima
odluka o tome trebaju li i kako regulirati u svrhu postizanja ciljeva javne politike te znacajno

doprinosi ve¢oj odgovornosti i transparentnosti javne vlasti u procesu donoSenja propisa.2®®

4.1.  Opdenito o procjeni uc¢inaka propisa

Procjena u¢inaka propisa sastavni je dio zakonodavnog procesa u svim drzavama ¢lanicama
EU-a, a provodi se i prilikom donoSenja zakonodavnih akata Unije. Neovisno o tome kako je
uredena procjena uc¢inaka propisa u pojedinoj drzavi, ona se u pravilu provodi uvijek, osim u
opravdanim iznimnim slucajevima, kada moze biti izuzeta iz procesa donoSenja propisa.2’®
Opravdano je izostaviti procjenu ucinaka propisa u nepredvidivim i hitnim situacijama, kada je

odredeni drustveni problem potrebno rijesiti u §to kra¢em roku.?’

Pritom je vazno da odluka o
neprovodenju procjene ucinaka propisa bude stvarno opravdana te da se javno objavi kako bi bila
potpuno transparentna.?® Procjenu u¢inka propisa u pravilu provodi tijelo kojem je povjerena
izrada prijedloga propisa, no u nekim slucajevima moze ju provesti i neko vanjsko ili neovisno
tijelo.2?” Budu¢i da se u okviru procjene u¢inaka propisa analiziraju u¢inci propisa u razli¢itim
podrucjima, potrebno je imati interdisciplinarnu skupinu osoba kako bi analiza bila uravnotezena i
izradena od strane raznovrsnih struénjaka.?!® U pravilu su u proces procjene uéinaka propisa
ukljuceni pravnici i ekonomisti, ali i stru¢njaci iz razli¢itih podrucja koje se regulira (npr. zastita
okolisa, tehnologija, socijalne znanosti, statistika itd.), kako bi se postigao interdisciplinarni pristup

razli¢itim aspektima problema koji su doveli do pravne regulacije.?!! Takoder, u provedbu procjene

205 OECD, Regulatory Impact Assessment: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy (Paris: OECD
Publishing, 2020.), 3., 9., https://doi.org/10.1787/7a9638cb-en.

206 OECD, Regulatory Impact Assessment: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, 21.

207 Primjerice, tijekom pandemije COVID-19 drzave su trebale hitno regulirati odredena pitanja te je u tim okolnostima
opravdano bila izostavljena procjena u¢inaka propisa.

208 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 87.

209 Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje", 138.

210 OECD, Regulatory Impact Assessment: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, 19-20.

21 Tavares de Almeida i Moll, “Legislative Training”, 260. Primjerice, pravnici mogu analizirati pravni okvir na
nacionalnoj, europskoj i medunarodnoj razini kako bi postigli najbolje pravno rjesenje. Sociolozi bi trebali predstaviti
dostupne podatke koji omogucuju bolje razumijevanje problema i doprinose ucinkovitosti i efektivnosti novog
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uc¢inaka propisa korisno je ukljuciti vanjske dionike iz privatnog sektora, civilnog druStva, medija
1 predstavnickog tijela. Njihovim sudjelovanjem doprinosi se vecoj transparentnosti, odgovornosti
i kona¢no, donoSenju boljih politi¢kih odluka.?!?

Postupak procjene ucinaka propisa formalno zapo€inje prije same izrade predloZenog
propisa, jo$ u fazi utvrdivanja druStvenog problema i definiranja Zeljenih ciljeva propisa (npr.
ispravljanje trziSnih neuspjeha ili potreba za zaStitom prava gradana). Prilikom utvrdivanja
problema vazno je sagledati uzrok problema i njegove posljedice, na temelju analize postojeceg
stanja u odredenom upravnom podru¢ju.?!? Nakon §to je utvrden problem, definiraju se ciljevi
propisa, tj. drustvena situacija koja se donoSenjem predloZzenog propisa Zeli ostvariti. Pritom, treba
voditi rauna o tome da su ciljevi jasno definirani, mjerljivi i izvedivi u vremenski odredenom
razdoblju.?!* Tako propis predstavlja najéesce sredstvo javne vlasti za ostvarenje politickih ciljeva,
prije nego Sto se odluci izraditi propis potrebno je razmotriti i druge oblike regulacije, ali i opciju
nereguliranja kako bi se odabralo najprikladnije rjeSenje za postizanje definiranih ciljeva.?!* Drugi
oblici regulacije koji se u pravilu analiziraju su samoregulacija, koregulacija te informativne i
obrazovne kampanje. Samoregulacija i koregulacija mogu imati znacajne prednosti u odnosu na
tradicionalna normativna rjeSenja. Ovi se instrumenti mogu prilagoditi specificnom problemu
kojem su namijenjeni i mogu se brzo prilagoditi promjenjivim okolnostima. Uz to, u pravilu
zahtijevaju niZze troskove uskladenosti i administrativne troskove za privatni sektor te sadrze
mehanizme za ekonomi¢no rjeSavanje sporova.’! Samoregulacija oznaCava situaciju u kojoj

gospodarski subjekti, nevladine organizacije ili udruge na dobrovoljnoj osnovi reguliraju i

zakonodavstva. Ekonomisti bi trebali predstaviti analize troskova i koristi razli¢itih mogucih rjeSenja, kako bi
doprinijeli u¢inkovitosti novog zakonodavstva.

212 OECD, Regulatory Impact Assessment: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, 16-17.

213 Zapatero Gomez, The Art of Legislating, 51. Primjerice, utvrdeni problem moZe biti zagadenje zraka u velikom
gradskom podrucju. Kljuéni uzroci zagadenja zraka u gradu mogu biti promet s visokom upotrebom osobnih vozila s
unutarnjim izgaranjem, nedostatak efikasne javne prometne infrastrukture $to dovodi do velikih prometnih guzvi,
industrijska postrojenja koja koriste zastarjelu tehnologiju koja potice visoke emisije, uz nedostatak popratnih propisa
o emisijama za industrije te visoka upotreba fosilnih goriva za grijanje u domacinstvima. Ovi uzroci izravno doprinose
povecéanju respiratornih bolesti, sr¢anih problema medu stanovnistvom i negativno utje¢u na okolis te na kvalitetu
zivota 1 turisticki razvoj grada. Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu
instrumenata politike boljih propisa, 16-17.

214 Prilikom utvrdivanja cilja koriste se SMART kriteriji. Prema SMART kriterijima ciljevi su: specifi¢ni (eng.
Specific), mjerljivi (eng. Measurable), izvedivi (eng. Achievable), relevantni (eng. Relevant) i vremenski odredeni
(eng. Time-bound). Primjerice, kao cilj moze se utvrditi da ¢e se do 2027. godine povecati broj registriranih malih i
srednjih poduzeca (MSP) za 20% kroz smanjenje administrativnih barijera i poboljSanje pristupa financiranju. Vlada
Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa, 19.

215 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 13.

216 Glen Hepburn, OECD Report: Alternatives to Traditional Regulation (Paris: OECD Regulatory Policy Division,
2006.), 6., https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/42245468.pdf.
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organiziraju svoje aktivnosti.?!” Oni usvajaju vlastita pravila, kodekse ponaSanja ili dobrovoljne
sporazume koji reguliraju ili usmjeravaju ponasanje, djelovanje i standarde svojih ¢lanova.?!'®
Koregulacija (ili su-regulacija) kombinira zakonodavstvo i samoregulaciju ili ukljucuje neki oblik
izravnog sudjelovanja tijela koja predstavljaju civilno drustvo u procesu donoSenja pravila.?!® Bitan
aspekt koregulacije je suradnja izmedu javnih i privatnih aktera u procesu stvaranja novih pravila.
Ova suradnja moze rezultirati razli¢itim oblicima, kao $to su sporazumi i dogovori, ali moze dovesti
i do donoSenja propisa koji je rezultat pregovora izmedu ukljuéenih javnih i privatnih strana.??°
Takoder, u svrhu rjeSavanja druStvenih problema i ostvarivanja politi¢kih ciljeva ponekad je
prikladno provoditi informativne i obrazovne kampanje usmjerene na specificnu ciljnu skupinu.
Takve kampanje mogu pruziti korisne informacije ili biti usmjerene na promjenu ponaSanja
adresata kroz podizanje svijesti o odredenom problemu.??! Kona¢no, prilikom procjene u¢inaka
propisa vazno je analizirati trenutno stanje u upravnom podrucju bez donoSenja novog propisa ili

poduzimanja drugih oblika regulacije. Opcija nereguliranja ili zadrzavanja postojeceg stanja sluzi

217 Commission of the European Communities, Communication from the Commission, Action plan “Simplifying and
improving the regulatory environment”, COM/2002/0278 final, 11.

213 Primjeri samoregulacije ukljutuju kodekse ponasanja u stru¢nim grupama, kao $to su zdravstvena zastita i
osiguranje. Ovakvi kodeksi pomazu u postizanju visokih standarda profesionalne prakse i etickog ponaSanja,
osiguravaju¢i da ¢lanovi udovoljavaju postavljenim smjernicama i nacelima. Philip Eijlander, “Possibilities and
Constraints in the Use of Self-Regulation and Co-Regulation in Legislative Policy: Experiences in the Netherlands -
Lessons to Be Learned for the EU?“ European Journal of Comparative Law 9, br. 1 (2005),
https://ssrn.com/abstract=959148.

219 Commission of the European Communities, Communication from the Commission, Action plan “Simplifying and
improving the regulatory environment”, 9.

220 EFijlander, “Possibilities and Constraints in the Use of Self-Regulation and Co-Regulation in Legislative Policy:
Experiences in the Netherlands - Lessons to Be Learned for the EU?” Primjer koregulacije su europske direktive
,-novog pristupa‘ za regulaciju industrijskih i potrosackih proizvoda. Ove direktive propisuju opce tehnicke zahtjeve,
dok detaljnije razradivanje standarda prepustaju neovisnim organizacijama za standardizaciju, kao §to su medunarodne
i europske institucije (ISO, IEC, ETSI i dr.). Time se formalno osigurava uskladenost s osnovnim sigurnosnim,
zdravstvenim i ekoloskim kriterijima, ali i ostavlja dovoljno prostora za strucnjake iz razlicitih sektora da specificiraju
tehnicke norme. Karakteristican je primjer oznaka ,,CE“, koja potvrduje da proizvod zadovoljava sve propisane
standarde i slobodno se moze plasirati u svim drzavama ¢lanicama Europske unije. Umjesto da EU sama provodi
testiranja, taj su zadatak preuzela akreditirana neovisna tijela, ¢ime se zadrzava visoka razina sigurnosti i kvalitete, a
istodobno smanjuju administrativne prepreke za proizvodace. Ovakav model koregulacije kombinira nadzor i
odgovornost EU-a s ekspertizom i prilagodljivos¢éu vanjskih certifikacijskih organizacija. Rezultat je ucinkovit i
fleksibilan sustav koji se moZe primijeniti na Sirok spektar proizvoda (od elektronike do medicinske opreme),
osiguravajuci da jedinstveno europsko trziste ostane konkurentno, inovativno i u skladu s visokim standardima zastite
potrosaca. European Commission, Better regulation, simply explained, 13.

221 Primjerice, brojne drzave provode kampanje za podizanje svijesti o rizicima voZnje pod utjecajem alkohola s ciljem
smanjenja broja prometnih nesreca. Hepburn, OECD Report: Alternatives to traditional regulation, 7. Uz
samoregulaciju, koregulaciju te informativne i obrazovne kampanje prema adresatima, kao alternativni oblici
regulacije mogu se koristiti poticajne mjere, smjernice, preporuke, tehnoloska rjeSenja te provoditi pilot projekti. Vidi
Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa, 20.
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kao referentna tocka za usporedbu prednosti i nedostataka eventualnih promjena u odnosu na opciju
da se niSta ne mijenja.???

Procjena ucinaka propisa obuhvaca analizu potencijalnih ucinaka koji se oc¢ekuju da ¢e
predloZzeni propis svojom provedbom ostvariti. Tako se prethodno utvrduju ucinci u raznim
podrucjima, poput uc¢inaka u podruc¢ju gospodarstva, uc¢inaka na okolis, socijalnih u¢inaka, uc¢inaka
u podrucju odrzivog razvoja, ucinaka na inovacije, prekograni¢nih ucinaka itd. Analizom razlicitih
ucinaka javna vlast dobiva informacije o tome jesu li ucinci predlozenog propisa pozitivni i
doprinose li ostvarenju ciljeva. Time se stvara ¢vrsta podloga za opravdanje donoSenja novog
propisa ili izmjene postoje¢eg. Nadalje, za utvrdene ucinke u pravilu se primjenjuje analiza
troSkova i koristi (eng. cost-benefit analysis).**®> Razumljivo je da svaka znacajna regulatorna
intervencija rezultira troSkovima bilo za poduzeca, gradane ili za javnu vlast. 1z tog razloga, javna
vlast treba unaprijed utvrditi relevantne troskove, kao i o¢ekivane koristi od provedbe predlozenog
propisa. Na temelju analize troSkova i koristi utvrduje se ima li prijedlog propisa viSe koristi u
odnosu na troskove, kako bi se u konaénici zakljuéilo je li prijedlog propisa opravdano donijeti.?**
To je izmedu ostalog vazno jer se na taj nacin povecava ucinkovitost samog propisa. Naime, ako
javna vlast dokaze da propisi donose odredene koristi, onda ¢e ih se adresati u ve¢oj mjeri
pridrzavati.

Budu¢i da je procjena ucinaka propisa slozen postupak koji zahtijeva odredeno vrijeme i
resurse, vazno je usredotocCiti se na najvaznije i najutjecajnije prijedloge propisa, odnosno voditi se
nacelom razmjernosti. To znaci da bi se za prijedloge propisa koji uvode znacajne promjene i imaju
Sirok utjecaj na gospodarstvo i drustvo trebala provest temeljita i dublja analiza. Nasuprot tome, za
prijedloge propisa ¢iji je utjecaj uzi i specifi¢niji moze biti dovoljna pojednostavljena procjena
ucinaka propisa.?*® Time se izbjegava da procjena uéinaka propisa postane puka formalnost bez

stvarnog doprinosa kvaliteti propisa. U mnogim drzavama, ukljucujuéi, primjerice, Njemacku i

222 OECD, Regulatory Impact Assessment: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, 24-25.

223 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 13. Troskovi i koristi prijedloga
propisa mogu se iskazati u broj¢anom i opisnom obliku.

224 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 104. Uz analizu troskova i koristi, u procjeni
ucinaka propisa mogu se primijeniti i druge ekonomske metode poput analize najmanjih troskova (eng. least cost
analysis), analize isplativosti (eng. cost-effectiveness analysis) 1 visekriterijske analize (eng. multi-criteria analysis),
ovisno o prirodi prijedloga i dostupnosti podataka. Vidi vise u: OECD, Regulatory Impact Assessment: OECD Best
Practice Principles for Regulatory Policy, 22-23.

225 OECD je u svojoj Preporuci iz 2012. godine naveo da se resursi i dubina analize u¢inaka trebaju usmjeriti prema
prijedlozima propisa s najve¢im ocekivanim ucincima. Vidi: OECD, Recommendation of the Council on Regulatory
Policy and Governance, 13.

61



Francusku, razina procjene u¢inaka propisa odreduje se diskrecijskom ocjenom upravnih tijela koja
pripremaju nacrte propisa. Na temelju nacela razmjernosti, sluzbenici odlucuju koliko ¢e truda i
resursa posvetiti analizi razli¢itih regulatornih u¢inaka.??® S druge strane, neke drzave uspostavile
su jasne kriterije za odredivanje razine procjene uéinaka propisa.??’ U pravilu drzave koriste
viSekriterijsku analizu, koja kombinira kvantitativne i kvalitativne kriterije u nekoliko kljucnih
podru¢ja.??® Ovi kriteriji mogu ukljucivati, primjerice, broj pogodenih poslovnih subjekata,
odredenu razinu emisija CO: ili subjektivhu procjenu znacaja utjecaja na kljucne sektore. Ako
pojedinacni kriterij ili kombinacija kriterija prijedu unaprijed postavljeni prag, to ukazuje na
znacajne oéekivane udinke, ¢ime se opravdava provodenje detaljnije procjene.??® Na taj se nacin
zapravo primjenjuje dvostupanjski pristup procjeni ucinaka propisa, pri ¢emu se najprije provodi
,pojednostavljena“ ili preliminarna procjena kao filter za identifikaciju prijedloga koji zahtijevaju
dodatnu analizu. Detaljna, tj. potpuna procjena uc¢inaka propisa provodi se samo za one prijedloge
koji prijedu unaprijed definirane pragove.

Nadalje, proces procjene ucinaka propisa mora biti transparentan. Naime, kako bi se
ostvarila odgovornost i transparentnost javne vlasti u procesu donosenja propisa, vazno je da uz
prijedlog propisa, rezultati procjene ucinaka propisa budu javno dostupni svim gradanima.?*°
Rezultati procjene uc¢inaka propisa u pravilu se prikazuju u obliku izvjeS¢a koje se ispunjava na
temelju unaprijed utvrdenog obrasca. Korisno je objaviti i provesti savjetovanje s javnoséu o nacrtu
izvjeS¢a procjene ucinaka jer se na taj naCin omogucuje rasprava o koriStenim podacima,

odabranim alternativnim opcijama, kriterijima za usporedbu opcija te opcoj kvaliteti analize u

226 Europska komisija prilikom utvrdivanja razine procjene u¢inaka propisa takoder se vodi opéim nagelom razmjerne
analize, bez unaprijed utvrdenih kriterija.

227 Tako u Njemackoj razina procjene ucinaka propisa ovisi o diskrecijskoj ocjeni upravnih tijela, u praksi se razvilo
neformalno pravilo prema kojem se regulatorni prijedlozi za koje se ocekuje da ¢e troSkovi uskladivanja biti ispod
100.000 eura smatraju manjim promjenama te ne zahtijevaju detaljnu procjenu ucinaka propisa. OECD, Better
Regulation Practices across the European Union 2022, 96.

228 Kvantitativni kriteriji odnose se na mjere koje se mogu izraziti brojevima, dok kvalitativni kriteriji obuhvacaju
procjene koje nisu nuzno numericke, nego se temelje na strunom misljenju i ocjeni relevantnosti. Primjer
kvalitativnog kriterija je procjena znacaja utjecaja na kljucne sektore, poput energetike, zdravstva ili transporta. Iako
takav utjecaj nije lako izraziti apsolutnim brojkama, on moze imati znacajan doprinos u donosenju odluka.

229 Primjerice, u Austriji se detaljna procjena u¢inaka propisa provodi kada se o¢ekuje da ¢e propis izazvati financijski
utjecaj veci od 2,5 milijuna eura ili ¢e utjecati na vise od 10.000 poslovnih subjekata; ako ¢e emisije CO2 premasiti
10.000 tona godisSnje; ako propis znacajno utjece na zaposlenost ili radna mjesta; ako ¢e zahvatiti viSe od 500 poslovnih
subjekata te ako ¢e imati znacajan utjecaj na godiSnji savezni proracun. U odnosu na ostale prijedloge propisa koji ne
prelaze ove pragove, provodi se pojednostavljena procjena ucinaka propisa na nacin da donositelji politike trebaju
samo pruziti kratak opis (1-2 stranice) namjere novog ili izmijenjenog propisa, umjesto potpune procjene ucinaka
propisa.

20 Vidi: OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 13.

62



svrhu odabira najpozeljnijeg politickog rjeSenja. Pritom, vazno je naglasiti da transparentnost
podrazumijeva jasnocu rezultata procjene ucinaka propisa. To znaci da nije dovoljno da se izvjesce
o procjeni ucinaka propisa samo javno objavi, ve¢ da je i napisano na jasan i razumljiv nacin, uz
odrzavanje razine jednostavnosti i saZetosti. Transparentnost procjene ucinaka propisa doprinosi
tome da se gradani i poduzeca osjecaju uklju¢enima u oblikovanje politika, prihvate regulatorne
odluke te u konaénici imaju povjerenje u javnu vlast.?3!

Naposljetku, kako bi se osigurala kvalitetna provedba procjene ucinaka propisa, kljucno je
osigurati nadzor od strane neovisnog stru¢nog tijela.? U veéini drZava procjenu ucinaka propisa
nadziru specijalizirana savjetodavna tijela vlade, koja su opéenito zaduZena za nadzor kvalitete
prijedloga propisa. Primjerice, u Njemackoj Nacionalno regulatorno kontrolno vijece ocjenjuje je
li procjena ucinaka propisa adekvatno provedena te ako nije daje upute za njezino poboljSanje.?3
Sli¢no tome, Povjerenstvo za procjenu ucinaka propisa u Ceskoj pregledava prijedlog nacrta
propisa i pratece izvjesée o procjeni ucinaka propisa te moze ¢ak predloziti Vladi da ne prihvati
prijedlog zakona, ako utvrdi da procjena nije odgovaraju¢a.?** U Francuskoj provedenu procjenu
ucinaka propisa provjerava Drzavni savjet, koji moze dati negativno misljenje na prijedlog propisa,
ako utvrdi da procjena ucinaka propisa nije provedena sukladno Organskom zakonu br. 2009-403,
S$to u konacnici moze dovesti do toga da parlament odbije uvrstit nacrt prijedloga propisa u svoj
dnevni red.?*> Zanimljivo je spomenuti da je u tom slu¢aju Ustavni savjet Francuske Republike

ovlaSten odlucivati o ustavnosti prijedloga zakona zbog nedostatka ili manjkavosti procjene

21 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 107-108.

232 OECD, Regulatory Impact Assessment: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, 17.

233 Vidi viSe u: OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 96.

234 Povjerenstvo za procjenu ucinaka propisa u Republici Ceskoj (eS. Pracovni komise pro hodnoceni dopadii
regulace) osnovano je 201 1. godine u okviru Zakonodavnog vije¢a (8es. Legislativni rada viady Ceské republiky), koje
predstavlja savjetodavno tijelo Vlade. Povjerenstvo za procjenu uéinaka propisa sastoji se od neovisnih stru¢njaka
izvan drzavne sluzbe, koji su istaknuti ekonomisti i pravnici iz akademske zajednice odnosno iz udruga (poput udruga
banaka 1 sl.) ili koji su prethodno bili ukljuceni u postupke procjene ucinaka propisa. Prije nego $to nadlezno
ministarstvo dostavi nacrt prijedloga propisa Vladi na dnevni red, Povjerenstvo pregledava dostavljeni prijedlog i
pratece izvjesce o procjeni ucinaka propisa. Vidi vise u: Katarina Starofiova,“Comparing the Roles of Regulatory
Oversight Bodies in Central and Eastern European Countries”, European Journal of Risk Regulation 8, br. 4 (2017):
739., https://www.jstor.org/stable/26363845.

35 QOECD, Better Regulation in Europe: France 2010 (Paris: OECD Publishing, 2010.), 90.,
https://doi.org/10.1787/9789264086968-en. U Francuskoj je 2008. godine doslo do ustavne reforme koja je bila
usmjerena na zakonodavni postupak. Temeljem ove reforme donesen je Organski zakon br. 2009-403 od 15. travnja
2009. o primjeni ¢lanaka 34-1, 39. i 44. Ustava (LOI organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I'application
des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution), kojim je procjena ucinaka propisa postala obvezna. Gilberg, “Legislation
in France”, 189-190.
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ucinaka propisa, tj. moZe ocijeniti uskladenost procjene u¢inaka propisa s Organskim zakonom.?*¢
U EU-u procjenu ucinaka propisa nadzire Odbor za nadzor regulative, koji u slu¢aju da utvrdi kako
procjena uc¢inaka nije dobro provedena moze dati negativno misljenje te izvjeS¢e o procjeni ucinaka
vratiti na doradu Komisiji. Iako je Odbor klju¢no tijelo za nadzor procjene ucinaka propisa,
zanimljivo je spomenuti da su Revizorski sud i Europski pucki pravobranitelj u nekoliko navrata
razmatrali kvalitetu provedbe procjene ucinaka propisa u EU-u.?*” Takoder, Sud EU-a u nekoliko
se navrata osvrnuo na pitanje procjene ucinaka propisa te je potvrdio da prilikom ocjenjivanja
zakonodavnog postupka mora provjeriti ne samo uskladenost s materijalnim (sadrzajnim)

nacelima, ve¢ i poStivanje proceduralnih pravila koja osiguravaju provedbu tih nacela.?®

236 Konkretno, ako se konferencija predsjednika donjeg doma (koja okuplja predsjednike razli¢itih parlamentarnih
skupina i odlucuje o dnevnom redu) i Vlada ne slazu oko toga je li procjena ucinaka propisa u skladu s Organskim
zakonom, Ustavni savjet moZe razmatrati prigovore vezane uz nepostivanje zahtjeva za provedbom procjene ucinaka
propisa, na temelju ¢l. 39. st. 4. Ustava. Vidi npr. Conseil constitutionnel, Décision n® 2014-12 FNR, JORF du 3 juillet
2014 page 11023, texte n° 100.

237 Vidi npr. Europski revizorski sud, Tematsko Izvjesée: Je li upravijanje povlastenim trgovinskim dogovorima
prikladno? (Luxembourg: Ured za publikacije Europske unije, 2014.),
https://www.eca.europa.eu/Lists' ECADocuments/SR14_02/QJAB14002HRC.pdf. Europskom puckom
pravobranitelju je 2015. godine podnesena prituzba jer su pregovori EU-a s Vijetnamom o sporazumu o slobodnoj
trgovini bili izuzeti od procjene ucinaka propisa. Podnositelj prituzbe isticao je da je Komisija trebala provesti procjenu
ucinaka na ljudska prava. S druge strane, Komisija je smatrala da takva procjena nije bila potrebna jer je ve¢ provedena
procjena odrzivosti 2009. godine za sporazum o slobodnoj trgovini izmedu EU i ASEAN-a (Savez drzava jugoistocne
Azije), koji je ukljuc¢ivao i Vijetnam. U tom predmetu, pucki pravobranitelj je zakljucio da neizvrSavanje posebne
procjene ucinaka propisa na ljudska prava u odnosu na Vijetnam predstavlja losu upravu te je Komisiji dao sljedecu
preporuku: ,,s obzirom na navedene zakljucke, Komisija bi trebala bez daljnjeg odlaganja provesti procjenu ucinaka
na ljudska prava u ovom pitanju®. Medutim, Komisija je odbila provesti takvu procjenu ucinaka na ljudska prava
navodec¢i da njeni ,,netrgovacki instrumenti politike* i klauzule o ljudskim pravima u sporazumu o partnerstvu i
suradnji postizu isti cilj. Anne C. M. Meuwese, "Regulatory Review of European Commission Impact Assessments,"
European Journal of Law Reform 19, br. 1-2 (2017): 26-27., https://doi.org/10.5553/EJLR/138723702017019102002.
238 Prilikom ocjene procjene udinaka propisa Sud EU-a pozivao se na ¢lanak 5. Protokola br. 2. o primjeni nacela
supsidijarnosti i proporcionalnosti, SL, C 202, 7. lipnja 2016. Ovim se ¢lankom izri€ito zahtijeva da svaki nacrt
zakonodavnog akta EU-a sadrzi detaljno obrazloZenje koje omogucuje procjenu uskladenosti s nacelima
proporcionalnosti i supsidijarnosti. To znaci da prilikom predlaganja novog zakonodavnog akta na razini EU-a mora
biti jasno obrazlozeno kako i zasto se ciljevi Unije bolje mogu posti¢i na razini Unije, a ne na razini pojedinacnih
drzava €lanica. Ovo obrazlozenje takoder mora ukljucivati procjenu financijskog utjecaja predlozenog zakonodavnog
akta. To podrazumijeva analizu troskova koje bi novi zakon mogao prouzrociti, kao i procjenu koristi te treba uzeti u
obzir minimiziranje financijskih i administrativnih opterecenja za razlicite razine vlasti, gospodarske subjekte i
gradane. Primjerice, Sud EU-a u svojim je presudama u predmetima Philip Morris Brands SARL i drugi protiv
Secretary of State for Health te Republika Poljska protiv Europskog parlamenta i Vije¢a Europske unije utvrdio ,,da
Komisijin prijedlog direktive, kao i analiza procjene ucinka koju je ona izradila, sadrzava dostatne elemente iz kojih
na jasan i nedvosmislen nacin proizlaze prednosti povezane s aktivnos¢u na razini Unije, a ne na razini drzava ¢lanica.*
Vidi: Presuda od 4. svibnja 2016., Philip Morris Brands SARL i drugi protiv Secretary of State for Health, C-547/14,
EU:C:2016:325, para. 226. te Presuda od 4. svibnja 2016., Republika Poljska protiv Europskog parlamenta i Vijeca
Europske unije, C-358/14, EU:C:2016:323, para. 123. Takoder, u presudama u predmetima Afton Chemicals Limited
protiv Secretary of State for Transport te Pillbox 38 (UK) Ltd protiv Secretary of State for Health Sud EU-a potvrdio
je da analiza procjene ucinka propisa koju je Komisija izradila uz prijedlog direktive ne vezuje ni Parlament ni Vijece.
U tim je predmetima Sud EU-a zakljuc¢io da zakonodavac Unije moze donijeti razli¢ite mjere od onih koje je Komisija
razmotrila u analizi procjene ucinka te da sama ta okolnost ne znaci da je prekoracio granice onoga §to je nuzno za
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4.2. Analiza procjene ucinaka propisa u Hrvatskoj

Kao $to je ranije navedeno u radu, u Hrvatskoj je postupak procjene u€inaka propisa prvi
put formalno uveden 2005. godine kroz izmjene i dopune Poslovnika Vlade Republike Hrvatske.
Medutim, ovaj se instrument sustavno poceo primjenjivati tek 2012. godine, kada je na snagu

239 $to zapravo pokazuje kako je ovaj instrument relativno

stupio Zakon o procjeni ucinaka propisa,
nov u Hrvatskoj u odnosu na neke druge zapadnoeuropske drzave. DonoSenje ovog Zakona imalo
je za cilj osigurati razvoj ucinkovitijeg i kvalitetnijeg zakonodavstva tako da novo zakonodavstvo
postiZe zadane ciljeve uz niZe tro§kove i bez nepotrebnih prepreka.?*® Medutim, provedba procjene
ucinaka propisa u praksi nije bila na zadovoljavajucoj razini, zbog ¢ega je 2017. godine donesen
novi istoimeni Zakon s ciljem daljnjeg unaprjedenja ovog instrumenta.?*! Ovaj je Zakon bio na
snazi sve do 2024. godine, kada je na snagu stupio Zakon o instrumentima politike boljih propisa,
koji izmedu ostalog, ureduje proces procjene ucinaka propisa.

Hrvatska je izgradila dobar pravni okvir procjene ucinaka propisa u zakonodavnom
postupku, na §to ukazuje i OECD-ovo Izvjes¢e prakse bolje regulacije u Europskoj uniji iz 2022.
godine.?*? Medutim, unato¢ dobro uspostavljenom pravnom okviru za provedbu procjene ucinaka
propisa dosadasnja praksa pokazala je da se procjena ucinaka propisa u Hrvatskoj neredovito

provodi, §to proizlazi iz dostupnih izvjeS¢a o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti.?*’

ostvarenje cilja koji se nastoji posti¢i. Vidi: Presuda od 8 srpnja 2010., Afton Chemical Limited protiv Secretary of
State for Transport, C-343/09, EU:C:2010:419, para. 30-40. i Presuda od 4. svibnja 2016., Pillbox 38 (UK) Ltd protiv
Secretary of State for Health, C-477/14, EU:C:2016:324, para. 64-66.

239 Zakon o procjeni u¢inaka propisa, Narodne novine, br. 90/11. (stavljen izvan snage). Zakonodavni okvir procjene
ucinaka propisa uspostavljen je tijekom provedbe twinning projekta ,,Razvoj sustava procjene ucinaka propisa u
Republici Hrvatskoj®, koji je trajao od 2007. do 2012. godine. Korisnik projekta bio je Ured za zakonodavstvo Vlade
Republike Hrvatske, a twinning partneri bili su Ministarstvo pravosuda Republike Estonije i tvrtka NI-CO iz Sjeverne
Irske. Tijekom ovog projekta ojacani su administrativni kapaciteti tijela drzavne uprave kroz seminare, radionice i pilot
projekte.

240 Vidi: Vlada Republike Hrvatske, Nacrt Prijedloga Zakona o procjeni u¢inaka propisa, Zagreb, sije¢anj 2017.

241 U Prijedlogu Zakona o procjeni uéinaka propisa iz 2017. godine istaknuto je, izmedu ostalog, kako je provedba
postupka bila neredovita, kako se postupak procjene ucinaka propisa pokazao suvise slozenim te kako je analiza bila
niske kvalitete. Uz to, pokazalo se da svijest javnosti o procjeni ucinaka propisa nije na dostatnoj razini. Stvorena je
percepcija da je procjena u¢inaka formalna, proceduralna i administrativna zadaca, a ne stvarni kvalitativni iskorak ka
uspostavi boljeg zakonodavstva. Vlada Republike Hrvatske, Nacrt Prijedloga Zakona o procjeni ucinaka propisa,
Zagreb, sijecanj 2017., 2-3.

242 Vidi: OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 80.

243 Na temelju analize dostupnih izvje$¢a o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti u razdoblju od 2017. do 2024.
godine utvrdeno je da se broj provedenih procjena ucinaka propisa postupno smanjivao. DonoSenjem tada novog
Zakona o procjeni ucinaka propisa 2017. godine postotak provedbe procjene ucinaka propisa porastao je u odnosu na
prethodno razdoblje. Tako je u2017. godini procjena uc¢inaka propisa provedena za sve planirane zakone s postupkom
procjene ucinaka propisa, tj. iznosila je 100%. Nakon toga, ponovno dolazi do kontinuiranog pada u broju provedenih

65



DonoSenjem novog Zakona o instrumentima politike boljih propisa svakako se Zeljelo osnaziti
provedbu procjene ucinaka propisa, radi ¢ega je napusSten postupak prethodne procjene ucinaka
propisa.?** Naime, sukladno ranije vaze¢em pravnom okviru, kroz prethodnu procjenu ucinaka
propisa utvrdivalo se postojanje znacajnih izravnih ucinaka pojedinog nacrta prijedloga zakona u
odnosu na obuhvacene adresate, s ciljem odlucivanja o provedbi daljnje procjene ucinaka
propisa.?* Sada su, sukladno Zakonu o instrumentima politike boljih propisa, tijela drzavne uprave
nadlezna za izradu nacrta prijedloga zakona duzna provesti procjenu ucinaka propisa za sve
prijedloge zakona, osim ako nije propisana iznimka.?*¢ Naime, sukladno Zakonu o instrumentima

politike boljih propisa, procjena ucinaka propisa ne provodi za prijedloge zakona koji se donose

procjena ucinaka propisa. Godine 2018. postotak provedbe iznosio je 70,83%, dok je 2019. godine postupak procjene
ucinaka propisa proveden za ukupno 40% planiranih zakona. U 2020. godini postotak provedbe procjene ucinaka
propisa iznosio je samo 12%. Medutim, treba uzeti u obzir da je te godine Hrvatska bila suoc¢ena s pandemijom
COVID-19 i potresima, §to je sigurno imalo utjecaja na ovako losu provedbu. Nadalje, u 2021. godini, provedba
postupka procjene u¢inaka propisa iznosila je 35%, au 2022. godini 33%. Tijekom 2023. godine od ukupno planiranih
14 postupaka procjene ucinaka propisa provedeno je samo Cetiri, $to ¢ini samo 28,57%. Naposlijetku, tijekom 2024.
godine od planiranih pet postupaka provedena su tek dva. Vidi: Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo,
Izvjesce o provedbi godisnjeg plana normativnih aktivnosti za 2017. godinu: konsolidirano izvjesce, Zagreb, travanj
2019.; Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjesc¢e o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2018.
godinu, Zagreb, svibanj 2019.; Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Ilzvjesce o provedbi plana
zakonodavnih aktivnosti za 2019. godinu, Zagreb, ozujak 2020.; Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo,
Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2020. godinu, Zagreb, srpanj 2021.; Vlada Republike Hrvatske,
Ured za zakonodavstvo, Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2021. godinu, Zagreb, ozujak 2022.;
Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2022.
godinu, Zagreb, ozujak 2023.; Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjesée o provedbi plana
zakonodavnih aktivnosti za 2023. godinu, Zagreb, rujan 2024. i Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo,
Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti Viade Republike Hrvatske za 2024. godinu, Zagreb, sije¢anj 2025.
244 Kao razlog za izostanak prethodne procjene u¢inaka propisa u Zakonu o instrumentima politike boljih propisa
Konacni  prijedlog Zakona o instrumentima politike boljih propisa, Zagreb, studeni, 2023., 17.,
https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/konacni-prijedlog-zakona-o-instrumentima-politike-boljih-propisa-drugo-
citanje-pz.

245 Prethodna procjena uéinaka propisa provodila se je za svaki prijedlog zakona, jo$ u fazi izrade plana zakonodavnih
aktivnosti za narednu godinu. U obrascu prethodne procjene za svaku vrstu u¢inka oznacavalo se je li u¢inak neznatan,
mali ili veliki, kao i je li pogoden neznatan, mali ili veliki broj odredenih skupina adresata. Na temelju prethodne
procjene ucinaka propisa, u razdoblju od 2017. do 2022. godine, potreba za provodenjem detaljne procjene ucinaka
propisa utvrdena je tek za manje od 20% zakona iz godiSnjeg plana. Vidi: Vlada Republike Hrvatske, Ured za
zakonodavstvo, Izvjesée o provedbi godisnjeg plana normativnih aktivnosti za 2017. godinu: konsolidirano izvjesce;
Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2018.
godinu; Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjesée o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za
2019. godinu; Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti
za 2020. godinu; Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjes¢e o provedbi plana zakonodavnih
aktivnosti za 2021. godinu 1 Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Izvjesce o provedbi plana
zakonodavnih aktivnosti za 2022. godinu.

246 Propisivanjem procjene ucinaka propisa za sve prijedloge nacrta zakona, osim onih za koje je izrijekom propisana
iznimka, doslo je do povecanja broja procjene ucinaka propisa u odnosu na ranije godine. Tako je tijekom 2024. godine
provedena procjena ucinaka propisa za dodatnih 21 prijedloga zakona izvan plana zakonodavnih aktivnosti, §to
predstavlja znacajan porast u ukupnom broju postupaka. Vidi: Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo,
Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti Viade Republike Hrvatske za 2024. godinu.
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radi: potvrdivanja medunarodnih ugovora; provedbe uredbi i drugih obvezujuéih pravnih akata
Europske unije koji se izravno primjenjuju na podrucju Republike Hrvatske; davanja ovlaStenja
Vladi da uredbama ureduje pojedina pitanja iz djelokruga Hrvatskoga sabora; planiranja, izrade,
donoSenja i izvrSenja proracuna Republike Hrvatske; izvrSenja drzavnog proracuna Republike
Hrvatske za pojedinu godinu; osnivanja i ukidanja pravnih osoba s javnim ovlastima; uredenja
ustrojstva 1 djelokruga tijela drzavne uprave; horizontalnog uskladivanja zakonodavstva te
posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti
i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, nacionalnu sigurnost,
imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okoli§, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu
gospodarsku $tetu.?*” Ovdje je posebno vazno osvrnuti se na posljednji razlog, tj. na iznimku od
provedbe procjene ucinaka propisa za prijedloge zakona koji se donose u hitnim situacijama. U
vecini drzava legitiman je razlog izuzeti procjenu ucinaka propisa kada se hitno treba urediti neko
pitanje. Medutim, za takve je zakone onda pravilo da ih se naknadno vrednuje, kako bi se ispitala
njihova djelotvornost i razmjernost. Vrednovanje ovih zakona predvida i Zakon o instrumentima
politike boljih propisa, sukladno kojem je obvezno provesti njihovo vrednovanje u roku od tri
godine od dana stupanja na snagu zakona.?*® Takoder, kako se iznimka od provedbe procjene
ucinaka propisa za prijedloge zakona koji se donose u hitnim situacijama ne bi zloupotrijebila,
odnosno kako ne bi postala izgovor za neprovodenje procjene u¢inaka propisa, vazno je osigurati
transparentnost. To znac¢i da bi odluku o neprovodenju procjene ucinaka propisa trebalo pisano
obrazloziti 1 javno objaviti. lako Zakon o instrumentima politike boljih propisa s jedne strane
osigurava transparentnost postupka procjene ucinaka propisa, propisujuéi provedbu savjetovanja s
javnos$céu za Obrazac iskaza o procjeni u¢inaka propisa, s druge strane, Zakon ne propisuje obvezu
informiranja javnosti o neprovodenju ove procjene. Time se otvara pitanje politicke odgovornosti,
budué¢i da gradani, zainteresirani dionici te stru¢na javnost nemaju pristup informacijama o
razlozima izuzeca pojedinog propisa iz postupka procjene ucinaka.

Iako se propisivanjem obvezne provedbe procjene ucinaka propisa za sve nacrte prijedloga
zakona, osim u iznimnim situacijama, zeljelo pojednostaviti procjenu ucinaka propisa i osigurati

njezinu bolju provedbu u praksi, postavlja se pitanje ostvaruje li se na taj nacin nacelo razmjernosti

247 Sukladno Zakonu o instrumentima politike boljih propisa, Hrvatski sabor moze zakljutkom obvezati Vladu da,
prema potrebi, izradi procjenu ucinaka i za prijedloge zakona za koje se provedba procjene u¢inaka iznimno ne provodi.
Vidi: ¢l. 16. st. 2. 1 3. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

248 C1. 24. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.
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u primjeni ovog instrumenta. Naime, kao $to je u prethodnom dijelu rada istaknuto, procjenu
uc¢inaka propisa vazno je razmjerno koristiti u skladu sa znacajem prijedloga propisa, Sto zagovara
i OECD.?* Dubinska analiza svih prijedloga zakona zahtijeva znacajne resurse, ¢ija je ograni¢enost
i dalje jedan od klju¢nih izazova u Hrvatskoj. Zbog toga se ucinkovitost takve analize umanjuje i
Cesto svodi na puku formalnost. U skladu s time Hrvatska treba usmjeriti javne resurse tamo gdje
je to najpotrebnije, tj. na najvaznije i najutjecajnije prijedloge zakona. S tim ciljem bilo bi korisno
utvrditi odredeni predselekceijski postupak u kojem bi se, na temelju definiranih pragova, utvrdilo
je li potrebna detaljna procjena ucinaka propisa ili je dovoljno provesti pojednostavljenu procjenu
u kojoj bi se samo opisali problem i cilj.

Jedna od novosti Zakona o instrumentima politike boljih propisa jest da se procjena u¢inaka
propisa, osim za zakone, uvodi i za sve uredbe Vlade, osim u izri¢ito propisanim iznimkama.
Sukladno Zakonu, procjena ucinaka propisa ne provodi se kada se predlaze donoSenje uredbi radi:
osiguravanja provedbe pravno obvezujuc¢ih akata Europske unije; osnivanja i ukidanja pravnih
osoba s javnim ovlastima; uredivanja unutarnjeg ustrojstva tijela drzavne uprave; uredivanja
pitanja iz djelokruga Hrvatskoga sabora na temelju zakonske ovlasti te posebnih okolnosti koje
podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo
utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, nacionalnu sigurnost, imovinu veée vrijednosti,
znatno narusava okoli§, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku $tetu.?>° Medutim,
vazno je naglasiti da ¢e se ¢lanak 17. Zakona o instrumentima politike boljih propisa, koji ureduje
primjenu procjene ucinaka propisa za uredbe Vlade, poceti primjenjivati danom pristupanja
Republike Hrvatske ¢lanstvu u OECD-u.?! Ova novina zasigurno je uvedena zato $to je Hrvatska,
u pogledu procjene ucinaka propisa za podzakonske propise i druge opce akte, trenutno na samom
zaCelju kada se usporeduje s ostalim drzavama ¢lanicama EU-a.?>? Naime, unato¢ tome $to hrvatski
pravni sustav u najve¢em broju ¢ine upravo podzakonski propisi i drugi op¢i akti, procjena u¢inaka
propisa u odnosu na njih se ne provodi. [ako su podzakonski propisi i op¢i akti u pravilu tehnicke

prirode, oni su klju¢ni za provedbu zakona te ponekad mogu predstavljati znacajno regulatorno

249 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 13.

250 C1. 17. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

251 Vidi: ¢l. 42. Zakona o instrumentima politike boljih propisa. Vlada je odgodila primjenu procjene u¢inaka propisa
na uredbe do stjecanja punopravnog c¢lanstva Republike Hrvatske u OECD-u, obrazlazuéi to potrebom za
osiguravanjem prijelaznog razdoblja tijekom kojeg bi se ojacali administrativni kapaciteti tijela drzavne uprave i Ureda
za zakonodavstvo. Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog Zakona o instrumentima politike boljih propisa, 29.
252 Vidi: OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 80.
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opterecenje za gradane i poduzeca, na $to je OECD posebno skrenuo pozornost.?>? Stoga, iako
uvodenje obveze procjene ucinaka propisa za uredbe Vlade predstavlja znacajan iskorak, bilo bi
pozeljno prosiriti obvezu procjene i na druge podzakonske propise i opée akte koji mogu imati
znacajan utjecaj na drustvo u cjelini. Medutim, kako bi se to moglo ostvariti, potrebno je sustavno
jacati administrativne kapacitete u svim upravnim tijelima te prilagoditi metodologiju procjene
uc¢inaka propisa kako bi bila primjenjiva na podzakonskoj razini.

Nadalje, treba istaknuti da se u Hrvatskoj analiziraju ucinci prijedloga zakona u razlicitim
podrucjima, Sto je vazno za cjelovito sagledavanje potencijalnih posljedica zakona na drustvo.
Sukladno Zakonu o instrumentima politike boljih propisa, procjenjuju se ucinci u podrucju

254 odrzivog razvoja,?> socijalne skrbi*>® te zastite ljudskih prava,®7 ali i u drugim

gospodarstva,
podru¢jima, ako se utvrdi potrebnim.?*® Uz uginke u navedenim podru¢jima vazno je skrenuti
pozornost na prekograni¢ne ucinke, s obzirom na to da u¢inci na strane jurisdikcije nastavljaju rasti

u sve viSe medusobno povezanom svijetu.?>’

Prema tome, prilikom procjene ucinaka propisa
potrebno je uzeti u obzir i u€inke u ovom podrucju. Sagledavanjem ucinaka prijedloga zakona,
ukljucujuéi analizu troskova i koristi, izvodi se zakljucak o pretezito pozitivnim, odnosno
negativnim uc¢incima koji se o¢ekuju provedbom propisa. Medutim, vazno je podsjetiti da procjena
ucinaka propisa ne smije sluziti kao opravdanje za ve¢ donesene politicke odluke, ve¢ treba biti
proces koji informira donosenje odluke. To znaci da se procjenom ucinaka propisa, uz prijedlog
zakona, trebaju analizirati i drugi oblici regulacije kako bi se izabralo rjeSenje kojim se ciljevi javne
politike ostvaraju na najekonomicniji i najpovoljniji nacin za sve subjekte u drustvu. Iako u
Hrvatskoj postoji formalna obveza da se u okviru procjene ucinaka propisa uz predloZeni zakon,

260 to

razmotre i druge opcije regulacije, se u stvarnosti ne ¢ini, budu¢i da je odluka o donoSenju

233 Vidi: OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 87. i OECD, Regulatory Policy in
Croatia: Implementation is Key, OECD Reviews of Regulatory Reform (Paris: OECD Publishing, 2019.), 70.,
https://doi.org/10.1787/b1c44413-en.

254 Uginci u podrucju gospodarstva ukljucuju, primjerice, procjenu ucinaka na funkcioniranje trziSta i trziSno
natjecanje, trziSte rada i mirovinski sustav, istraZivanje i razvoj, zastitu potrosaca itd.

255 U¢inci u podrudju odrzivog razvoja ukljucuju, primjerice, procjenu uéinaka na zastitu klime, kvalitetu zraka, vode
i tla, koriStenje obnovljivih i neobnovljivih izvora energije, gospodarenje otpadom itd.

256 Uginci u podruéju socijalne skrbi ukljuéuju, primjerice, procjenu ucinaka na usluge socijalne skrbi, socijalnu
ukljucenost, demografski razvitak itd.

257 Uginci u podrudju zastite ljudskih prava ukljuCuju, primjerice, procjenu udinaka na jednak tretman i prilike,
suzbijanje diskriminacije, povredu privatnosti, pristup pravosudu i javnim uslugama itd.

258 C1. 15. Zakona o instrumentima politike boljih propisa. Kriteriji za procjenu u¢inaka nacrta prijedloga zakona u
ovim podrucjima propisani su Uredbom o metodologiji i postupku provedbe instrumenata politike boljih propisa.

259 Vidi: OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 104.

260 vidi ¢l. 8. st. 7 1 8. Uredbe o metodologiji i postupku provedbe instrumenata politike boljih propisa
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zakona unaprijed donesena prilikom planiranja zakonodavnih aktivnosti.?®! Zato je vazno da se jo$
tijekom planiranja zakonodavnih aktivnosti razmotre svi moguci nacini rjeSavanja problema, kako
bi se odabrao onaj koji donosi najvec¢u korist drustvu.26?

Naposlijetku, kako bi se osigurala temeljita i pravilna procjena u¢inaka propisa, nadzor nad
njezinom provedbom provodi Ured za zakonodavstvo. Prije nego Sto se Obrazac iskaza o procjeni
ucinaka propisa, uz prijedlog zakona, dostavi Hrvatskom saboru, Ured ga mora pregledati i dati
svoje struno misljenje.2% Pritom, kako bi se razjasnili pojedini elementi Obrasca, Ured moze
provesti konzultacije s tijelom drzavne uprave koje je izradilo Obrazac te zatraZiti oCitovanje

264 Premda Ured analizira Obrazac

drugog nadleznog tijela u ¢iji djelokrug ulazi sadrzaj Obrasca.
iskaza o procjeni ucinaka propisa i daje svoje stru¢no misljenje, ono nije obvezujuce te tijela
drzavne uprave nisu duzna postupati po njemu. Ipak, u praksi tijela drzavne uprave redovito
postupaju u skladu s mi§ljenjem Ureda, a eventualna neslaganja rjeSavaju se brzo i u¢inkovito.?®>
Na procjenu ucinaka propisa u nekoliko navrata osvrnula se je i pucka pravobraniteljica,
naknadno ocjenjujuci provedenu analizu ucinaka propisa na ljudska prava. Tako je u svojim

izvjes¢ima ukazala na problem povr$ne analize u¢inaka propisa na ljudska prava.?*® Takoder, pred

261 Odluka o donoSenju novog zakona unaprijed je donesena u okviru procesa planiranja zakonodavnih aktivnosti.
Nakon izrade Obrasca zakonodavnih aktivnosti, u kojem su navedeni nazivi prijedloga zakona planiranih za donosenje,
provodi se procjena u¢inaka propisa, osim za one zakone koji su izricito izuzeti iz ovog postupka. Medutim, prilikom
provedbe procjene ucinaka propisa gotovo se u svakom sluéaju u Obrascu iskaza procjene navodi kako nenormativna
rjeSenja nisu primjenjiva, buduéi da se radi o sadrzaju koji ureduje zakon. Detaljnija obrazlozenja za neprimjerenost
alternativnih sredstava nisu pruzena, Sto zapravo ukazuje na to da se ovaj segment procjene ucinaka propisa najcesce
zanemaruje.

262 Da se trebaju sagledati i drugi oblici regulacije prije nego §to se odlu¢i donijeti zakon, naglasio je i OECD prilikom
analize regulatorne politike u Hrvatskoj. Vidi: OECD, Regulatory Policy in Croatia: Implementation is Key, OECD
Reviews of Regulatory Reform, 76.

263 Za vrijeme trajanja savjetovanja s javnoSéu tijelo drzavne uprave, u ¢ijem je djelokrugu izrada nacrta prijedloga
zakona, Obrazac iskaza dostavlja na misljenje Uredu za zakonodavstvo. Takoder, nakon Sto to isto tijelo doradi
Obrazac iskaza u skladu s misljenjem Ureda te stavovima, prijedlozima i interesima zaprimljenim u postupku
savjetovanja, dostavlja ga, zajedno s nacrtom prijedloga zakona, ponovno na misljenje Uredu i drugim tijelima u skladu
s Poslovnikom Vlade. Cl. 18. st. 4. i 6. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

264 C1. 18. st. 5. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

265 Sluzbeni odgovor Ureda za zakonodavstvo Vlade Republike Hrvatske od 19. svibnja 2025., klasa: 053-01/25-01/6,
ur. br.: 50501-9/2-25-02.

266 pygka pravobraniteljica je istaknula da ,,struéni nositelji procjene uéinaka u velikoj ve¢ini slu¢ajeva nisu utvrdili
izravne ucinke na ljudska prava, pa je stoga vazno u narednom periodu educirati drzavne sluzbenike o ljudskim
pravima kao vaznom i dinami¢nom podrucju te ojacati njihove kapacitete za pra¢enje uc¢inaka zakonodavnih inicijativa
na ostvarivanje ljudskih prava.“ Vidi: Ured pucke pravobraniteljice, Izvjesce pucke pravobraniteljice za 2020. (Zagreb:
Ured pucke pravobraniteljice, 2021.), https://www.ombudsman.hr/hr/download/izvjesce-pucke-pravobraniteljice-za-
2020-godinu/?wpdmdI=10845&refresh=64734eb0bb53b1685278384 i Ured Pucke pravobraniteljice, Izvjesce pucke
pravobraniteljice za 2021.: Analiza stanja ljudskih prava i jednakosti u Hrvatskoj (Zagreb: Ured pucke
pravobraniteljice, 2022.), https://www.ombudsman.hr/wp-content/uploads/2022/05/Izvjesce-pucke-pravobraniteljice-
za-2021-1.pdf. Takoder, pucka pravobraniteljica upozorila je kako ,,pri izradi Iskaza o procjeni ucinaka propisa na
Nacrt prijedloga Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o minimalnoj placi, stru¢ni nositelj nije utvrdio izravne
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Ustavnim sudom RH postavilo se pitanje (ne)ustavnosti zakona zbog izostanka procjene ucinaka
propisa prilikom izrade zakona, kao i zbog njezine nedostatne provedbe. U tom pogledu, Ustavni
sud utvrdio je da nije nadlezan odlucivati o ovom pitanju, navode¢i kako ,,ocjena Ustavnog suda,
u okvirima njegove Ustavom utvrdene nadleznosti ispitivanja suglasnosti zakona s Ustavom u
formalnopravnom smislu, ne podrazumijeva ispitivanje ¢injenica o tome jesu li tijela nadlezna za
procjenu ucinaka propisa, u stadiju prije formuliranja kona¢nog teksta zakonskog prijedloga i
njegovog upucivanja u parlamentarnu proceduru, tu svoju zadacu obavila i jesu li je obavila lege
artis*,267

Zaklju¢no, provedba procjene u€inaka propisa vazan je instrument politike bolje regulacije
kojom se podupire oblikovanje prijedloga politika. Njime se povecava razina odgovornosti javne
uprave, kao i otvorenost te transparentnost postupka izrade propisa, S§to u konacnici doprinosi i
vecoj pravnoj sigurnosti u drustvu. lako je procjena ucinaka propisa jo§ uvijek relativno novi
instrument, moze se ocijeniti da je Hrvatska uspostavila zadovoljavaju¢i pravni okvir kojim se
ureduje postupak njegove primjene. Medutim, i dalje postoji prostor za napredak u pojedinim
segmentima, poput osiguravanja razmjernosti u provedbi, proSirenja primjene na veci broj
podzakonskih propisa i op¢ih akata s potencijalno znacajnim u¢incima, razmatranja prekograni¢nih
ucinaka te sustavnije analize alternativnih oblika regulacije prije donoSenja propisa. Takoder, kako
bi se osigurala dosljedna primjena procjene ucinaka propisa u praksi, vazno je ojacati
administrativne kapacitete u tijelima drzavne uprave. Zakonodavac je to prepoznao, pa je novim
Zakonom o instrumentima politike boljih propisa propisano da svako tijelo drzavne uprave treba
imati koordinatora za provedbu procjene ucinaka propisa i drugih instrumenata politike bolje

).2%8 Takoder, Vlada moze, na prijedlog tijela

regulacije (savjetovanje s javnoscu i vrednovanje
drzavne uprave, uredbom ustrojiti posebnu jedinicu u okviru koje bi se organizirali poslovi za

provedbu procjene uc¢inaka propisa i drugih instrumenata politike bolje regulacije.?%® Nadalje, kako

ucinke na podrucje zastite ljudskih prava i adresate tog Nacrta prijedloga zakona, ve¢ na ucinke na rad i trziSte rada,
iako su predlozene promjene utjecale na ostvarivanje prava radnika.” Ured Pucke pravobraniteljice, Izvjesce pucke
pravobraniteljice za 2021.: Analiza stanja ljudskih prava i jednakosti u Hrvatskoj, 26.

267 Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-4188/2018 od 9. travnja 2019. i Ustavni sud Republike Hrvatske, U-
1/2292/2020 od 4. lipnja 2024.

268 C1. 33. st. 1. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

269 1. 33. st. 2. Zakona o instrumentima politike boljih propisa. Primjerice, Ministarstvo financija te Ministarstvo
poljoprivrede, Sumarstva i ribarstva uspostavili su posebne ustrojstvene jedinice za provedbu instrumenata politike
boljih propisa. U Ministarstvu financija to je Sluzba za koordinaciju procjene ucinaka i vrednovanja propisa, a u
Ministarstvu poljoprivrede, Sumarstva i ribarstva Odjel za koordinaciju procjene ucinaka propisa. Vidi: Uredba o
unutarnjem ustrojstvu Ministarstva financija, Narodne novine, br. 31/25. i Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva
poljoprivrede, Sumarstva i ribarstva, Narodne novine, br. 97/20., 104/21., 102/23., 22/24. 1 72/24.

71



bi se ojacali administrativni kapaciteti za provedbu procjene ucinaka propisa, vazno je da Ured za
zakonodavstvo redovito nastavi provoditi stru¢no osposobljavanje i usavrSavanje osoba koje
sudjeluju u procjeni u¢inaka propisa.?’? Sluzbenici koji provode procjenu ucinaka propisa moraju
razumjeti metodologiju i1 postupak prikupljanja podataka, kao i ulogu koju postupak procjene
ucinaka ima u ostvarivanju kvalitete propisa. To je nuzno kako se postupak procjene ucinaka
propisa ne bi sveo na formalno ispunjavanje Obrasca o iskazu procjene ucinaka propisa, bez
detaljnije analize i obrazloZenja, ¢ime se u konacnici ne ostvaruje svrha ovog instrumenta. Stoga,
klju¢no je da procjena ucinaka propisa u Hrvatskoj postane sustavan i strateski proces, podrzan
kontinuiranim usavrSavanjem kadrova i jasnim institucionalnim okvirima, kako bi zaista sluzila

unaprjedenju kvalitete propisa.

270 Obveza stru¢nog osposobljavanja i usavrSavanja drzavnih sluzbenika koji provode instrumente politike bolje
regulacije utvrdena je u ¢lanku 34. Zakona o instrumentima politike boljih propisa. OECD potice drzave da osiguraju
odgovarajucu obuku drzavnih sluzbenika koji ¢e provoditi procjenu ucinaka propisa. OECD, Regulatory Impact
Assessment: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, 21. Ured za zakonodavstvo, u suradnji s Drzavnom
Skolom za javnu upravu, kontinuirano provodi edukacije u podrucju procjene ucinaka propisa, na kojima se drzavni
sluzbenici poducavaju o kljuénim metodoloskim koracima pripreme podataka i izrade obrazaca procjene ucinaka
propisa u zakonodavnom postupku.

72



5. IZRADA NACRTA PROPISA

Pristupacnost, predvidljivost i razumljivost propisa uvelike ovise o nacinu njihove izrade.
Prilikom izrade teksta propisa, uz poznavanje podrucja koje se regulira, klju¢no je poznavati i
tehniku izrade propisa. U tome vaznu ulogu imaju pravila za izradu propisa, koja pruzaju jasne
upute i smjernice za pravilnu primjenu metoda normiranja, strukturiranje teksta, uporabu jezika i
pravne terminologije, koriStenje tehnike upucivanja itd. Ova pravila obuhvacaju sve dijelove
propisa, a osobita se paznja pridaje prijelaznim i zavrSnim odredbama koje moraju zadovoljiti
stroge zahtjeve vladavine prava i pravne sigurnosti. Kvaliteti propisa dodatno doprinosi i njegovo
obrazlozenje. Iako nije normativni dio propisa, obrazlozenje ima vaznu ulogu u praksi jer olakSava
razumijevanje svrhe i sadrzaja samog propisa te pridonosi njegovoj dosljednoj primjeni. Takoder,
vazno je naglasiti da je izrada propisa danas uvelike povezana s obvezom uskladivanja nacionalnog
zakonodavstva drzava Clanica s pravnom stecevinom EU-a. Kako bi se osigurala ucinkovita
primjena prava EU-a u drZzavama clanicama, klju¢no je osigurati visoku kvalitetu nacionalnih
propisa kojima se prenose i provode pravni akti Unije. Nadalje, budu¢i da je normativna djelatnost
kompleksna i zahtijeva specifi¢na znanja i vjestine, nuzno je sustavno i kontinuirano obrazovati te
stru¢no usavrSavati osobe koje sudjeluju u izradi propisa. Osim toga, informacijska tehnologija ima
sve vazniju ulogu u postupku izrade propisa jer zahvaljujuéi svojim funkcionalnostima olakSava

rad sluzbenika i znacajno doprinosi ukupnoj kvaliteti propisa.

5.1. Metode pravnog normiranja

Prilikom izrade teksta propisa stvaraju se pravne norme, tj. pravna pravila. Pravna norma u
op¢em smislu oznacava zahtjev, koji se u obliku zapovijedi (naredbe) ili zabrane, odnosno u obliku
ovlastenja (dopustenja), prenosi do adresata putem jezi¢nih znakova.?’! Prema Peri¢u, pravna

norma u svom tipi¢nom obliku sastavljena je od tri dijela: hipoteze, dispozicije i sankcije.?”?

27! Berislav Peri¢, Struktura prava (Zagreb: Informator, 1994.), 13.

272 Pravne norme ¢esto ne sadrze sve svoje sastavne elemente, pri éemu je najéeSée izostavljena sankcija. Nedostatak
bilo kojeg od triju sastavnih dijelova pravne norme €ini je nepotpunom (lex imperfecta). Ivancevié, Institucije upravnog
prava, 152. U pravnoj teoriji ne postoje usuglasena pravna miSljenja u pogledu elemenata pravne norme. Tako
Viskovi¢, uz hipotezu, dispoziciju i sankciju, kao sastavni dio opée pravne norme posebno izdvaja i odredenje delikta
kao dio norme prije sankcije. Vidi: Nikola Viskovi¢, Teorija drzave i prava (Zagreb: Birotehnika, 2006.), 160.
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Hipoteza je pocetni dio pravne norme koji navodi subjekte kojima je norma upucena, tj. adresate i
situaciju u kojoj se oni moraju na¢i da bi se na njih primijenilo trazenje iz pravne norme.
Dispozicija je sredis$nji i najvazniji dio norme u kojem se subjektima postavlja pravna obveza da
izvrSe neku radnju (Cinjenje ili necinjenje) te se ujedno istim ili drugim subjektima dodjeljuje
pravno ovlastenje na takvo ¢injenje ili ne¢injenje.?’®> Sankcija je zavr$ni dio norme, u kojem se
navodi prisila koju ¢e provesti nadlezna drzavna tijela prema onim adresatima koji ne postupaju po
zahtjevu dispozicije pravne norme.?’* Pravne norme se u propisima iskazuju pravnim odredbama,
tj. pojedinim reCenicama (jednostavnim i sloZzenim). Pritom, pojedina pravna norma moze biti
izraZena u samo jednoj odredbi, ali i u dvije ili vise odredaba.?”

Kako bi se pravne norme ispravno izrazile u propisima, vazno je voditi se opéim nacelima
i pravilima za izradu propisa. Kada se krece u formuliranje pojedinac¢nih odredbi, vazno je odrediti
vrstu pravne norme koja ¢e se odredbom izraziti, npr. hoce li se njome postaviti obveza, dodijeliti
ovlast ili utvrditi neka sankcija.?’® Pritom, redaktor treba pazljivo odabrati metode normiranja.

Prilikom izrade pravnih propisa temeljna metoda koja se koristi je apstraktna metoda
normiranja.?’” Ovom se metodom formuliraju pravne norme koje ureduju ponaSanje neodredenog
broja subjekata u buducim situacijama. Apstraktnost se postize tako $to se iz drustvenih odnosa
izdvajaju bitna zajednicka obiljeZja, dok se pojedinacna obiljezja zanemaruju. Rezultat apstraktnog
normiranja je pravna norma koja predstavlja zajednicki nazivnik za niz sli¢nih odnosa. Apstraktna
priroda i opcenitost pravnih normi najizrazenija je u zakonima te se postupno smanjuje kroz

podzakonske propise i druge opée akte, sve do pojedinacnih i konkretnih akata, kao Sto su upravni

273 Dispozicija ponekad moze biti ,,skrivena®, odnosno ne mora biti izri¢ito navedena, ali se moze utvrditi logi¢kim
zaklju¢ivanjem iz sadrzaja norme. Peri¢, Struktura prava, 15-16.

274 Peri¢, Struktura prava, 16. i Viskovi¢, Teorija driave i prava, 159-160. U upravnom pravu pod sankcijom se ne
podrazumijevaju samo klasi¢ne sankcije iz kaznenog prava ili deliktna odgovornost za Stetu prema propisima
imovinskog prava, ve¢ se sankcija shvacéa u Sirem smislu kao svaka Stetna posljedica koja pogada adresata koji ne
postupa po zahtjevu dispozicije pravne norme. Naime, u upravnopravnom odnosu u kojem javna uprava djeluje prema
gradanima i pravnim osobama s autoritetom vlasti, pravila ponaSanja ne moraju biti sankcionirana klasi¢nim kaznama
(kao $to su kazna zatvora ili novcana kazna), ve¢ je dovoljno da nepridrzavanje pravila izazove neku Stetnu posljedicu,
kao $to su oduzimanje dozvole, uskra¢ivanje prava, ukidanje upravne odluke itd. Adresat moze vrlo Cesto biti
uspjesnije i efikasnije sankcioniram takvim Stetnim posljedicama koje se samo u prenesenom smislu mogu smatrati
kaznom. Ivancevi¢, Institucije upravnog prava, 157-158.

25 Viskovi¢, Teorija drzave i prava, 171.

276 Stefan Hofler, Markus Nussbaumer i Helen Xanthaki, “Legislative drafting”, u: Legislation in Europe: A
Comprehensive Guide For Scholars and Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, Portland,
Oregon: Hart Publishing, 2017.), 149.

277 Borkovié, Nomotehnika, 0.
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akti i presude.?’® Apstraktno normiranje temelji se na induktivnoj metodi koja omogucuje izradu
pravila primjenjivih na velik broj razli¢itih slu¢ajeva.?” Medutim, prilikom primjene apstraktnog
normiranja vazno je paziti da pretjerano uopc¢avanje ne rezultira propisima koji su neprakti¢ni za
primjenu. Iz tog razloga uvijek treba voditi raCuna o ravnotezi izmedu apstraktnosti i jasnoce
propisa.?%0

nerijetko se koristi metoda primjerinog (egzemplikativnog) normiranja. Kod primjeri¢nog
normiranja propis se moze primijeniti ne samo na izri¢ito navedene slucajeve, ve¢ i na temelju
analogije na sli¢ne slu€ajeve koji nisu izravno spomenuti. Stoga, primjericno normiranje koristi se
u propisima kako bi se skratio njihov tekst ili prosirila primjena na slucajeve koji nisu izri¢ito
navedeni. Ono se izrazava na dva nac¢ina: na pocetku nabrajanja koristenjem rijeci poput ,,0sobito*,
,»naro€ito ili ,,posebno* ili na kraju nabrajanja dodavanjem izraza ,,i sliéno*, ,,itd. ili ,,i drugo*.?!
Ova je metoda korisna kada nije moguce unaprijed predvidjeti sve slucajeve koje bi propis trebao
obuhvatiti. Medutim, glavni nedostatak ove metode jest taj Sto ostavlja prostor za Siroko tumacenje,
a to potencijalno moze dovesti do proSirenja primjene propisa na slucajeve koje zakonodavac nije
namjeravao obuhvatiti.?%?

Metoda koja se moze koristiti pri normiranju jest i taksativna (iscrpna) metoda. Poput
primjeri¢énog normiranja, i ova metoda ukljucuje nabrajanje slu¢ajeva. Medutim, kod taksativnog
normiranja popis je konaCan i zatvoren, dok je kod primjeri¢nog popis otvoren. Taksativno
normiranje temelji se na nabrajanju konkretnih slu¢ajeva na koje se odredeni propis primjenjuje.

Medutim, s obzirom na to da je drustveni poredak prepun najraznovrsnijih pojedinosti, nije moguce

sve sluGajeve obuhvatiti taksativnim normiranjem.?®3 Iz tog razloga taksativno normiranje

278 Albin Iglicar, “State Administration Tasks Prior and After Legislative Procedure”, u: The Science of Public
Administration, eds. Janez Stare i Mirko Pecari¢ (Ljubljana: Faculty of Public Administration, 2021.), 358.

279 Vukovié¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 115.

280 Borkovié, Nomotehnika, 80-81.

81 Vukovié¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 115. i Borkovi¢, Nomotehnika, str. 80. Primjer
primjericnog normiranja je ¢lanak 20. Zakona o izvlastenju i odredivanje naknade koji glasi: ,,Korisnik izvlaStenja
moze zahtijevati da mu se radi izrade investicijskih elaborata, podnosSenja prijedloga za utvrdivanje interesa Republike
Hrvatske ili podnoSenja prijedloga za izvlastenje odobri obavljanje potrebnih pripremnih radnji na odredenoj
nekretnini, kao §to su ispitivanje zemljista, premjeravanje i slicno.“ Metodom primjeri¢nog normiranja zakonodavac
je propisao pripremne radnje koje se mogu dopustiti na odredenoj nekretnini, kao §to su ispitivanje zemljista i
premjeravanje, ali krug slucajeva time nije zatvoren, s obzirom da rijec ,,i slicno* na kraju odredbe upucuje da se mogu
traziti 1 druge pripremne radnje koje u tekstu nisu spomenute, npr. snimanje zemljista i dr.

282 Borkovié¢, Nomotehnika, 0.

283 Vukovi¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 114.
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primjenjuje se samo kao sporedna i ograni¢ena metoda u pravnoj regulaciji. Prednost taksativnog
normiranja jest u njegovoj jednostavnosti, zbog Cega se Cesto koristi za regulaciju specificnih
pitanja u propisu. Ova metoda koristi tehniku nabrajanja (enumeracije) koja omogucuje jasno i
precizno definiranje situacija na koje se propis odnosi, ¢ime se izbjegavaju nejasnoce u njegovoj
primjeni.?®* Medutim, glavni nedostatak ove metode jest njezina ograni¢enost. Naime, propis se
moze primjenjivati samo na situacije koje su izri¢ito navedene te, ako se pojavi potreba za
prosirenjem primjene na nove, nenavedene slucajeve, to zahtijeva izmjenu sadrzaja propisa, $to
moze biti neprakti¢no i dugotrajno u promjenjivim uvjetima. Stoga, taksativno normiranje ima
svoju primjenu u specificnim kontekstima, ali nije uvijek dovoljno fleksibilno za Sira ili dinamicna
pravna podrucja.®®

Naposlijetku, ponekad je korisno pravne norme sazeti na opéa nacela, poput nacela
zakonitosti ili nacela jednakosti pred zakonom, kako bi se sadrzaj propisa pojednostavio i bio lakse
primjenjiv. To se ¢ini metodom nacelnog normiranja, koja se takoder moze koristiti prilikom izrade
pravnih propisa. O metodi na¢elnog normiranja izrazena su razlicita stajaliSta u literaturi. Prvotno
stajaliSte zagovara da bi se propisi trebali temeljiti isklju¢ivo na nacelima, a njihovo daljnje
razradivanje prepustiti praksi. Medutim, ovakav bi pristup doveo do pravne nesigurnosti i
nedosljednosti u primjeni pa se nije pokazao primjerenim u praksi. Drugo je stajaliSte da se u
slozenim drZzavnim sustavima, na zajednickoj razini, usvajaju samo opc¢a nacela, dok bi se detaljna
pravila prepustila razradi na nizim razinama vlasti. Trece stajaliSte, koje se Cesto smatra
najprikladnijim, predlaze kombinaciju op¢ih nacela i specificnih pravila unutar istog propisa.
Prema ovom pristupu nacela ne sluze toliko za izravnu primjenu propisa, koliko za njihovo
tumacenje i objaSnjavanje. Dakle, temeljna svrha metode nacelnog normiranja jest osigurati
ravnotezu izmedu jasnoce propisa i fleksibilnosti u primjeni.?*

Prilikom izrade pravnih propisa u pravilu se kombiniraju razli¢ite metode normiranja.
Odabir metoda treba biti uskladen sa svrhom 1 sadrZzajem pravne norme, kao i s pravnom prirodom

propisa u kojem se norma nalazi. Neodgovarajuc¢a primjena metoda moze dovesti do nejasnoca,

284 Vidi npr. ¢l. 3. Zakona o hrvatskom drzavljanstvu, Narodne novine, br. 53/91., 70/91., 28/92., 113/93., 4/94.,
130/11., 110/15., 102/19., 138/21., koji glasi: ,,Hrvatsko drzavljanstvo stjee se: 1. podrijetlom; 2. rodenjem na
podrucju Republike Hrvatske; 3. prirodenjem; 4. po medunarodnim ugovorima.“ Zakonodavac je ovdje taksativno
naveo slucajeve stjecanja hrvatskog drzavljanstva. Osim ovih slucajeva, hrvatsko drzavljanstvo se ne moZze ste¢i na
drugi nacin.

285 Borkovi¢, Nomotehnika, 79.

286 Vykovié¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 117.
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pravne nesigurnosti ili otezane provedbe propisa u praksi. Stoga je od klju¢ne vaznosti da redaktor
temeljito poznaje pojedine metode normiranja te razumije njihove prednosti i ograni¢enja kako bi

mogao donositi promisljene odluke o tome kada i na koji nacin primijeniti odredenu metodu.

5.2.  Struktura propisa

Tijekom izrade propisa vazno je da njegov sadrzaj bude paZzljivo i sistemati¢no strukturiran
u tekstu. Jasna struktura teksta u propisu potrebna je kako bi adresati mogli razumjeti sadrzaj,
odnosno kako bi brzo i jednostavno mogli pronaé¢i odgovarajuce pravne norme.?” Sadrzaj propisa
oblikuje se u skupine, odnosno cjeline koje su medusobno uskladene, odgovarajuce i logicki
povezane radi lakSeg snalaZenja, razumijevanja i konzistentnosti cjelokupne materije koja se njime
ureduje.?®® Temeljna strukturna cjelina svakog propisa je ¢lanak, koji se moze dijeliti na stavke kao
uze strukturne cjeline, a stavci se dalje mogu dijeliti na podcjeline. Kako ¢e sadrzaj propisa biti
strukturiran, prije svega ovisi o njegovu opsegu i slozenosti odnosa koji ureduje. Tako sadrzaj
opsirnijih propisa moze biti podijeljen i na Sire strukturne cjeline kako bi bio pregledniji. Dakle,
Sto je opseg propisa veci i $to su odnosi koji se ureduju slozeniji, to ¢e 1 struktura propisa biti
slojevitija i detaljnija, odnosno sadrzaj propisa bit ¢e podijeljen na vise strukturnih razina.

Strukturu propisa treba isplanirati unaprijed, prije nego §to se po¢ne s izradom nacrta
propisa. Planiranje strukture propisa podrazumijeva definiranje glavnih dijelova propisa te
redoslijeda kojim ¢e se sadrzaj prikazati. Uz to, ako se postojeci propis mijenja, treba odluciti gdje
¢e se ugraditi nove odredbe u trenutni tekst propisa. Pritom, treba voditi ra¢una da je struktura
teksta pristupacna adresatima i da doprinosi razumijevanju sadrZaja.?®® Takoder, planiranje
strukture propisa pruza priliku da se sadrzaj propisa sagleda u cjelini. To ukljucuje procjenu
vaznosti razli¢itih tema, povezivanje srodnih elemenata i razmatranje najboljeg nacina prezentacije
sadrzaja. Isto tako, treba imati na umu da sudovi i upravna tijela mogu pridati vaznost strukturi
propisa prilikom njihova tumacenja. Stoga, dobro osmisljena struktura moze pomoc¢i sudovima i

upravnim tijelima da bolje razumiju namjeru donositelja i primjenjuju propis na ispravan na¢in.?*°

287 Helen Xanthaki, Thornton’s Legislative Drafting (London: Bloomsbury Professional, 2022.), 219.
288 1. 23. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

289 Hofler, Nussbaumer i Xanthaki, “Legislative drafting”, 147-148.

290 Xanthaki, Thornton’s Legislative Drafting, 169-170.
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Clanak je temeljni strukturni dio svakog propisa u kojemu su sadrzane pravne odredbe.?*!

Clanak mora &initi logigki i jeziéno zaokruzenu cjelinu koja sadrZi jednu ili vi$e povezanih misli.2%2
lako svaki propis u pravilu ima najmanje dva ¢lanka, u nekim pravnim sustavima, poput
nizozemskog, moguce je da propis sadrzi samo jedan ¢lanak.2*> Clanak u pravilu ureduje sve bitne
elemente 1 aspekte jednog pravnog odnosa ili pitanja, ukljucujuéi pravila, iznimke i ovlastenja.
Predugacki ¢lanci otezavaju preglednost propisa, smanjuju jasnocu i povecavaju rizik od pravne
neizvjesnosti. Stoga, u pravilu je uvijek bolje imati viSe kra¢ih i tematski jasnih ¢lanaka nego jedan

294 Clanci se u pravilu numeriraju uzastopno

opSiran clanak koji se sastoji od puno dijelova.
arapskim brojevima.?®> Numeracija ¢lanaka olak$ava primjenu propisa, a vazna je i kod tehnike
upucivanja. Stoga, kada se pristupa izmijeni teksta propisa, odnosno kada se dodaju novi ¢lanci,
nije pozeljno mijenjati postoje¢u numeraciju ¢lanaka. Nadalje, u opSirnijim zakonima ¢lanak moze
imati naziv, koji sluzi boljem razumijevanju sadrzaja propisa, odnosno lakSem snalazenju adresata
u propisu. Naziv ¢lanka navodi se ispod ili iznad njegove brojcane oznake te treba biti kratak,
odrazavaju¢i bitan sadrzaj ¢lanka. Pritom je vazno napomenuti da, ako se koristi naziv za pojedini
¢lanak, tada nazive trebaju imati svi ostali ¢lanci u propisu. lako nisu normativni dio propisa, nazivi
¢lanaka mogu pomoc¢i u boljem snalazenju u propisu te razumijevanju i tumacenju njihova sadrzaja.
Takoder, usporedivanje naziva medusobno moze pruziti dodatni kontekst ili pojasnjenje koje

olakSava tumacenje pojedinih odredbi.?%¢

291 Clanak je oznaka koja je preuzeta iz romanske terminologije te je usvojena u hrvatskom pravnom sustavu, kao i u
ve¢ini drugih pravnih sustava, npr. u Francuskoj, Sloveniji i Nizozemskoj. Medutim, u germanskoj pravnoj
terminologiji umjesto oznake ,,clanak®, koristi se oznaka ,,paragraf™ (§). To je starogrcki izraz koji oznacava ,,pisati
uz* (para - vz, pored; graphein - pisati). Zanimljivo je spomenuti da su se u Kraljevini Jugoslaviji do 1945. godine
koristili ¢lanci i paragrafi, pri ¢emu su paragrafi sluzili za oznacavanje odredbi u zakonima, a ¢lanci u podzakonskim
aktima. Nomotehnic¢ke smjernice Republike Slovenije, 32. i Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa:
Nomotehnika, 141.

22 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 35. 1 Vukovi¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih
propisa: Nomotehnika, 141.

293 Prema Smjernicama za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, ako propis sadrzi samo jedan ¢lanak, iznad njega se
mora naznaciti oznaka ,,Jedini ¢lanak* (niz. Enig artikel). Vidi: Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske,
smjernica 3.54.

294 U Priru¢niku za izradu propisa Francuske Republike istaknuto je kako pri razmatranju i glasovanju o prijedlogu
zakona parlament odlucuje o svakom ¢lanku zasebno, zbog Cega je vazno izbjegavati predugacke ¢lanke jer jasnoca i
dosljednost njihova sadrzaja olakSavaju raspravu i donoSenje odluka. Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike,
285.

2% U Nizozemskoj, primjerice, u opseZnim propisima, ¢lanci se mogu numerirati i po poglavljima u propisu,
navodenjem broja poglavlja prije broja ¢lanka. Numeriranje ¢lanaka u tim slucajevima vrsi se na sljede¢i nacin: 1.1,
1.2,1.3(..),2.1,2.2,2.3 (...), itd. Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 3.54.

296 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 33.
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Clanak se moZe podijeliti na manje strukturne jedinice koje se nazivaju stavci. Stavci unutar
¢lanka trebaju biti medusobno logicki povezani i zajedno €initi smislenu i koherentnu cjelinu. Svaki
stavak treba biti sadrZajno jasan i ne preopsiran. Takoder, nije pozeljno da ¢lanak sadrzi prevelik
broj stavaka jer se na taj nacin umanjuje preglednost i razumljivost ¢lanka u okviru pravnih odnosa
koji se njime ureduju. Primjerice, prema Priru¢niku za izradu propisa Savezne Republike
Njemacke, paragraf moze imati najviSe pet stavaka, a preporucena maksimalna duljina stavka
iznosi tri re¢enice.?”’ Nadalje, svaki stavak unutar ¢lanka u pravilu zapoc¢inje u novom redu te se
posebno oznacuje. U Njemackoj su, radi bolje preglednosti, stavci u pravilu graficki uvuéeni.?*® U
francuskim propisima, stavak moZe predstavljati recenicu, rije¢, skup recenica ili rijeci koje
zapoc€inju u novom retku, neovisno o tome jesu li prethodno oznaceni crticom, tockom, brojem ili
navodnicima. Ipak, preporucuje se dosljedno oznacavanje stavaka brojevima ili slovima na pocetku
svakog stavka, uz izbjegavanje obicnih crtica kad god je to moguce, buduci da su one u praksi
neprakti¢ne i mogu dovesti do nejasnoca prilikom upuéivanja na pojedine stavke.?* Dosljedno i
jasno oznaCavanje stavaka znacajno doprinosi preglednosti i prakti¢noj primjenjivosti propisa te
uvelike olakSava toc¢no citiranje, izradu izmjena 1 dopuna propisa te izradu procis¢enih tekstova.
Naime, ¢ak i najmanja nepreciznost u oblikovanju moze izazvati nejasnoce te dvojbe o tome gdje
jedan stavak zavrSava, a sljede¢i zapoc¢inje.’”® U odredenim slu¢ajevima, stavak se moze jo$
podijeliti na manje strukturne jedinice. Primjerice, u francuskim i njemackim propisima stavci se
mogu dijeliti na podcjeline koje se na prvoj razini oznacavaju brojevima, a na drugoj slovima. U
Njemackoj je, osim toga, moguce uvesti i dodatne pododjeljke unutar slovne razine, pri ¢emu se

koriste dvostruka slova (npr. aa, bb), dok daljnje podjele treba izbjegavati.>*!

Kod opSirnih propisa koji obuhvacaju vise razlicitih pitanja korisno je ¢lanke grupirati u
Sire strukturne cjeline, ali samo u onoj mjeri u kojoj to zahtijeva njihov opseg. Primjerice, u
Njemackoj vrijedi op¢e pravilo prema kojem se sadrzaj propisa dijeli na veée strukturne cjeline

kada propis ima viSe od 20 ¢lanaka, jer tada postoji stvarna potreba za dodatnom organizacijom,

297 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 152.

298 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 205.

299 Zanimljivo je da u Francuskoj, iako ¢lanak moZe biti podijeljen na stavke (fran. subdivisions), koji se oznacavaju
rimskim brojevima (I, II, III, itd.), to nije poZeljna praksa. Naime, smatra se da kada se takve podjele ¢ine potrebne
redaktoru, to u pravilu znaci da je ¢lanak predugacak i sadrzi razlicita pravila pa je tada bolje podijeliti ga na vise
¢lanaka. Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 285-286.

300 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 31.

301 Priruénik za izradu propisa Francuske Republike, 286. i Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke,
204.
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radi bolje preglednosti i lakSeg snalazenja u propisu. Takva podjela omogucuje adresatima da se
usmjere na njima relevantne dijelove propisa, bez potrebe za detaljnim pregledom ostalih cjelina.3%?
U Njemackoj i1 Sloveniji, primjerice, propis moze biti podijeljen na dijelove kao najvece strukturne
jedinice (Sto je uobicajeno u opseznijim zakonima i zakonicima, tj. kodeksima), koji se dalje dijele
na poglavlja, odjeljke i pododjeljke, a u Sloveniji je moguce i dodatno rasclanjivanje pododjeljaka
na sekcije.**®® U Francuskoj se ¢lanci propisa mogu grupirati u naslove, poglavlja i odjeljke. U
opseznijim propisima, osobito u zakonicima, sadrzaj se dodatno dijeli na dijelove ili knjige (franc.
livres), dok se odjeljci mogu dalje razdijeliti na pododjeljke.?** Prilikom grupiranja ¢lanaka u vece
strukturne cjeline vazno je osigurati da se ¢lanci smjestaju unutar odredene cjeline samo ako tamo
sadrzajno doista pripadaju, jer u suprotnom moze do¢i do pogre$nog tumacenja propisa.>®®
Grupiranjem srodnih odredbi na jednom mjestu dodatno se povecava preglednost te jasno istie
podrucje primjene pojedinih odredbi. U slucaju da takvo grupiranje i odgovarajuée oznacavanje
izostanu, adresatima propisa moze biti nejasno koje se odredbe primjenjuju u pojedinim
situacijama, §to oteZava njihovo razumijevanje i provedbu propisa u praksi.’® Uz to, grupiranje
odredbi u propisu olakSava tehniku upuc¢ivanja. Naime, nerijetko se tijekom izrade propisa javlja
potreba za upucivanjem na skupinu odredbi, §to je znatno olakSano kada su takve odredbe
grupirane u zasebne cjeline na koje se moze jednostavno uputiti.>*” Naposlijetku, strukturne cjeline
u propisu u pravilu imaju svoje nazive. Prilikom odredivanja naziva vazno je da oni budu sazeti,

precizni i razliCiti od ostalih naziva unutar propisa. Svrha dodjeljivanja naziva strukturnim

302 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 206.

303 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 206. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 34.
304 Nije nuzno da svaki dio teksta ima sve razine. Primjerice, jedno poglavlje moZe imati odjeljke, a drugo ne mora. U
kra¢im propisima koji obraduju jednu temu obicno je dovoljna samo podjela na ¢lanke. Prirucnik za izradu propisa
Francuske Republike, 284.

305 Vaznost ispravnog grupiranja srodnih odredbi unutar propisa moZe se ilustrirati sljede¢im hipotetskim primjerom.
Zamislimo zakon koji ureduje licenciranje zracnih usluga, pri ¢emu je jedna cjelina posvecena domacéim zra¢nim
uslugama, a druga medunarodnim. Ako bi se pri kraju druge cjeline, tj. one koja se odnosi na medunarodne zracne
usluge, ukljucile odredbe o pravu na zalbu osoba nezadovoljnih odlukom o izdavanju ili odbijanju licence, moglo bi
se pogresno zakljuciti da se to pravo odnosi isklju¢ivo na medunarodne slucajeve, osim ako nije izri¢ito propisano
drugacije. S druge strane, kada bi se te odredbe izdvojile iz cjeline 0 medunarodnim uslugama i smjestile u zasebnu
cjelinu, primjerice, pod nazivom ,,Zalba“, tada bi bilo jasno da se pravo na Zalbu primjenjuje i na domace i na
medunarodne postupke licenciranja. Ovaj primjer pokazuje koliko je vazno jasno i dosljedno razgraniciti sadrzaj
propisa kako bi se izbjegle pravne nejasnoc¢e i omogucilo ispravno tumacenje i primjena prava. Xanthaki, Thornton’s
Legislative Drafting, 227.

306 Kao primjer moZzemo uzeti zakon koji ureduje pitanje licenciranja zra¢nih usluga. U tom su zakonu propisani sli¢ni,
ali ne identi¢ni postupci licenciranja za domace zracne usluge i medunarodne zra¢ne usluge. Oba postupka ukljucuju
pravila o prijavama za licence, objavama, prigovorima, saslusanjima, dodjeli licenci itd. Zbog slicnosti izmedu ova
dva postupka moze do¢i do zabune. Zbog toga bi odvajanje ovih postupaka u razli¢ite cjeline moglo pomoéi u
razumijevanju i smanjiti moguénost nesporazuma. Xanthaki, Thornton’s Legislative Drafting, 223.

307 Xanthaki, Thornton’s Legislative Drafting, 222.
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cjelinama jest pruziti sazet uvid u njihov sadrzaj, kako bi Citatelj, odnosno adresat, ve¢ pri samom
pregledu naziva mogao ste¢i osnovnu predodzbu o propisu. Stoga, vazno je da nazivi strukturnih
cjelina odgovaraju sadrzaju odredaba koje obuhvacaju jer u suprotnom mogu proizaci nejasnoce
za Citatelja, odnosno adresata.’®® Nadalje, nazivi takoder olakSavaju usmjeravanje paZnje na
relevantne dijelove teksta. Naziv cjeline treba opisivati temu bez pokusSaja da sazme sve detalje, t;.
poput putokaza treba biti kratak i jasan, ukazujuéi na sadrZaj koji najavljuje.’® Ako naziv nije jasan

i kratak, to moze ukazivati na potrebu za preinakom ili dodatnom podjelom cjeline.?!?

5.3.  Analiza strukture propisa u Hrvatskoj

Jedinstvena metodoloSko-nomotehni¢ka pravila unutarnju podjelu propisa ureduju
¢lancima 23. do 34. Sukladno ovim Pravilima svi propisi moraju sadrzavati ¢lanke, i to najmanje
dva ¢lanka.’!! Svaki ¢lanak treba sadrzavati samo jednu reGenicu, a iznimno moze imati dvije ili
viSe recenica kada uvjet razumljivosti to zahtjeva. Ovo pravilo propisano je zato §to preopSirni
¢lanci, kao S$to je ranije navedeno, otezavaju preglednost propisa, smanjuju jasnoéu i povecavaju
rizik od pravne neizvjesnosti. U hrvatskim propisima ¢lanak se uvijek oznacuje rijecju ,,Clanak® s
odgovaraju¢im arapskim brojem redoslijedom, poslije kojega se stavlja tocka, a njegov naziv

312 Prilikom uredivanja naziva ¢lanka, u Jedinstvenim

navodi se iznad brojcane oznake.
metodolosko-nomotehnickim pravilima uocavaju se suprotne odredbe. Naime, ¢lanak 29. stavak 5.
Pravila propisuje da ¢lanak moze imati naziv koji je kratak i upucuje na sadrzaj €lanka, dok
prethodni ¢lanak 28. stavak 4. Pravila propisuje da ¢lanci ne moraju imati naziv, ako propis ima
oko dvadeset ¢lanaka. Dakle, ¢lanak 29. stavak 5. ostavlja redaktoru na izbor hoce li koristiti nazive
Clanaka, dok iz ¢lanka 28. stavka 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila proizlazi da

¢lanak uvijek mora imati naziv, osim ako propis sadrzi oko dvadeset ¢lanaka. Uz to, treba istaknuti

da formulacija ,,0ko dvadeset ¢lanaka“ nije precizna i ostavlja prostor za nedoumice. Primjerice, u

308 Primjerice, ako jedna cjelina zakona ima naziv ,,subvencija za studiranje, primjenjiva¢ zakona odnosno adresat,
opravdano o¢ekuje da ¢e sve odredbe vezane uz subvenciju za studiranje biti smjesStene unutar te specificne cjeline te
u pravilu nece traziti informacije izvan tog dijela.

309 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike ¢ak omoguéuje da se odredbe koje nije moguée zajedno grupirati
u istu cjelinu, grupiraju u posebnu cjelinu pod nazivom ,,razne odredbe®. Ipak, ne treba pretjerivati u tome jer se na taj
nacin moze narusiti jasnoca teksta. Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 282.

310 Xanthaki, Thornton’s Legislative Drafting, 230-233.

311 CI. 28. st. 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

312 C1. 29. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.
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situaciji kada propis sadrzi 29 ¢lanaka postavlja se pitanje treba li tada koristiti nazive ili ne. U
takvoj je situaciji na redaktoru da procijeni hoce li naslov olakSati snalaZenje i razumijevanje
propisa. Ipak, bilo bi primjerenije jasno propisati da ¢lanci moraju imati nazive ako propis sadrzi
viSe od 20 clanaka. Nadalje, sukladno Jedinstvenim metodolosko-nomotehnickim pravilima,
¢lanak se moze dijeliti na stavke. Pritom, pravilo je da svaka reCenica u ¢lanku treba biti oblikovana

kao zaseban stavak koji zapoc¢inje u novom retku.’!3

Medutim, kada to zahtijeva jasnoca i
razumljivost teksta, dopusteno je da jedan stavak sadrzi i dvije ili viSe reenica.’'* Po pitanju broja
stavaka u clanku, Jedinstvena metodoloSko-nomotehni¢ka pravila propisuju da je clanak
najpregledniji i najprikladniji kada se sastoji od tri do &etiri stavka.*'> U tom slucaju, ako ¢lanak
sadrzi samo jedan stavak, on se broj¢ano ne oznacuje. Medutim, kada ¢lanak ima vise stavaka,
svaki se oznacuje arapskom brojkom unutar otvorene i zatvorene zagrade.’'® Nadalje, ¢lanak se
moze dijeliti i na uze strukturne jedinice, a sukladno Jedinstvenim metodolosko-nomotehni¢kim
pravilima to su podstavci i to¢ke. Pritom se stavak moZe podijeliti na najmanje dva podstavka ili
najmanje dvije tocke.?!” U nastavku, podstavak se moze dodatno dijeliti na najmanje dvije tocke,

a to¢ka na najmanje dvije podtocke.’!®

Tako slozena podjela stavaka znacajno otezava jasno
citiranje pojedinih odredbi i moze dovesti do nejasnoca u praksi. Stoga, bilo bi jednostavnije
propisati da se stavak dijeli ili iskljucivo na podstavke (koji se dalje mogu dijeliti na tocke), ili
isklju¢ivo na tocke (koji se dalje mogu dijeliti na podtocke), ¢ime bi se postigla veca preglednost 1
dosljednost sadrzaja propisa. Naposlijetku, kod opSirnih propisa koji ureduju razli¢ita pitanja,
Clanci se grupiraju u vece strukturne cjeline. Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila
propisuju da ,,unutarnja podjela propisa ovisi o opsegu, sadrzaju i slozenosti odnosa koji se ureduju,
te se oblikuje u skupine, cjeline koje su medusobno uskladene, odgovarajuce i logic¢ki povezane
«319

radi lakSeg snalazenja, razumijevanja i razvidnosti cjelokupne materije koja se njime ureduje*.

U skladu s time, propis se moze podijeliti na dijelove, glave, poglavlja i odjeljke. Dio je najvisa

313 C1. 31. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

314 C1. 30. st. 7. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

315 C1. 30. st. 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

316 1. 30. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

317 C1. 32. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

318 Podstavak se oznauje crticom, dok se tocka oznaCuje arapskim brojem s to¢kom iza njega ili malim slovom
abecede, iza kojeg se stavlja zatvorena zagrada. Podtocka se oznacuju rednim brojevima ili malim slovima abecede
(razli¢ito od oznake tocke). Cl. 34. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila. Uze strukturne jedinice unutar
stavka, takoder u pravilu trebaju sadrzavati jednu recenicu, a iznimno, zbog jasnoc¢e i razumljivosti teksta, mogu
sadrzavati dvije ili vide re¢enica. CL. 30. st. 6. i 7. Jedinstvenih metodolodko-nomotehnickih pravila.

319 C1. 23. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

82



klasifikacijska jedinica propisa, a propis moZze biti podijeljen na najmanje dva dijela. Dio se
oznacuje rednim brojem, prema redoslijedu, koji se pise velikim tiskanim slovima (pr. ,,DIO
PRVI®). Glava je uza klasifikacijska jedinica unutar dijela, a dio mora imati najmanje dvije glave.
Podjela dijela na glave nije nuzna ako propis nije toliko opsezan da iziskuje takvu podjelu. Glava
se pise velikim tiskanim slovima i oznacuje rimskim brojkama (pr. ,,GLAVA L.“). Svaki dio ili
glava mogu biti podijeljeni na najmanje dva poglavlja koji obuhvacaju manju zavisnu
(funkcionalnu) i smislenu cjelinu. Poglavlje se pise velikim tiskanim slovima i oznacuje rimskim
brojkama (pr. ,,POGLAVLIJE L.*). Konac¢no, poglavlje moze biti podijeljeno na odjeljke, kojih onda
mora biti najmanje dva. Odjeljak se piSe velikim tiskanim slovima i oznacuje arapskim brojkama
ili slovima (pr. ,,ODJELJAK 1.“ ili ,,ODJELJAK A%).*?° Nadalje, u ¢lanku 28. stavku 4.
Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila, izmedu ostalog, propisano je pravilo da propis
iznimno ne mora biti podijeljen na vece strukturne cjeline (dijelove, glave, poglavlja i odjeljke),
ako ima ,,0ko dvadeset ¢lanaka®. Medutim, takva odredba je neprecizna jer ne odreduje jasnu
granicu kada je podjela obavezna, a kada nije, $to otvara prostor za razli¢ita tumacenja. Sukladno
tome, redaktor treba samostalno procijeniti je li podjela opravdana, vode¢i se sadrzajem, svrhom i
ciljevima propisa, odnosno time pridonosi li podjela njegovoj preglednosti i razumljivosti. U tom
kontekstu, moze se smatrati opravdanim da svaki propis koji sadrzi 30 ili viSe ¢lanaka bude
strukturiran u $ire cjeline, kako bi se osiguralo jasno raspoznavanje tematskih cjelina i korisnicima

olaksalo snalazenje, tumacenje i primjena propisa u praksi.

Zaklju¢no, jasno i logi¢no strukturiran propis nuZzna je pretpostavka za njegovu
pristupacnost adresatima. Struktura teksta ne smije biti rezultat slucajnosti, ve¢ pazljivo planiran i
promisljen dio izrade propisa. Dobro strukturiran sadrzaj u propisu omogucuje adresatima lakSe
snalazenje u njegovu tekstu, a sudovima i drugim tijelima koja primjenjuju pravo tocnije
razumijevanje zakonodavne namjere, Sto utjee na pravnu sigurnost. Stoga, odgovornost je
redaktora propisa da pri njegovoj izradi osigura dosljednu, preglednu i funkcionalnu strukturu,

prilagodenu slozenosti i opsegu materije koju propis ureduje.

320 Vidi: ¢l. 24- 27. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.
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5.4. Jezik u propisima

Jasnoca, preciznost i nedvosmislenost propisa prvenstveno ovise o nacinu na koji je tekst
propisa izraden. Prilikom izrade propisa bitnu ulogu ima jezik, koji je opcenito predmet
proucavanja u lingvistici. Medutim, s obzirom na to da je jezik glavno sredstvo za izraZzavanje u
propisima treba mu se posvetiti odredena pozornost i u okviru znanosti o izradi propisa.?!

U izradi propisa vrijedi nacelo ekonomic¢nosti u jeziku koje namece sazetost i jednostavnost
jezi¢nih formulacija. Svaka rije¢ i reCenica u propisu treba biti koriStena s razlogom, u protivnom
propis bez opravdanog razloga postaje duzi, a mogucnost pogresaka se povecava. Jezik pravnih
odredbi mora biti precizan, a izrazi pravilno i logi¢ki dosljedno koristeni.>?? Suvisne i nepotrebne
rijeci 1 reCenice optereuju normativni sadrzaj, ¢ine¢i ga vecim od potrebnoga, nepreciznim i
nepreglednim. 1z tog razloga adresat gubi svijest o bitnome, tj. 0 onome §to se prvotno htjelo urediti
i posti¢i.’?3 U skladu s time vazno je Koristiti kratke re€enice, tj. jednu misao treba izraziti u jednoj
recenici. Naime, prilikom propisivanja odredbi, treba izbjegavati duge reCenice jer se takva
odredba teSko pamti i razumije. Kraca i jasnija odredba mnogo je razumljivija i primjenjivija.>?*
Pravilo kratko¢e mora se primijeniti na propis u cjelini, buduéi da, §to je propis kraci, vjerojatnije

koriStenje primjera trebalo bi izbjegavati, osim kada su strogo nuzni za razja$njavanje pojmova ili
specificiranje op¢ih klauzula.??>

Iako redaktor ima klju¢nu ulogu u oblikovanju teksta propisa, ne o¢ekuje se da on uz pravno
znanje i znanje iz podrucja koje se regulira, raspolaze i visokom razinom poznavanja jezika i
pravopisa. Stoga, prilikom izrade propisa trebalo bi takoder angazirati jezi¢ne stru¢njake, odnosno

lingviste.*?¢ U nekim pravnim sustavima (pr. EU, Francuska) postoji posebna kategorija stru¢njaka

321 yykovié¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 40.

322 Rijedi kojima se izrazavaju pravne odredbe trebaju $to toénije izraziti ono na $to se misli. Priru¢nik za izradu propisa
Savezne Republike Njemacke, 37-38.

33 (L. 40. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila i Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih
nomotehnickih pravila, 42.

324 Slobodan Blagojevi¢ i Branislav Ivanovi¢, Pravno normiranje (Titograd: Univerzitetska rije¢ "Veljko Vlahovi¢",
1984.), 63.

325 Mario Hernandezm Ramos i Volker Heydt, ,Legislative Language and Style®, u: Legislation in Europe: A
Comprehensive Guide For Scholars and Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, Portland,
Oregon: Hart Publishing, 2017.), 132.

326 Perda isti¢e kako prijedlog nacrta propisa trebaju pregledati jezi¢ni stru¢njaci i urediti ga, obavezno u suradnji s
redaktorom, kako ne bi izmijenili smisao tekstu propisa. Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena
stanja 1 prijedlozi za unaprjedenje", 133.
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koji objedinjuju pravna i lingvisticka znanja, a oni se u pravilu nazivaju pravnici-lingvisti.>?’

Takoder, primjerice, u Saveznoj Republici Njemackoj, unutar Drustva za njemacki jezik djeluje
Redakcijsko povjerenstvo za jezik i1 pravo, koje aktivno sudjeluje u formuliranju i konacnom
oblikovanju zakona prije njihova objavljivanja. Zadac¢a je povjerenstva pratiti proces oblikovanja
zakonskog teksta, predlagati reformulacije, postavljati pitanja uz nejasno definirane dijelove,
ukazivati na nedostatke i nedosljednosti i s1.3?

Propisi se piSu na jeziku koji je u sluzbenoj upotrebi.>?° Pritom se mora koristiti suvremeni
jezik te izbjegavati zastarjele izraze (arhaizme) ili izraze koji se ne koriste. Takoder, treba
izbjegavati upotrebu izraza koji se rijetko javljaju, kao i onih koji se upotrebljavaju samo na nekom
uzem podruéju (lokalizmi, provincijalizmi).*3® Nadalje, koriStenje stranih rije¢i (tudica) u
propisima nije pozeljno, osim kada su one uvrijezene u jeziku struke odredenih znanstvenih
podrugja, osobito u podrudju informacijske znanosti (npr. ,,Internet®, ,,server i sl.).>*! Opcenito se
propisi trebaju pisati jasnim stilom, jednostavnim rijeima te precizno i razvidno izrazenim
namjerama donositelja propisa.’3? Pri izradi propisa treba teziti tome da njegov sadrZaj bude jasan
svakome. Borkovi¢ isti¢e da ,,nafin upotrebe jezi¢nih izraza mora biti takav da tekst pravnog
propisa razumije i onaj s prosjecnim stupnjem osobne kulture i vlastitog obrazovanja. Zbog toga
uvijek treba voditi ra¢una o tome kakvi se jezi¢ni izrazi upotrebljavaju‘.3*3 Ipak, izri¢aj u propisima
u prvom redu ovisi o tome kome je propis namijenjen, odnosno tko su njegovi adresati. Propisi koji
se odnose na neograniceni krug adresata, odnosno na sve gradane, kao Sto je npr. kazneni zakon,
moraju biti razumljivi prosje¢no informiranoj osobi.*** Stoga, u takvim je propisima vazno koristiti
jednostavne rijeci i formulacije te koristiti jezik u svakodnevnoj upotrebi, koji je razumljiv najSirem

krugu ljudi. S druge strane, u propisima koji su usmjereni na ograni¢en krug adresata, koji su

327 Budu¢i da se svi zakonodavni akti EU-a moraju prevesti na sve sluzbene jezike Unije, kljuénu ulogu imaju pravnici-
lingvisti koji provode temeljitu provjeru nacrta zakonodavnih akata. Njihova je zadaca osigurati dosljednost, preciznost
1 pravnu ispravnost prijevoda, ¢ime se jamci da svi jeziCni prijevodi imaju istu pravnu snagu i da ne dolazi do
odstupanja u tumacenju zakonodavnih akata medu razli¢itim jezi¢nim verzijama. O ovome vidi viSe u: Manuela
Guggeis, “The Role of the Council Lawyer-Linguists in Improving the Formal Quality of EU Legislation”, The Theory
and Practice of Legislation 2, br. 3 (2014): 273-281., https://doi.org/10.5235/12050-8840.2.3.273.

328 jubica Kordi¢, Pravna lingvistika - sinergija jezika i prava (Osijek: Pravni Fakultet, 2015.), 57.

329 Svi propisi u Hrvatskoj moraju biti napisani na hrvatskom jeziku i latiniénom pismu, a iznimno na pismu
nacionalnih manjina, ako je to zakonom propisano. CI. 35. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.
330 Borkovié, Nomotehnika, 66.

331 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 177.

332 1. 35. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

333 Borkovié¢, Nomotehnika, 66.

334 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 146-147.
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struénjaci u odredenom podrucju (npr. arhitekti ili lijeCnici), mogu se koristiti stru¢ni pojmovi
odnosno jezik struke, s obzirom da zakonodavac polazi od toga da adresati takvih propisa raspolazu
neophodnim struénim znanjem.**> Jezik struke je izraz stru¢nog razmisljanja, odnosno jezik kojim
se koriste stru¢njaci u tom podru¢ju.®3® Medutim, vazno je napomenuti da ¢ak i onda kad se propis
odnosi na odredeni krug primarnih adresata, redaktor treba teziti tome da takav propis, osim onih
kojima je prvotno namijenjen, bude jasan i razumljiv $to je moguée Sirem krugu sekundarnih
adresata, sluzeé¢i se odgovaraju¢im metodama normiranja, rije¢ima i izri¢ajima.’*” Takoder, treba
podsjetiti da je jezik u propisu dio jezika pravne struke. S obzirom na to da propise trebaju razumjeti
svi adresati, a ne samo pravnici, stru¢nu pravnu terminologiju treba umjereno upotrebljavati jer je
ona teSko razumljiva Sirokom krugu onih kojima je propis namijenjen. Ipak, ¢esto je upotreba
pravnih termina pri izradi propisa nuzna (npr. zastara, stjecaj, ugovor, izuzece, nehaj, vlasnistvo,
posjed, ugovor i dr.).3*®

Izri¢aj u propisima treba biti precizan tako da su pravne posljedice nedvojbeno jasne. Treba
izbjegavati upotrebu uobiCajenih, ali nepreciznih rije¢i (npr. ,,odmah“, ,bez odgadanja“,
,pravovremeno®, ,,u pravilu“, ,pocetkom®, ,sredinom®, ,krajem*, ,brzo“, ,veoma*, ,vrlo*,
,haroc¢ito®, ,,osobito*, ,,posebno®, ,,vazno®, ,tesko*, ,,malo®, ,,primjereno*, ,,pak*, ,,doduse i sl.),
kojima se ne moZe odrediti to¢no znacenje ni u kvalitativnom ni u kvantitativnom pogledu.>* Ipak,
ponekad se ove rije¢i moraju koristiti u propisu, a recenice koje ih sadrze treba formulirati tako da
se difuzne rije¢i mogu objasniti ve¢ iz samog reCeni¢nog sklopa ili iz samog cilja propisa.>*
Primjerice, rijeci ,,posebno® i,,0sobito* ¢esto se koriste za dodatno pojasnjenje odredbe ili prilikom
nabrajanja u slu¢aju primjeri¢énog normiranja.’*! S druge strane, treba izbjegavati upotrebu izraza
,posebno® 1 ,,0sobito* kada se radi o definiranju opsega zabrane, koja eventualno moze biti
podlozna sankcijama, a €iji elementi moraju biti precizno navedeni. Takoder, rije¢ ,,0sobito* ne bi

trebalo koristiti kada prethodi nabrajanju koje ima za cilj obuhvatiti sve moguce slucajeve i stoga

335 Primjerice, propisi o granicama oneciS¢enja zraka, imisijama buke, Stetnim materijalima, zastiti od ionizirajuceg
zraCenja mogu biti oblikovani i struénim jezikom, a Cesto su popraceni matricama, grafikonima, formulama i
planovima. Perda, ,,Kvaliteta propisa upravnog prava u Hrvatskoj: ocjena stanja i prijedlozi za unaprjedenje", 137.
336 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 146-147.

337 Livaja, Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 39.

338 Borkovi¢, Nomotehnika, 67. Vazno je da pravna terminologija bude precizna. Primjerice, pojmovi ,,obustaviti* i
,.prekinuti“ nisu istovjetni te redaktor mora paziti da primjeni ispravan pojam, s obzirom na ucinak koji zeli postici.
Vidi: Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 297.

339 (1. 39. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.

340 Borkovi¢, Nomotehnika, 66-67. 1 Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 62.

341 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 69. i Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 300.
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ima samo svrhu stilske mjere opreza.’** Nadalje, kako bi tekst bio jasan i precizan, u propisima
treba izbjegavati poStapalice, pleonizme (gomilanje rijeci koje su sli¢ne po smislu, kao npr. ,,no
medutim®, ,,unaprijed planirati*, ,,nuzno i potrebno*, ,,éesto puta®, ,,oko desetak* i sl.), metafore i
eufenizme (izraze koji se zamjenjuju drugim, ali u blaZzem obliku).>** Posebno treba izbjegavati
sinonime, odnosno pojmove za koje u jeziku postoji dva ili viSe izraza. Upotreba sinonima u
propisima ima negativan ucinak jer nepotrebno dovodi do udvostru¢avanja ili umnogostrucavanja
istozna¢nih pojmova, Sto moze rezultirati predugackim, zamornim, nejasnim i nepreciznim
pravnim normama. Uz to, koriStenje sinonima moZe izazvati probleme u tumacenju pravne
norme.*** Uz sinonime, u propisima treba izbjegavati i homonime, tj. izri¢aj koji ima dva ili vise
znalenja, a ako to nije moguce, znacenje treba definirati u uvodnim odredbama.’#?

Nadalje, u propisima je vazno koristiti dosljednu terminologiju kako bi se izbjegle
dvosmislenosti, proturjecnosti ili dvojbe u pogledu znacenja termina. Upotreba jednog izricaja
(terminologije) mora biti dosljedna u cijelom tekstu propisa, vodeci rauna i o propisima koji su na
snazi u pravnom sustavu.>*¢ To podrazumijeva da se za izraZavanje istih koncepata koriste isti
termini te da se identi¢ni termini ne smiju upotrebljavati za izrazavanje razli¢itih koncepata. Naime,
pravni izricaj potpuno se razlikuje od knjizevnog. Stoga, u pravu je pogresno isti institut, pojavu
ili pojam razli¢ito izrazavati ili koristiti njihove istozna¢nice.**’ Nacelo dosljednosti normiranja ne
odnosi se samo na odredbe unutar jednog propisa, ve¢ i na odredbe drugih propisa koji su na snazi,
a osobito na provedbene propise te sve druge propise iz istog pravnog podruéja.’*® Takoder, pravilo
o dosljednoj terminologiji odnosi se na pravne akte EU-a i medunarodne propise. Naime,
terminologija koja se koristi u nacionalnim propisima treba biti uskladena s terminologijom
povezanih obvezujuéih pravnih akata EU-a i medunarodnih propisa. Odstupanje od ovog pravila
moze biti opravdano jedino ako terminologija obvezujué¢ih pravnih akata EU-a i medunarodnih

propisa nije dovoljno odredena ili nacionalna terminologija bolje odrazava terminologiju koja se

342 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 301.

33 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 41. 1 Vukovi¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih
propisa: Nomotehnika, 64.

34 (L. 40. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila i Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih
nomotehnickih pravila, 42.

345 (1. 37. st. 2. Jedinstvenih metodolodko-nomotehnigkih pravila i Borkovié¢, Nomotehnika, 62-63.

346 (1. 38. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.

347 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 40.

348 Vidi: Zajednicki prakti¢ni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 20-21.
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koristi u drugim nacionalnim propisima, $to je primjerice izri¢ito navedeno u Smjernicama za
izradu propisa Kraljevine Nizozemske.?#

U propisima je preporucljivo izrazavati se u jednini, osim ako je upotreba mnozine
neizbjezna. Uz to, nije prihvatljivo alternativno odredivanje, tj. u jednini i mnozini (npr.
,kandidatu(ima)).>>° Regenice u propisu moraju imati pozitivan izri¢aj. Negacije treba izbjegavati
u najve¢oj mogucoj mjeri. Iznimno, negativan izricaj moze se koristiti kada se isti stupanj
preciznosti norme ne moze drukcije posti¢i ili ako se negacijom Zeli nesto posebno naglasiti i
izdvojiti. Negativan izricaj naj¢eS¢e se koristi za propisivanje strogih zabrana odredenoga
ponasanja. Pritom, redaktor treba biti oprezan jer pretjerano koriStenje negativnih izricaja moze
dovesti do pogresnih logic¢kih zakljucaka.?>!

Glagoli u propisima nacelno se upotrebljavaju u sadasnjem vremenu, odnosno u prezentu i
u aktivnom obliku, kako bi se osigurala jasnoca i preciznost pravnih odredbi. Upotreba prezenta i
aktivnog oblika omogucuje izravno i jasno izraZzavanje obaveza i radnji te smanjuje moguénost
dvosmislenosti.**> U teoriji se istiCe prednost koriStenja prezenta u normiranju zbog njegove
semanticke ,,bezvremenosti* i simboli¢kog znacenja stabilnosti koje normativni izraz u prezentu

donosi propisima.?>?

Ovo posebno vrijedi kada pravna norma nesto nareduje, zabranjuje, dopusta
ili objasnjava. Time se Zeli dati do znanja da posljedica nastaje ¢im je propis stupio na snagu.
Takoder, odredba o stupanju propisa na snagu ili o stavljanju izvan snage uvijek se pise u sadaSnjem
vremenu. Ponekad je opravdano u propisima koristiti i buduce vrijeme, tj. futur. To je, primjerice,
slucaj kada se pravnom normom propisuje kaznena sankcija (npr. ,,za prekrsaj ¢e se kazniti*). Time
se hoCe naglasiti da kaznjavanje dolazi tek poslije uinjenog prekriaja.’>* Proslo vrijeme, odnosno
perfekt koristi se rijetko u propisima, samo ako je potrebno nesto konstatirati. Nadalje, posebnu
pozornost treba posvetiti koriStenju glagola ,,mo¢i“. Naime, ovaj glagol treba pazljivo koristiti jer
on moze imati razli¢ito znacenje u op¢em jeziku, ali i u jeziku pravne struke. Opcenito glagol

,mocCi*“ oznacava biti u stanju ili ovladati ne¢ime. S druge strane, u pravnim propisima glagol

3% Vidi: Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 3.5.

350 C1. 46. st. 1. i 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

351 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 51-52. i Peter Nash Swisher, “Techniques of Legal
Drafting: A Survival Manual”, University of Richmond Law Review 15, br. 4 (1981): 889,
https://scholarship.richmond.edu/lawreview/voll5/iss4/6.

352 C1. 47. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.

333 Tako se primjerice definicija kupoprodajnog ugovora u paragrafu 1053 austrijskog Opéeg gradanskog zakonika
(Justizgesetzsammlung br. 1/1811), izrazena u prezentu (,, Kupovnom pogodbom ustupa se drugome kakva stvar za
neku odredenu sumu novca.") nije mijenjala ve¢ vise od dvjesto godina vazenja ovog Zakonika.

354 Vukovié¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 52.
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,,mo¢i*, u pravilu upuéuje adresate na koje se norma odnosi na mogucénost djelovanja.’>> Ako se
radi o obvezi ili naredbi, glagol ,,mo¢i“ ne smije se koristiti, buduci da je obvezu ili naredbu
najbolje izraziti na imperativan nacin u prezentu.>

Prilikom izrade nacrta propisa paznju treba obratiti i na uporabu drugih vrsta rijeci, buduci
da njihova primjena moze izazvati odredene nejasnoce. Primjerice, prijedlozi ,,zbog™ i ,,radi* Cesto
se pogresno koriste u propisima. Naime, prijedlog ,,zbog* treba koristi kada se zeli izraziti uzrok
(npr. ,,zbog nedostatka sirovina“), dok prijedlog ,,radi* treba koristiti za izrazavanje namjere (npr.
,»radi uskladivanja poslova®).*>” Takoder, prilikom izrade propisa pazljivo treba koristiti veznike
1 1,111, jer njihova pogreSna upotreba moze promijeniti znacenje teksta ili uciniti odredbu
dvosmislenom.*>® Znagenje veznika ,,ili“ ponekad se u odredbama mozZe razli¢ito tumagiti, odnosno
moze mu se dati ukljucujuce (inkluzivno) znacenje ili iskljucujuce (ekskluzivno) znacenje. Tako u
formulaciji ,,X ili Y*, veznik ,,ili* moZze se razli¢ito tumaciti na nacin da oznacava ili samo X, ili
samo Y (iskljucujuce znacenje), a moguce je tumaciti i da oznacava oboje, tj. 1 X 1Y (ukljucujuce

znalenje).>>® Veznik ,,i najéeSce se koristi za kumulativno nabrajanje u propisu. Medutim, veznik

355 Priruénik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 176. Primjerice, u kontekstu ¢l. 14. st. 2. Zakona o
medunarodnoj i privremenoj zastiti, Narodne novine, br. 70/15., 127/17., 33/23., 17/25. koji glasi: ,,Ako trazitelj ne
razumije hrvatski jezik, osigurat ¢e mu se prevoditelj za jezik za koji se opravdano pretpostavlja da ga razumije i na
kojem moze komunicirati®, glagol ,,moze* znaci ovladati neCim ili biti u stanju. S druge strane, u ¢l. 468. st. 1. Zakona
0 obveznim odnosima, koji glasi: ,,Prodavatelj moze raskinuti ugovor ako kupac dode u zakaSnjenje s pocetnom
otplatom*, s glagolom ,,moze” kupac se upucuje na mogucnost djelovanja. Takoder, u podrucju upravnog prava, glagol
,,mo¢i“ oznacava diskrecijsku (slobodnu) ocjenu upravnim tijelima. Primjerice, u ¢l. 9. st. 2. Zakona o dentalnoj
medicini, koji glasi ,,Doktoru dentalne medicine iz stavka 1. ovoga ¢lanka moze biti uskrac¢eno davanje odobrenja za
samostalan rad, odnosno privremeno ili trajno oduzeto odobrenje za samostalan rad“, glagol ,,moze* oznacava
diskrecijsku ocjenu.

356 Jako se obveza ili naredba moze izraziti na na¢in da netko nesto ,,mora“, , treba* ili ,,ne smije*, Smjernice za izradu
propisa Kraljevine Nizozemske upucuju redaktora da ne smije koristit glagole ,,morati* i ,.trebati“, osim ako je to
neizbjezno. Primjerice, umjesto formulacije ,,zahtjev treba biti obrazlozen* pozeljno je koristiti formulaciju ,,zahtjev
je obrazlozen®. Vidi: Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 3.2.

357 C1. 42. st. 8. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila i Vukovi¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih
propisa: Nomotehnika, 49.

358 Veznici su rije¢i koje spajaju ili razdvajaju pojedine rijedi ili skupine rije¢i. Tako je veznik ,,i* sastavni, dok je ,,ili¢
rastavni veznik.

359 Primjerice, odredba koja glasi "Pravna osoba koja narusi kvalitetu zraka, vode ili tla bit ¢e kaznjena nov€anom
kaznom od 8.000 eura" moze proizvesti probleme u tumacenju. Naime, ako je odredena tvrtka istovremeno narusila
kvalitetu i vode i tla, moze se postaviti pitanje treba li platiti samo jednu kaznu od 8.000 eura ili bi trebala platiti dvije
odvojene kazne, odnosno po 8.000 eura za svaki prekrsaj. Naime, ako se vezniku ,,ili* pridodaje iskljucujuée znacenje,
onda bi tvrtka trebala platiti samo jednu kaznu od 8.000 eura. S druge strane, ako se veznik ,,ili* tumaci kao da ima
ukljucujuée znacenje, onda svaki prekrsaj pojedinacno povlaci kaznu, $to bi znacilo da tvrtka koja je narusila kvalitetu
i vode i tla treba platiti dvije odvojene kazne. O problematici tumacenja veznika ,,ili* u pravnim odredbama vidi vise
u: Swisher, “Techniques of Legal Drafting: A Survival Manual”, 892. i Jennifer Smolka i Benedikt Pirker,
“International Law, Pragmatics and the Distinction Between Conceptual and Procedural Meaning”, International
Journal of Language & Law 7, (2018): 128., http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3230954.
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i takoder ponekad moze izazvati pote§koce u tumacéenju propisa.®*° Takoder, ne bi trebalo koristiti
veznicku konstrukceiju ,,i/ili* jer ona smanjuje preciznost i jasno¢u propisa te gotovo uvijek stvara
potrebu za dodatnim tumacenjem. Umjesto toga, pozeljno je jasno i dosljedno izraziti odnose medu
odredbama, odnosno izri¢ito navesti primjenjuje li se pravilo kumulativno, alternativno ili na oba
nacina.*¢! Sli¢énu pravnu neodredenost stvara i prilog ,,odnosno*, koji moze imati kumulativno ili
alternativno znacenje, ovisno o kontekstu. Zbog njegove dvosmislenosti, preporucuje se
izbjegavanje upotrebe tog izraza, ¢ak i ako to znaci da ¢e tekst propisa biti nesto opSirniji.>?
Interpunkcijski znakovi u tekstu pravnih propisa moraju se koristi u skladu s pravopisnim

pravilima kako ne bi doslo do pogre$nog tumacenja odredbi.*?

Interpunkcijski znakovi koriste se
u stilizaciji tekstova radi lakSeg razumijevanja onoga Sto se Zeli re¢i. Opce je pravilo da se tocka
stavlja na kraju reCenice kojom se zavrSava misao. Takoder, toCka se stavlja iza arapskih i rimskih
rednih brojeva te se upotrebljava i kao znak iza kratica. Zarez se koristi prilikom nabrajanja,
naknadnog dodavanja te za obiljezavanje suprotnosti i naknadnog isticanja. Kako bi tekst bio
pregledniji, zarez se moze staviti i izmedu uze povezanih recenica, ako to zahtjeva njihova duzina

ili sloZenost misli.3¢4

Interpunkcijski znakovi u pravnim propisima moraju biti smjeSteni na nacin
da smisao i cilj re¢enice u kojoj se nalazi pravna norma odgovaraju namjeri donositelja propisa.
Nepravilna uporaba interpunkcijskih znakova moze bitno promijeniti smisao i cilj pravne norme

ili u cijelosti promijeniti njezino znadenje, §to ujedno mijenja doseg i pravni u¢inak same norme.>%>

360 Primjerice, ako odredba propisuje da se odredeno pravo priznaje ,,suprugama i majkama‘, moze se postaviti pitanje
podrazumijeva li to dvije razlicite skupine ljude (supruge i majke), ili se misli samo na jednu skupinu, tj. na supruge
koje su majke. Swisher, “Techniques of Legal Drafting: A Survival Manual”, 891-892. Mogu¢énost razliitog
tumacenja veznika ,,i*, moze se pokazati i na primjeru ¢lanka 294. UFEU-a, koji ureduje redovni zakonodavni postupak
u Uniji. Naime, u stavku 2. ovoga ¢lanka propisano je da Europska Komisija podnosi prijedlog Europskom parlamentu
i Vije¢u. Dakle, nedvojbeno je da Komisija mora podnijeti prijedlog dvjema institucijama, Europskom parlamentu i
Vije¢u. Medutim, pitanje koje se postavlja jest zahtijeva li odredba istovremeno podnoSenje prijedloga objema
institucijama ili je moguce redoslijedno podnoSenje. Sam tekst odredbe ne specificira nacin ili redoslijed podnosenja,
Sto ostavlja prostor za razli¢ita tumacenja. Prilikom tumacenja ove odredbe, treba po¢i od nacela jednakog postupanja
prema dvjema institucijama. Ovo naCelo moze sugerirati da prijedlog treba biti podnesen objema institucijama
istovremeno kako bi se osigurala jednakost u postupku i izbjegla bilo kakva proceduralna nepravilnost. Vidi: Smolka
i Pirker, ,,International Law, Pragmatics and the Distinction Between Conceptual and Procedural Meaning®, 135.

361 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnic¢kih pravila, 44-45. Vidi takoder: Priru¢nik za izradu propisa
Savezne Republike Njemacke, 168-169. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 98.

362 Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 99.

363 C1. 42. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

364 Vukovié¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 65.

365 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 44. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije,
99. Primjerice, prisutnost ili odsutnost zareza moze promijeniti znacenje teksta. To se najbolje moze prikazati na
poznatom Pitijinom proroCanstvu ,,/bis redibis nunquam peribis in bello* koje ima dva razli¢ita, kontradiktorna
sadrzaja, ovisno o tome nalazi li se zarez ispred ili iza rijeci ,,numquam®. Tako iste recenice ,,/bis redibis, nunquam
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Nadalje, u pravnim propisima kratice se nacelno ne bi trebale koristiti. Ipak, iznimno se
mogu koristiti kratice koje su ustaljene i koje imaju uobicajeno, opéepoznato znacenje, kao Sto su:
itd., i sl., 1 dr.>% Pritom je vazno naglasiti da se prilikom upuc¢ivanja na strukturne dijelove propisa
nikada ne koriste kratice, ve¢ se koriste puni oblici rije¢i (pr. ¢lanak, stavak, podstavak, tocka).
Osim kratica koje imaju opéepoznato znacenje, u propisima je moguce koristiti i pokrate radi
jedinstvenog i saZetog izrazavanja te kada se isti naziv ili pojmovni sklop u tekstu propisa ponavlja
viSe puta. Pokracivanje se obavlja na mjestu na kojem se prvi put navodi naziv ili pojmovni sklop
koji se namjerava skratiti.**” Dvije ili viSe pokrata u jednoj odredbi treba izbjegavati jer se na taj
nacin umanjuje jasnoca teksta. Pokrate utvrdene u jednom propisu ne mogu se koristiti u drugom
propisu bez ponovnog navodenja njihovog punog znacenja prilikom prve uporabe u tom drugom
propisu. Postoje i specijalni slucajevi pokracivanja gdje se odredeno nazivlje, koje se ponavlja u
propisu, svodi na jednu rije¢ ili pojam. Tako se u propisima ¢esto pokracuju nazivi drzavnih ili
upravnih tijela, na nacin da se tijelo navede po vrsti te se zapisuje velikim pocetnim slovom (npr.
,,Ministarstvo unutarnjih poslova (u daljnjem tekstu: Ministarstvo)“).3®

Posebna pravila primjenjuju se na pisanje brojeva, nov€anih iznosa te datuma u propisima.
Brojevi u propisima piSu se slovima i to zakljuéno s brojem deset, a od deset na viSe pisu se
znamenkama.*®® Znamenkama se takoder oznacuju vrijeme (sat), postoci, mjerne jedinice i sl., te
brojevi u tablicama i tarifama. Ako se koriste u tekstu, razlomci se pisu rije¢ima. Novc€ani iznosi,
u pravilu se izrazavaju znamenkama. Medutim, ako se navode iznosi u milijjunima i milijardama,

onda se kombiniraju znamenke i rije¢i radi bolje preglednosti i razumijevanja velikih iznosa.?”

peribis in bello* (,,1¢i ¢es, vratiti se, neces u ratu poginuti.”) i,,/bis redibis nunquam, peribis in bello® (,,I¢i ¢es, vratiti
se neces, u ratu poginuti.) imaju potpuno razliciti sadrzaj, ovisno o tome gdje se nalazi zarez.

366 Vidi €l. 44. st. 1. i 2. Jedinstvenih metodolo§ko-nomotehnickih pravila i Nomotehni¢ke smjernice Republike
Slovenije, 96.

37 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 13.

368 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 13. S druge strane, u francuskim propisima se,
primjerice, koriStenje pokrata posebno izbjegava za javnopravna tijela. Naime, sukladno Priru¢niku za izradu propisa
Francuske Republike bolje je ponoviti npr. ,,Le Conseil supérieur de l'audiovisuel (Visoki audiovizualni savjet) ili
~Commission nationale de l'informatique et des libertés “ (Nacionalna komisija za informacijske tehnologije i slobode),
nego koristiti pokrate ,,CSA* ili ,,CNIL®. Priruénik za izradu propisa Francuske Republike. 292.

369 (1. 42. st. 5. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila. Slovno izrazavanje brojeva od 11 nadalje bilo bi
nezgrapno, predugacko i nepregledno pa bi stoga znatno optere¢ivalo pravnu normu. Livaja i Miloti¢, Komentar
Jjedinstvenih nomotehnickih pravila, 45. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 94. U Njemackoj se,
primjerice, osnovni i redni brojevi u propisima mogu pisati ili znamenkama ili rije¢ima. Medutim, vazno je unutar
istog propisa dosljedno primjenjivati jedan nacin pisanja. KoriStenje znamenki preporucuje se kada se u tekstu
pojavljuje veéi broj broj¢anih podataka, dok je pisanje brojeva rije¢ima manje sklono pogreSkama i moze doprinijeti
vecoj jasnoci. Vidi: Priruénik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 188.

370 Tako se rijeéi ,,milijun® i ,,milijarda“ moraju ispisati, dok se broj izrazava slovima (do deset) ili znamenkama (od
11 na vise). Npr. ,,mala i srednja poduzeca su kategorija poduzeca koja zaposljavaju manje od 250 osoba i koja prema

91



Kada se navode datumi, dani se piSu jednoznamenkastim brojevima ispred kojih se ne piSe nula, a
mjesec se ne oznacuje arapskim ili rimskim brojem nego se uvijek pise rije€ima u genitivu. Godina
se uvijek pise s Cetiri znamenke, s iznimkom kod pisanja godine izdavanja sluzbenog glasila kada
se piSu samo zadnje dvije znamenke.?”!

U pogledu izrade akata EU-a, uz prethodno navedena opc¢a pravila, vrijede i neka specificna
pravila na koje treba posebno obratiti pozornost. Prije svega, prilikom izrade op¢ih akata EU-a
potrebno je voditi ratuna o visejezi¢noj prirodi zakonodavstva Unije.?”? Sukladno Zajednickom
prakti¢nom vodicu za izradu zakonodavstva EU-a, tekst zakonodavnog akta Unije mora biti osobito
jednostavan, jasan i izravan jer bi svaka pretjerana slozenost ili dvosmislenost mogla dovesti do
nepreciznosti, pribliznih znacenja ili stvarnih pogresaka u prijevodu na jedan ili viSe drugih jezika
Unije.?”® Pojmove i terminologiju koji su usko vezani uz odredeni jezik ili nacionalni pravni sustav
treba upotrebljavati s oprezom jer mogu stvarati poteskoce prilikom prevodenja. Naime, redaktor
mora imati na umu da za odredene izraze koji su uobicajeni na jeziku na kojem se akt izraduje (u
pravilu na engleskom ili francuskom jeziku), ne moraju nuzno postojati istovrijedni izrazi na
drugim jezicima Unije. Zbog toga je takve izraze moguce prevesti samo parafraziranjem i
uporabom izraza s pribliznim znaenjem, $to moze dovesti do semantickih razlika medu razli¢itim
jezi¢nim verzijama. Stoga, vazno je, u §to je moguce vecoj mjeri, izbjegavati izraze koji su previse
specifi¢ni za odredeni jezik. Ovo se osobito odnosi na pravnu terminologiju, gdje je posebno vazno
izbjegavati pravne pojmove koji su preusko povezani s odredenim nacionalnim pravnim
sustavom.’’* Nadalje, stil pisanja teksta propisa u Uniji ovisi o tome radi li se o obvezujucem ili
neobvezuju¢em aktu. Kako se uredbe izravno primjenjuju i u cijelosti su obvezujuce, njihove
odredbe trebale bi biti izradene tako da adresati nemaju dvojbi u pogledu prava i obveza koje iz

njih proizlaze. Stoga, trebalo bi izbjegavati upucivanja na posredni¢ka nacionalna tijela, osim ako

financijskim izvjeS¢ima za prethodnu godinu ostvaruje godisnji poslovni prihod u iznosu protuvrijednosti do 50
milijuna eura, ili ima ukupnu aktivu ako je obveznik poreza na dobit odnosno ima dugotrajnu imovinu ako je obveznik
poreza na dohodak, u iznosu protuvrijednosti do 43 milijuna eura, ali koja ne ukljuuje mikro subjekte malog
gospodarstva.“ Cl. 5. st. 1. t. 19. Zakona o zahtjevima za pristupaénost proizvoda i usluga, Narodne novine, br. 89/25.
37 vidi ¢l. 42. st. 6. i1 7. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila, Priru¢nik za izradu propisa Savezne
Republike Njemacke, 56. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 94.

372 Sukladno Uredbi br. 1 o odredivanju jezika koji se koriste u Europskoj ekonomskoj zajednici, SL L 17, 6.10.1958.,
p-385, pravni akti Unije trebaju biti dostupni na svim sluzbenim jezicima Unije.

373 Zajedni€ki prakti¢ni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 16-18.

374 Pr. koncept faute, dobro poznat u francuskom pravu, nema izravnog ekvivalenta u drugim pravnim sustavima.
Umjesto tog izraza trebalo bi, ovisno o kontekstu, upotrebljavati termine kao $to su illégalité i manquement (kada je
rije¢ o obvezama) itd., koji se mogu jednostavnije prevesti na druge jezike (illegality, breach itd.). Zajednicki prakti¢ni
vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 18.
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je aktom predvideno komplementarno djelovanje drzava cClanica. S druge strane, direktive su
upucene drzavama clanicama te se izraduju na manje detaljan nacin, kako bi drzave clanice
raspolagale dostatnim okvirom diskrecije pri njihovu prenoSenju. Odluke bi trebalo izradivati
uzimajuéi u obzir njihove adresate, ali bi pritom ipak trebalo postovati formalna pravila oblikovanja
za akte opce primjene, dok se pri izradi preporuka mora uzeti u obzir ¢injenica da njihove odredbe
nisu obvezujuée.’”

Naposlijetku, sve veéa pozornost usmjerava se na rodno neutralno izrazavanje u propisima.
Od kraja proslog stoljeca sve se viSe naglaSava vaznost rodno neutralne uporabe jezika u svim
podruc¢jima drustvenog Zivota, s ciljem osiguravanja ravnopravnosti i izbjegavanja diskriminacije
u jezi¢nom izrazavanju. Na rodnu (ne)jednakost u druStvu mogu ukazivati razli¢iti faktori i
drustveni elementi, a jedan od vaznih elemenata svakog drustva svakako je jezik.>’® Europski
parlament bio je medu prvim medunarodnim institucijama i organizacijama koje su donijele
Smjernice o rodno neutralnom jeziku.?”” Sukladno ovim Smjernicama, rodna neutralnost u jeziku
definira se kao koristenje neseksistickim jezikom, ukljuc¢ivim jezikom i rodno nediskriminiraju¢im
jezikom.’”® U Smjernicama se kao primjer posebno snaznog osjecaja rodne diskriminacije u jeziku
navode zanimanja. Naime, tradicionalno je vecina zanimanja bila u musSkom rodu, uz svega
nekoliko iznimaka, i to za tipi¢no tradicionalna zenska zanimanja, kao $to su ,,medicinska sestra“
ili ,,primalja“. Stoga, sve se ¢eS¢e upotrebljava odgovarajuci Zenski oblik za nazive zanimanja u

muskom rodu (pr. predsjednica, zastupnica, ¢lanica odbora i sl.).>”

375 U neobvezujué¢im aktima ne smiju se upotrebljavati imperativni oblici ili konstrukcije odnosno oblici previse sli¢ni
onima obvezuju¢ih akata. Vidi: Zajednicki prakti¢ni vodic za izradu zakonodavstva EU-a, 11-12.

376 Sanjin Mahmutovi¢, "Rodno osjetljiva upotreba jezika u Bosni i Hercegovini", Pravnik 56, br. 108 (2022): 48.,
https://hrcak.srce.hr/284140.

377 Buropski parlament donio je 2008. godine prve Smjernice o rodno neutralnom jeziku, a iste su azurirane 2018.
godine. Ove Smjernice pruzaju praktiCne savjete o uporabi rodno pravednog i ukljucivog jezika. Vidi: European
Parliament, Gender-neutral Languagein the European Parliament, 2018.,
https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/151780/GNL_Guidelines_EN.pdf.

378 European Parliament, Gender-neutral Languagein the European Parliament, 2018., 3.

37 European Parliament, Gender-neutral Languagein the European Parliament, 2018., 5. U Francuskoj je jo§ 1998.
godine u Okruznici predsjednika Vlade istaknuta potreba za feminizacijom naziva zanimanja, funkcija ili ¢inova u
sluzbenim dokumentima i tekstovima drzavne uprave i drugih javnopravnih tijela. Vidi: Circulaire du 6 mars 1998
relative a la féminisation des noms de métier, fonction, grade ou titre, JORF n°57 du 8 mars 1998. Na temelju ove
Okruznice, Nacionalni Institut za francuski jezik 1999. godine izradio je prirucnik koji se bavi pitanjem feminizacije
naziva zanimanja, ¢inova i funkcija. Vidi: Institut national de la langue frangaise, Femme, j écris ton nom : Guide
d’aide a la féminisation des noms de métiers, titres, grades et fonctions, 1999., https://www.vie-
publique.fr/files/rapport/pdf/994001174.pdf. Ovaj Prirunik pruza smjernice, preporuke i primjere za pravilnu
primjenu zenskih verzija naziva u francuskom jeziku.
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Budu¢i da je jezik glavno sredstvo za izraZzavanje u propisima, suvremene drzave inzistiraju
na tome da se u propisima koristi rodno neutralan jezik. Medutim, tradicionalno u jeziku propisa
prevladava uporaba muskog roda. Pravno gledajuéi, to ne znaci da se pravna norma u propisu
primjenjuje samo u odnosu na muskarce, ve¢ se na taj nac¢in samo oznacavaju osobe ¢iji spol nije
poznat te za samu svrhu norme ova razlika nije bitna. Naime, svrha propisa je na apstraktan i
opcenit nacin urediti druStvene odnose te op¢a upotreba muskog roda ne stvara nikakvu pravnu ili
sadrzajnu razliku, osim ako je to izri¢ito potrebno zbog sadrzaja. Unato¢ tome, upotreba i pretezito
koriStenje muskog roda moze stvoriti dojam da su zZene zanemarene u normiranju i izrazavanju u
propisima. [z tog razloga pravila za izradu propisa u vecini drzava upucuju redaktore na primjenu
rodno neutralnog jezika u propisima. Dakle, inzistira se na ravnopravnom jezicnom postupanju u
pravnim propisima, s ciljem da se Zene izravno spominju i budu vidljive kao osobe na koje se
norme jednako odnose.*®" U Njemackoj, primjerice, Zajednicki poslovnik Saveznih ministarstava
(dalje u tekstu: GGO) propisuje da je ravnopravnost Zena i muskaraca temeljno nacelo koje se treba
promicati u svim politi¢kim, normativnim i upravnim mjerama saveznih ministarstava u njihovim
podruc¢jima djelovanja.’8! Uz to, Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke upucuje
na mogucnost koriStenja opisnih naziva u kojima se izrazi specifi¢ni za rod opisuju neutralno (pr.
umjesto ,,postupati kao zastupnik®, bolje je koristiti formulaciju ,,postupati u tude ime* ili umjesto
,podnositelj zahtjeva mora priloziti sljede¢u dokumentaciju...” bolje je koristiti formulaciju ,,uz
zahtjev treba priloziti sljede¢u dokumentaciju...*). Takoder, moguce je koristiti oblike u paru (pr.
,»sluzbenik ili sluzbenica®), iako se oni ne mogu koristiti kroz cijeli tekst jer ga to ¢ini nepreglednim
te skrec¢e pozornost sa sadrzaja samog propisa. Oblici u paru u pravilu se koriste na kljuénim
mjestima u propisu, primjerice, gdje je rije¢ o funkcijama, pravima i duznostima pojedinih osoba,
pa je iz tog razloga vazno pokazati da se odnose kako na muskarce, tako i na Zene. (npr.
»predsjednica ili predsjednik).>®? U svakom slu¢aju, u propisima se ne smije koristiti skra¢eno
pisanje oblika u paru (pr. ,,prodavaé/ica®) jer se na taj nacin tekst ¢ini nepreglednim.*®* S druge

strane, Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike navodi da je opravdano koristiti muski rod

380 Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, 88. i Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 179.
381 ¢ 2 Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO), Zuletzt geiindert durch Art. 1 des Beschl. vom
15.05.2024 (GMBI1 2024 Nr. 19, S. 386).

382 Vidi: Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke iz 2008. godine. Bundesministerium der Justiz,
Handbuch der Rechtsformlichkeit, vom 22. September 2008, 52-53.,
https://www.bmjv.de/SharedDocs/Publikationen/DE/Fachpublikationen/Handbuch_der_Rechtsfoermlichkeit.pdf? b
lob=publicationFile&v=4.

383 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 180.
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kada se u tekstu propisa spominje npr. ,,ministar kao funkcija, a ne kao osoba koja trenutno obnasa
tu funkciju. U tom sluc¢aju muski rod ima opée znacenje i ne oznacava spol osobe koja obnasa
funkciju. Dakle, naziv funkcije ,,ministar” moZe se odnositi na osobu bilo kojeg spola, muskog ili

Zenskog.384

5.5. Analiza jezika u propisima u Hrvatskoj

Pravila o jeziku u hrvatskim pravnim propisima sadrzana su u c¢lancima 35. do 47.
Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.’®> Sva prethodno navedena jezi¢na pravila
primjenjuju se i prilikom izrade propisa u Republici Hrvatskoj. U nastavku ¢e se stoga ukratko
prikazati neka od tih pravila, uz kriticki osvrt na pojedine prakticne nedostatke i neuskladenosti u
njihovoj primjeni. Iako se koriStenje stranih rijeci (tudica) u propisima nacelno ne preporucuje,
hrvatski pravni sustav obiluje stranim izrazima, kao $to su: ,,deviza®, ,bilanca“, , konvertibilno®,
minfrastruktura®, , amortizacija®, ,distribucija®, ,,provizija®, ,investicija“, ,,menadzment®, ,,fond*,
marondacija® i s1.3%¢ Sukladno ¢lanku 36. stavku 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih
pravila, upotreba stranih rijeci dopustena je samo ako za doti¢ni pojam ne postoji odgovarajuci
hrvatski izraz koji bi precizno prenio njegovo znacenje, smisao i sadrzaj. To znaci da domaci izraz
uvijek ima prednost pred upotrebom strane rijec¢i. Medutim, suprotno ovoj odredbi, stavak 2. istoga
¢lanka navodi da, kada se strani izrazi koriste u propisu, stavljaju se u zagradama iza izraza istog
znacenja na hrvatskom jeziku. Ovaj stavak je sporan, buduci da nije jasno zasto bi se, ako postoji
hrvatski pojam, uopée uvodila tudica i zapisivala u zagradi nakon hrvatskog pojma.*®” Stoga,
ispravnije je primjenjivati samo stavak 1., kao opce pravilo da se strane rije¢i mogu koristiti samo
onda kad ne postoji odgovarajuca rije¢ na hrvatskom jeziku kojom bi se moglo dovoljno precizno

izraziti isto. Tek ako nema hrvatskog pojma, onda je dopusteno koristiti tudicu koju bi trebalo

384 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 293. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 90.

385 Odredbe o jeziku u propisima sadrzane su u Poglavlju 111 Jedinstvenih metodolo§ko-nomotehnickih pravila, koje je
podijeljeno u tri odjeljka. Odjeljak A sadrzi opca pravila o jeziku i nazivlju (terminologiji) u propisu, Odjeljak B
ureduje specifi¢na pravila o stilu i pravopisu u propisu, a Odjeljak C gramatiku u propisu. U okviru Odjeljka B, u
Clanku 43. sadrzana su i pravila o upuéivanju, iako ¢lanak nosi naziv ,,navodenje*. Medutim, pravila o upuéivanju ne
spadaju strogo pod jezi¢na pravila, ve¢ viSe spadaju u posebnu tehniku izrade propisa, gdje je vazna pravna preciznost.
U skladu s time, pravila o upué¢ivanju u ovom doktorskom radu obradena su u zasebnom dijelu.

386 Borkovi¢, Nomotehnika, 67.

387 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 37.
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zapisati kurzivom.’®® Nadalje, Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila iznimno dopustaju
upotrebu kombinacije veznika ,,i/ili* u slucajevima kada je potrebno da se odredena odredba
primjenjuje i kumulativno i alternativno.*®® Medutim, takvu formulaciju ipak treba izbjegavati jer
kao $to je prethodno istaknuto, veznicka konstrukcija ,,i/ili* naruSava preciznost 1 jasno¢u propisa
te gotovo uvijek otvara prostor za dodatna tumacenja. Sli¢no tome, iako je sukladno Jedinstvenim
metodolosko-nomotehnickim pravilima dopustena uporaba priloga ,,odnosno®, uz preporuku da se
pritom vodi ra¢una o prethodno navedenim subjektima ili radnjama,**° ¢injenica da taj prilog moze
oznacavati 1 kumulativnost i alternativnost, bez jasnog razlikovanja, moze rezultirati razli¢itim
interpretacijama i izazvati pravnu nesigurnost. Stoga, pri izradi propisa redaktor treba izbjegavati
izraze viSeznacnog ili neodredenog znacenja, osobito u odredbama koje zahtijevaju visoku razinu
preciznosti, pravne jasnoce i predvidljivosti u primjeni. Konacno, ovdje treba spomenuti i to da
Jedinstvena metodoloSko-nomotehnicka pravila u €lanku 10. pogresno izjednacavaju kratice s
pokratama. Iz tog razloga vazno je podsjetiti da pokrate nastaju pokra¢ivanjem viserje¢nih naziva,
imena i pojmovnih sklopova te se piSu velikim slovima i sklanjaju se (npr., DORH — Drzavno
odvjetniStvo Republike Hrvatske), dok kratice takoder nastaju skracivanjem rijeci, ali se piSu
malim slovom i ne sklanjaju se (npr., ,,br. je kratica za rijec ,,broj*). Stoga, radi jasnoce i jezi¢ne
dosljednosti, vazno je razlikovati kratice od pokrata te ih u normativnim tekstovima upotrebljavati
u skladu s njihovim stvarnim jezi¢nim znacenjem.

Nadalje, Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila upuéuju na to da se ,,propisi
moraju pisati rodno osjetljivim jezikom, tako da se koristi rodno neutralni oblik primjerice:
podnositelj tuzbe, umjesto da se navodi podnositelj muskarac ili Zena, podnositelj/ica, odnosno
podnositelj ili podnositeljica.’*! Medutim, izraz ,,podnositelj tuzbe, koji se u Pravilima navodi
kao primjer rodno neutralnog izraza, zapravo nije neutralan jer predstavlja muski gramaticki oblik.
U tom slucaju, primjereniji rodno neutralan izraz bio bi, primjerice, ,,0soba koja podnosi tuzbu®.
Ipak, takve opisne formulacije mogu nepotrebno opteretiti tekst propisa i negativno utjecati na

njegovu razumljivost, zbog ¢ega se njihova uporaba u normativnim tekstovima ne preporucuje.

388 Sukladno ¢l. 36. st. 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila, ovo pravilo odnosi se i na izraze na
latinskom jeziku. Ponekad je opravdano u propisima koristiti latinski jezik, u slucaju ustaljenih tehnickih pravnih
pojmova i izri¢aja na latinskom jeziku koji su opcéepoznati i ¢ine dio pravne bastine europskih kontinentalnih pravnih
poredaka. Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 37.

389 (1. 42. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

390 (1. 42. st. 9. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

31 Cl. 13. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.
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Kako bi se s jedne strane postigla jasnoca, preciznost i jezicna ekonomicnost, a s druge strane
istovremeno oc€uvala rodna neutralnost, Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila
predvidaju mogucénost da se posebnim odredbama u propisu unaprijed definira koriStenje izraza s
rodnim zna&enjem.>*? Iako se na prvi pogled to moZe ¢initi kao pojednostavljeno rjeSenje koje samo
formalno osigurava rodno jednakopravno koriStenje jezika u propisu, vazno je istaknuti da rodna
neutralnost proizlazi iz ustavnih vrednota, a odredbama o rodnoj neutralnosti ili rodno neutralnim
oblicima one se tek deklariraju.>*® Iz tog razloga, ovakvo rjeSenje moze se smatrati opravdanim i u
skladu sa zahtjevima kvalitete propisa.

Zakljucno, jezik ima kljuénu ulogu u izradi pravnih propisa, budu¢i da upravo nacin
jezicnog izrazavanja odreduje hoce li propis biti razumljiv njegovim adresatima. Normativni tekst
mora biti precizan, dosljedan i nedvosmislen kako bi sadrzaj pravne norme bio pravno valjano i
jezicno precizno prenesen adresatima. Jezi¢na nedosljednost, upotreba nejasnih izraza, sinonima,
homonima i sl. moze ozbiljno ugroziti u¢inkovitost i djelotvornost propisa te dovesti do razlicitih
tumacenja. Zbog toga je u postupku izrade propisa nuzno ukljuciti ne samo pravnike, vec i jezi¢ne
stru¢njake kako bi se postigla visoka razina jezi¢ne jasnoce i pravne preciznosti normativnih
tekstova. Takoder, uvodenje rodno neutralnog jezika u pravne propise odraz je nastojanja da se
promiCe ravnopravnost i izbjegne diskriminacija u jezi¢nom izrazavanju. Ipak, ravnopravno
jezi¢no postupanje u pravnim propisima ne smije dovesti u pitanje jasnoc¢u i preciznost sadrzaja
propisa. Upravo zato, rjeSenje prethodnog definiranja rodnog znacenja izraza u posebnoj odredbi,
koje je prihvaceno u Republici Hrvatskoj, moze se ocijeniti kao opravdan i praktiCan nacin
uskladivanja naéela rodne ravnopravnosti s temeljnim pravilima izrade propisa. Stovise, Livaja i
Miloti¢ podsjecaju da ako neki pojam jezi¢no gledajuci pripada odredenom rodu, to ne znaci ujedno
da taj pojam s pravnog gledista nije rodno neutralan. Tako su, primjerice, pojmovi ,.kupac* i
,prodavatelj* jezicno gledaju¢i muskog roda, ali jo§ je od rimskog prava jasno da kupac i
prodavatelj podrazumijevaju osobe i muskog i1 zenskog spola, $to se niti u jednom pravnome

poretku nije dovodilo u pitanje.*** Dakle, rodna osjetljivost u jeziku propisa ne bi smjela biti samo

392 vidi: CI. 13. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila. Odredba kojom se odreduju koristenje rodno
neutralnog jezika moze primjerice glasiti: ,,Izrazi koji se koriste u ovome propisu, a imaju rodno znacenje odnose se
jednako na muski i zenski rod“. CI. 13. st. 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.

393 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila, 19.

394 Livaja i Miloti¢, takoder, isti¢u primjere Zakona o primaljstvu, Zakona o dadiljama i Zakona o sestrinstvu, koji
sadrzavaju izraze u gramaticki Zenskom rodu, ali se s pravnog gledista smatraju rodno neutralnima. Naime, u praksi
nikada nije postojala sumnja u to da se odredbe tih zakona podjednako primjenjuju na muskarce i Zene. Livaja i Miloti¢,
Komentar jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila, 18.
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formalna obveza, ve¢ promisljen i funkcionalan pristup koji doprinosi kvaliteti propisa, bez

narusavanja njegove razumljivosti i pravne sigurnosti.

5.6. Upucivanje na primjenu propisa

Upucivanje je tehnika pravnog normiranja kojom se izbjegava ponavljanje istih odredbi u
propisu te osigurava istovrsno pravno uredenje dviju ili viSe pravnih materija.>®> Takoder, ova se
tehnika primjenjuje radi skracivanja teksta propisa, sprjeCavanja medusobnih odstupanja u
propisima te osiguravanje da za usporedive situacije vrijede iste pretpostavke i da nastupe iste
posljedice. Opcenito je kod upuéivanja vazno da je tekst na koji se upucuje pogodan za dopunu
sadrzaja izvorne pravne norme. Redaktor koji izraduje tekst propisa, i pri tome upucuje na druge
pravne norme, odgovoran je za sadrzaj pravne norme koji na taj nacin nastaje. Stoga, redaktor treba
voditi racuna o tome da upuc¢ivanje bude jasno i razumljivo, odnosno ne smije postojati sumnja na
koje se propise upucuje i u kojem opsegu.>”®

Upucivanjem se moze pozvati na odredbe u okviru istog propisa, §to predstavlja interno ili
unutarnje upucivanje,®’ ili na odredbe drugog propisa, $to predstavlja eksterno ili vanjsko
upucivanje. Eksterno upucivanje Cesto se koristi kako bi se u jednom propisu odredilo znacenje
pojma ili sadrzaja nekog pravnog instituta koji je ve¢ ureden u nekom drugom propisu. Na taj se
nacin izbjegava ponavljanje koje moze dovesti do toga da se istom pojmu ili pravnom institutu u
razli¢itim propisima pridaje razli¢ito znacenje ili sadrzaj.>*® U okviru eksternog upucivanja, ovisno
o uc¢inku koji upuéivanje ima na pravni propis, mogu se izdvojiti dva podoblika: konstitutivno 1

deklaratorno upuéivanje. Konstitutivnim upucivanjem, koje se najces¢e koristi, propis, odnosno

395 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 46.

396 Primjerice, posebno je vazno prilikom izmjena i dopuna postoje¢ih propisa obratiti pozornost na to utjecu li i u
kojoj mjeri izmjene i dopune na druge propise koji na njega upucuju. Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike
Njemacke, 83.

397 Vidi npr. odredbu: ,,Nakon isteka roka iz stavka 1. ovoga ¢lanka nastavnik odnosno znanstvenik reizabire se na
postojeée radno mjesto ili se izabire na vise radno mjesto u skladu s ¢lancima 42. i 43. ovoga Zakona.“ CI. 41. st. 2.
Zakona o visokom obrazovanju i znanstvenoj djelatnosti, Narodne novine, br. 119/22.

398 Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 99. Vidi npr. odredbu: ,,Ostali pojmovi koji se koriste u ovome
Zakonu, a znacenje im nije propisano u stavku 1. ovoga Clanka, imaju znacenje kako je propisano Uredbom (EU)
2016/679 Europskog parlamenta i Vije¢a od 27. travnja 2016. o zastiti pojedinaca u vezi s obradom osobnih podataka
i 0 slobodnom kretanju takvih podataka te o stavljanju izvan snage Direktive 95/46/EZ (Op¢a uredba o zastiti podataka)
(Tekst zna¢ajan za EGP) (SL L 119, 4. 5.2016.).“ C1. 3. st. 2. Zakona o obradi biometrijskih podataka, Narodne novine,
br. 127/19.
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pravna norma na koju se poziva postaje sastavni dio propisa koji upucuje. Sukladno tome, izvorna
pravna norma bez sadrzaja teksta na koji se upucuje je nepotpuna, odnosno sadrzaj izvorne norme
moze se shvatiti samo onda kada se Cita i norma na koju se upucuje. S druge strane, deklaratorno
upucivanje samo poziva adresate na poStivanje normi u drugim propisa koje se prema vaze¢em
pravnom poretku ionako moraju postivati. Deklaratorno upucivanje vaze¢em pravu nista ne dodaje
ve¢ samo informira o postoje¢im pravnim normama i doprinosi njihovu lak§em pronalaZenju.*
Ovisno o nacinu na koji se oznacava propis na koji se upucuje, razlikuju se dvije vrste
tehnika upucivanja: precizno i opisno. Tehnikom preciznog upucivanja upuéuje se na toc¢no
odredeni ¢lanak i dijelove ¢lanka propisa, dok se opisnim upu¢ivanjem poziva na pravnu normu ili
skup normi putem opisa sadrZaja, bez navodenja to¢nih odredbi.**° Koristenjem precizne tehnike
upucivanja navodi se puni citat propisa s navodenjem objave u sluzbenom glasilu. Zbog toga ova
tehnika uvijek ima ucinak statickog (strogog) upucivanja, buduci da se odnosi na sadrzaj pravne
norme koji je vazeci u odredenom trenutku, odnosno u trenutku stupanja propisa na snagu. To znaci
da ako se odredba na koju se upucuje izmijeni, dopuni ili stavi izvan snage, prema potrebi treba
izmijeniti i odredbu koja na nju upucuje.**! S druge strane, kod opisnog upucivanja, u pravilu se
umjesto punog citiranja i navodenja objave propisa u sluzbenom glasilu propis identificira opisno,
navodeci vrstu propisa i predmet njegova uredenja (pr. ,,zakon koji ureduje...*). Takvo upuéivanje
u pravilu ima ucinak dinamickog (klizec¢eg) upucivanja odnoseci se na trenutno vazecu pravnu
normu, odnosno ukljucuje eventualne izmjene i dopune pravne norme ili zamjenu propisa na koji
se upucuje novim propisom. To znaci da ako promijenjeni sadrzaj i dalje odgovara, nije potrebno

izmijeniti odredbu koja upucuje na primjenu propisa koji je izmijenjen ili stavljen izvan snage.**

399 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 87.

400 Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 104-106. i Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike
Njemacke, 87-88.

401 U njemackim je propisima dopusteno upuéivanje i na propise koji su izvan snage. Sukladno Priru¢niku za izradu
propisa Savezne Republike Njemacke opravdanje za to je ¢injenica da bi donositelj propisa tekst pravne norme na koju
se upucuje isto tako mogao ugraditi u izvornu pravnu normu. Za upucivanje je dovoljno da je tekst na koji se upucuje
objavljen i da svatko ima uvid u njega. Upucivanje na propise koji su prestali vaziti je po svojoj prirodi uvijek staticko
upucivanje jer se tekst na koji se upucuje viSe ne moze izmijeniti. Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike
Njemacke, 95.

402 Kod dinami¢kog upuéivanja treba obratiti paznju da buduéi razvoj pravne norme na koju se upucuje ne dovede do
bitne promjene izvorne pravne norme. Primjerice, odredba koja upucuje na ,,ministra unutarnjih poslova®, iako je
nakon izmjene propisa postao ,,ministar unutarnjih poslova i javne uprave® ili ako se kasnije djelomi¢no promijeni
naziv nekog drugog tijela nedvojbeno se i dalje odnosi na istog ministra, odnosno na isto tijelo. Medutim, u obrnutom
slucaju, kada npr., odredba upucuje na ministra za visoko skolstvo, ali nakon izmjene propisa on vise nije nadlezan za
odredeno podrucje, tada je potrebno izmijeniti takvu odredbu i do njezine promjene tumaciti je tako da je nadlezan
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Prilikom upudivanja treba izbjegavati upucivanje na normu koja i sama ima upucujuci
karakter (tzv. serijsko upucivanje). Isto tako, kada jedna pravna norma upucuje na drugu, ta druga
norma ne smije sadrzavati odredbu koja se vraca i upucuje na prvu normu (tzv. kruzno ili unakrsno
upucivanje).* To su rizi¢ne tehnike koje ugrozavaju jasnocu i transparentnost teksta te otezavaju

404

razumijevanje sadrzaja propisa.*”* Takoder, treba izbjegavati nepotrebno upucivanje unutar istog

¢lanka. Naime, to je situacija kada se uporno upucuje na neki stavak u ¢lanku kojim se ureduje
glavna misao ¢lanka, a ostali stavci u pravilu sadrZe daljnje pravne kvalifikacije glavne misli.**?
Takva su upucivanja Cesto suviSna i unose nepotrebnu slozenost u tekst, ¢ime se naruSava

preglednost 1 otezava prakti¢na primjena propisa.

Nadalje, treba skrenuti pozornost na to da upucivanje ponekad moze imati i elemente
analogije. U pravu je analogija obi¢no relevantna prilikom primjene pravne norme u praksi, tj.
oznacava nacin na koji se tumace pravne norme. Medutim, analogija takoder moZe biti nacin i
sredstvo normiranja u propisima, oznacavaju¢i proSirenje primjene propisa i na neke druge
slucajeve.**® Analogija se temelji na zakljucku o sli¢nosti, §to zna¢i da postoje dvije ili vise
dovoljno slicnih pravnih materija na koje je moguce primijeniti isto pravno uredenje. Stoga,
koriStenjem analogije pravna norma koja vrijedi za jedan slucaj primjenjuje se i na drugi sli¢an
slu¢aj.**” Pritom se pravna norma na koju se upucuje analogijom ne preuzima doslovno u propis,
ve¢ samo po smislu.**® Analogna primjena druge pravne norme najcesée se oznacava formulacijom
,primjenjuje se na odgovaraju¢i na¢in®“. Pritom se moze upucivati na odredbe drugih propisa, ali

analogija moZe postojati i unutar istog propisa.*®® Medutim, analogiju treba primjenjivati samo

ministar za podrucje na koje je nadleznost prenesena. Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 106-107. i
Priruc¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 82-83.

403 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 47.

404 Primjerice, Ustavno vije¢e Francuske Republike je odredbu koja sadrzi unakrsno upuéivanje proglasilo neustavnom
jer se takva odredba smatra previse slozenom. Gilberg, “Legislation in France”, 193.

405 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 48. Vidi takoder: Smjernice za izradu propisa
Kraljevine Nizozemske, smjernica 3.27.

406 Nomotehnitke smjernice Republike Slovenije, 101. i Vukovi¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa:
Nomotehnika, 92.

407 Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 100.

408 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 88-89.

409 Primjerice, u Zakonu o udrugama, Narodne novine, br. 74/14., 70/17., 98/19., 151/22., analogijom se upuéuje na
primjenu drugih propisa. Tako ¢l. 1. st. 3. ovog Zakona propisuje sljedece: ,,na udruge koje nemaju svojstvo pravne
osobe na odgovarajuci nacin se primjenjuju propisi koji se odnose na ortastvo.” Takoder, u ¢l. 20. st. 1. istog Zakona,
analogijom se upucuje na odredbe istog propisa: ,,Udruge se mogu udruzivati u savez, zajednicu, mrezu, koordinaciju
ili drugi oblik udruzivanja neovisno o podrucju svoga djelovanja i slobodno utvrdivati naziv toga oblika udruzivanja.
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iznimno, tj. samo onda kada bi bilo nerazmjerno ponoviti i prilagoditi pravilo na koje se upuéuje.*1°
Osim primjene analogije, upu¢ivanjem se moze utvrditi i supsidijarna primjena drugog propisa,
dopunjujudi tako izvorni propis.*!! Supsidijarna primjena sli¢na je analogiji, ali postoji klju¢na
razlika. Kod analogije uvijek postoje najmanje dvije posebne pravne materije koje su sli¢ne: jedna
je izrijekom uredena, dok se druga ureduje analogijom. Nasuprot tome, kod supsidijarne primjene
postoji samo jedna pravna materija na koju se djelomicno primjenjuje pravno uredenje iz nekog
drugog pravnog podruc¢ja. Supsidijarna primjena Cesta je kod propisa koji su leges genrales u

odredenom podrucju prava.*

5.7.  Analiza upucivanja na primjenu propisa u Hrvatskoj

Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila tehniku upuéivanja ureduju u ¢lanku 43.,
koji nosi naziv ,navodenje”. Medutim pojam ,navodenje u pravnom kontekstu odnosi se
prvenstveno na citiranje propisa, a ne na upucivanje, $to zapravo ureduje ovaj clanak. Stoga, uocava
se da Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila terminoloski netocno izjednacuju
,havodenje” s ,,upuéivanjem®. Uz to, ovaj Clanak istovremeno koristi izraze ,,pozivanje® i
,Lupuéivanje kao sinonime, iako ovi pojmovi nisu istovjetni, Sto dovodi do pojmovne
nedosljednosti i proturje¢nosti unutar samih Pravila.*!3 Stavcima 1. do 4. ¢lanka 43. ureduju se
unutarnja (interna) i precizna upucivanja na clanke ili njihove dijelove, pri ¢emu se izricito
zabranjuje uporaba izraza poput ,,prethodni®, ,,naredni* ili ,,sljedec¢i kod upucivanja unutar istog
propisa. Takoder, zabranjuje se upuéivanje na odredbu koja je sama po sebi upucujuce prirode, a

samo se iznimno moze u tekstu propisa upucivati na kasniju odredbu istog propisa.*!* U hrvatskim

Takav oblik udruzivanja moze imati svojstvo pravne osobe i na njega se na odgovarajuci nacin primjenjuju odredbe
ovog Zakona.*

410 Zajednicki prakti¢ni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 49.

4 yukovié i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 136.

412 Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 101. Primjerice, u podruéju upravnog prava pravila vodenja
upravnog postupka u Hrvatskoj propisana su ZUP-om, koji se u pravilu primjenjuje u postupanju u svim upravnim
stvarima. Medutim, u nekim upravnim podrucjima, posebnim zakonima mogu se razli¢ito urediti neka postupovna
pitanja. U tom se slucaju pravila ZUP-a primjenjuju supsidijarno, §to znaci da se primjenjuju na sva ona pitanja
upravnog postupka koja u posebnom upravnom podrucju nisu uredena posebnim zakonom. Dario Perda, Upravni
postupak (Rijeka: Veleudiliste, 2011.), 4-5. Vidi npr., ¢l. 4. Opceg poreznog zakona, Narodne novine, br. 115/16.,
106/18., 121/19., 32/20., 42/20., 114/22., 152/24.

413 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 46.

414 (1. 43. st. 3. i 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.
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propisima nerijetko se moze uociti pretjerano upucivanje unutar istog ¢lanka, $to umanjuje
preglednost ¢lanka i narusava tijek misli.*!> U stavcima 5. do 7. istog ¢lanka ureduje se eksterno
upucivanje. Iako je kod eksternog upucivanja opcenito preporucljivo koristiti opisnu tehniku,
Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila propisuju da pri upuéivanju na drugi propis on
mora biti citiran s potpunim nazivom te nazivom i brojem sluzbenog glasila u kojem je objavljen.*!¢
Osim toga, prilikom upucivanja na odredene norme sadrzane u drugom propisu, potrebno je navesti
i ¢lanke te njihove dijelove u kojima se te norme nalaze. Samo iznimno dopusteno je propis na koji
se upucuje identificirati opisno navodec¢i vrstu propisa i predmet njegova uredenja.*!” Nadalje,
sukladno Jedinstvenim metodolosko-nomotehnickim pravilima, vanjsko upucivanje treba smatrati
statiCkim, odnosno strogo definiranim upuéivanjem, §to podrazumijeva primjenu precizne metode
upucivanja. Medutim, gdje god je moguce preporucuje se koristenje dinami¢ne metode upucivanja,
budu¢i da takav pristup osigurava stabilnost odredbi koje sadrZe upucivanje i smanjuje potrebu za
prilagodbom zbog izmjena i dopuna propisa na koji se upucuje.

Zaklju¢no, upucivanje u propisima cesto je neizbjezna, a ponekad i1 pozeljna tehnika. No,
redaktor bi je trebao koristiti samo onda kada se na taj nacin pojednostavljuje tekst propisa,
izbjegavajuci nepotrebno ponavljanje ve¢ postojecih odredbi. Pri tome, redaktor treba biti osobito
oprezan jer ucestalo i neadekvatno upudivanje na druge propise moZe umanjiti preglednost i
narusiti tijek misli.*!® Pretjerana upotreba tehnike upuéivanja smanjuje jasno¢u propisa jer Citatelj,
odnosno adresat mora Cesto ,,preskakati* s jedne odredbe na drugu ili s jednog propisa na drugi.
Time se smanjuje preglednost i oteZava razumijevanje sadrZaja propisa.*!® Stoga, upucivanje treba
koristiti pazljivo i promisljeno jer u suprotnom postoji opasnost da propis postane nerazumljiv pa

¢ak i neprimjenjiv, §to u konacnici ugrozava vladavinu prava i pravnu sigurnost.*?°

415 Vidi npr. ¢l. 14. Zakona o ugostiteljskoj djelatnosti, Narodne novine, br. 85/15., 121/16., 99/18., 25/19., 98/19.,
32/20., 42/20., 126/21., 152/24. i ¢l. 27. Zakona o gradevinskoj inspekciji, Narodne novine, br. 153/13., 115/18.,
145/24.

416 Ako se upucuje na propis koji je u meduvremenu izmijenjen odnosno dopunjen, ako je dano vjerodostojno
tumacenje, ako je donesena odluka Ustavnog suda ili ako je utvrden i objavljen procis¢eni tekst tog propisa,
identifikacijska oznaka propisa obavezno sadrzava naziv i broj sluzbenog glasila u kojem je to objavljeno.

417 Vidi ¢l. 43. st. 7. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

418 Primjer loSeg upuéivanja je ¢l. 12. st. 3. Zakona o nadzoru robe s dvojnom namjerom, Narodne novine, br. 83/23.,
koji glasi: ,,Uz prijedloge iz stavka 1. ovoga ¢lanka i ¢lanka 13. ovoga Zakona, povjerenstvo daje stru¢no misljenje
Drzavnom uredu vezano uz pravilnu klasifikaciju robe s dvojnom namjenom, razmjenjuje informacije vazne za nadzor
robe s dvojnom namjenom, sudjeluje kod nadzora robe s dvojnom namjenom u skladu sa ¢lankom 21. stavkom 3.
ovoga Zakona.*

419 Prirunik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 82.

420 Duprat i Xanthaki, “Legislative Drafting Techniques/Formal Legistics”, 122. i Livaja i Miloti¢, Komentar
Jjedinstvenih nomotehnickih pravila, 48.
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5.8.  Sadrzajni dijelovi propisa

S obzirom na tehniku izrade propisa, moguce je razlikovati sljede¢e osnovne sastavne
dijelove propisa: preambula, naslov, pregled sadrzaja, uvodne odredbe, sredi$nji dio, kaznene
odnosno prekrsajne odredbe te prijelazne i zavrsne odredbe. Vazno je napomenuti da ne moraju svi
propisi sadrzavati sve navedene dijelove. Neki su dijelovi karakteristicni za gotovo svaki propis te
ih se, u uvjetnom smislu, moze smatrati obveznim (bitnim) dijelovima. To su: preambula, naslov,
sredi$nji dio i zavrSne odredbe. S druge strane, uvodne odredbe, kaznene odredbe i prijelazne
odredbe Cesto se nalaze u tekstu propisa, iako ne moraju uvijek postojati. Takoder, sadrzaj pojedinih
dijelova propisa moze se razlikovati, ovisno o vrsti propisa i njegovoj svrsi. Na primjer, struktura
i sadrzaj preambule nece biti isti u ustavu, zakonu ili podzakonskom aktu.**! Uz navedene dijelove,
propis moze sadrzavati i priloge (anekse), koji se nalaze na njegovom samom kraju, kao
dopunjujuéi element.*?? Prilozi mogu sadrzavati tablice, popise, obrasce za prijave, slike, grafove,
planove i druge dodatne materijale koji olakSavaju primjenu propisa. Vazno je napomenuti da
prilozi imaju istu pravnu snagu kao i sam propis kojem pripadaju.*??

Preambula se nalazi na samom pocetku propisa. Ovaj dio obvezno sadrzava naznaku pravne
osnove za donoSenje propisa, tj. odredbe viSeg propisa iz kojih proizlazi ovlastenje za njegovo
donoSenje te naziv tijela koje donosi propis, s navodenjem sjednice i datuma donoSenja.*?* Uz to,
u odredenim sluc¢ajevima mora sadrzavati i naziv tijela ¢ija je prethodna suglasnost ili prethodno
miSljenje bitna pretpostavka za dono$enje propisa.*?®

Nakon preambule slijedi naslov (naziv, ime) propisa. Naslov je sastavni dio identiteta
svakog pravnog teksta jer javnosti pruza osnovne informacije o njegovu sadrzaju i vrsti propisa,
istovremeno pokazujuéi da je taj propis jedinstven i razli¢it od ostalih.*?® Tako naslov propisa

formalno nema pravnu snagu niti se smatra njegovim normativnim dijelom, vazno je da bude

421 Borkovié, Nomotehnika, 72-73.

422 Treba napomenuti da prilozi koji sadrze samo objaSnjavajuce informacije ne bi trebali biti ukljuceni u propis, veé
takvi prilozi mogu biti eventualno ukljuceni uz obrazloZenje propisa. Smjernice za izradu propisa Kraljevine
Nizozemske, smjernica 3.61.

423 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 213. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 34-
35.

424 (1. 5. st. 1.1 2. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.

425 (L. 5. st. 3. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.

426 Duprat i Xanthaki, ,,Legislative Drafting Techniques/Formal Legistics®, 116. i Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi
pravnih propisa: Nomotehnika, 126.
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pazljivo osmisljen jer moze imati znacajnu ulogu u opéem tumacenju sadrzaja propisa.*?’ Prilikom
izrade nacrta propisa oblikovanje naslova treba biti posljednji korak jer ovisi o sadrZaju samog
propisa.*?® Opcenito vrijedi pravilo da naslov treba biti kratak te se treba izraziti u jednoj recenici,
kako bi se §to jednostavnije mogao zapamtiti i citirati, po moguénosti bez kratica i bez znakova
interpunkcije, s time da je vazno da odraZzava sadrZaj propisa.**® Takoder, u naslovu propisa ne
treba dodavati u zagradama objasnjenja ili kljucne rije¢i koje oznacavaju pravno podrucje koje se
ureduje. Prakti¢no gledano, za izradu naslova potrebne su barem tri rijeci, npr. zakon o radu, zakon
o koncesijama, zakon o lovstvu itd., iako mogu postojati izuzeci. Moguce je da je naslov sastavljen
na nacin da prva rije¢ oznacava predmet sadrzaja, a druga vrstu propisa, npr. obiteljski zakon,
kazneni zakon, pomorski zakonik i sl. U ovim primjerima naslov je sadrZan samo u dvije rije¢i.**°
U Njemackoj primjerice postoji praksa da propis sadrzi i skraceni naslov, koji se sastoji od jednog
ili viSe klju¢nih pojmova i podatka o vrsti propisa. Takav skraceni naslov sluzi za njegovo citiranje,
a navodi se na kraju punog naslova propisa u zagradi.**! Ipak treba istaknuti da se ova moguénost

koristenja skracenog naslova iznimno koristi.**? Takoder, u Njemackoj, kao i u Sloveniji, pravilo

427 Borkovi¢, Nomotehnika, 78. 1 Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 128. U pravilu,
budu¢i da naslov propisa nema normativni karakter, o njemu se ne raspravlja u predstavnickom tijelu, osim ako je
podnesen amandman na sam naslov. Vidi: €l. 125. st. 4. Poslovnika drzavnog zbora Republike Slovenije (Poslovnik
drzavnega zbora (PoDZ-1), Uradni list RS, §t. 92/07 — uradno precisc¢eno besedilo, 105/10., 80/13., 38/17., 46/20.,
105/21.—odl. US, 111/21., 58/23. in 35/24.). Suprotno tome, u njemackom zakonodavnom postupku ipak je predvidena
rasprava i o naslovu propisa ¢ime se potvrduje njegova vaznost u okviru normativnog procesa. Priru¢nik za izradu
propisa Savezne Republike Njemacke, 195.

428 Prirunik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 195.

429 Borkovi¢, Nomotehnika, 77. U pogledu naslova akata koji se donose na razini EU-a vrijede ista opéa pravila kao i
za naslove nacionalnih propisa. Naslov akta EU-a sadrzi naznaku vrste akta (uredba, direktiva ili odluka, prema potrebi
,provedbena“ ili ,,delegirana®), skracenicu zajednice o kojoj je rije¢ u zagradi (,,EU*, ,,Euratom®, u starijim pravnim
aktima i ,,EEZ* i ,,EZ*), godinu i redni broj akta, naziv institucije ili institucija koje su donijele akt, datum donoSenja
te sazeti opis predmeta akta.

430 Borkovié, Nomotehnika, 77-78.

431 Primjerice u Njemackoj se u skraéenom naslovu ne ponavljaju kljucne rije¢i punog naslova, ve¢ se sadrzaj zakona
sazima drugom rijecju. Npr. skrac¢eni naslov Zakona o zastiti od ugrozavanja sigurnosti Savezne Republike Njemacke
Sirenjem visokokvalitetnih podataka daljinskog istrazivanja Zemlje (njem. Gesetz zum Schutz vor Gefihrdung der
Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland durch das Verbreiten von hochwertigen Erdfernerkundungsdaten glasi:
Zakon o sigurnosti satelitskih podataka (njme. Satellitendatensicherheitsgesetz). Mana njemacke prakse izrade
skra¢enog naslova jest ta Sto veza punog naslova i skrac¢enog naslova propisa ponekad vise nije lako prepoznatljiva.
Priruc¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 197-198.

432 Op¢i akti Unije prema potrebi takoder mogu imati skraceni naslov, koji ne moze zamijeniti puni naslov prilikom
citiranja. Vidi npr. Direktiva 2002/58/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 12. srpnja 2002. o obradi osobnih podataka
1 zastiti privatnosti u podrucju elektroni¢kih komunikacija (Direktiva o privatnosti i elektronickim komunikacijama),
SL L 201, 31.7.2002. Iako je moguce da akti imaju i skraceni naslov, u Zajednickom prakticnom vodicu za izradu
zakonodavstva EU-a istaknuto je da se time ugrozava preciznost i dosljednost pravnih akata Unije. Stoga, ova bi se
metoda trebala upotrebljavati samo u posebnim slucajevima, ako se time adresatima znatno olaksava razumijevanje
sadrzaja akta. Zajednicki prakti¢ni vodi€ za izradu zakonodavstva EU-a, 24-26.
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je da se u naslovu propisa odmah odreduje i njegova sluzbena kratica u zagradi.*** Medutim, treba
naglasiti da se kratica ne smije koristi prilikom citiranja propisa niti u samom tekstu propisa.
Kratica je od znaCaja prije svega kod pretrage u bazi podataka, u strucnoj literaturi i za
razumijevanje u stru¢nim krugovima ili medu laicima na koje se propis odnosi.***

Nadalje, propis moze imati pregled sadrzaja (eng. table of contents), koji sluzi adresatima
za lakSe snalazenje u strukturi propisa.*>> Osim toga, pregled sadrzaja moze biti koristan i za osobe
koje sudjeluju u izradi nacrta propisa jer moze ukazati na eventualne nedostatke u strukturi i
sustavnosti propisa, $to omogucuje pravovremene ispravke i poboljsanja.**¢

Nakon naslova propisa, odnosno pregleda sadrzaja, ako ga propis ima, slijede uvodne
odredbe (koje se Cesto nazivaju i opce odredbe). U uvodnim odredbama ureduju se vazna pitanja
od zajedni¢kog znacaja za cijeli propis. Uvodne ili opée odredbe mogu propisivati, primjerice,
predmet uredenja propisa, uskladivanje propisa s pravnim poretkom EU-a, izuzec¢a od primjene
propisa, temeljna nacela propisa, definiranje pojmova i sl. Predmet uredenja propisa u pravilu se
utvrduje u prvom ¢lanku. Njime se obuhvaca isklju¢ivo ona pravna materija koja se tim propisom
ureduje preteZito i na sustavan nacin. Ovdje je vazno istaknuti da se pojedinacne pravne materije
koje se propisom ureduju djelomicno i koje su pretezito uredene nekim drugim propisom ne navode
u odredbi o odredivanju predmeta. Odredivanje predmeta propisa korisno je jer, osim $to sadrzajno
nadopunjuje njegov naziv, ukazuje na temeljne pravno-politicke ciljeve njegova donoSenja,
odreduje pravno podrucje njegove primjene, mjesto koje zauzima unutar pravnog sustava te njegov
odnos prema drugim propisima.**’ Nadalje, prilikom uskladivanja propisa s pravnim poretkom EU-

a, u pravilu se u drugom ¢lanku propisa navode precizno svi relevantni pravni akti Unije s kojima

433 Vidi, primjerice, njemacki Zakon o prekr$ajima (Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten — OWiG). Priruénik za izradu
propisa Savezne Republike Njemacke, 199. U Sloveniji zakonodavno-pravna sluzba slovenskog parlamenta odreduje
sluzbenu kraticu za podneseni prijedlog zakona, koja se sukladno Odluci o odredivanju kratica akata (Odlok o
dolocanju kratic aktov, Uradni list RS, st. 57/95.) objavljuje zajedno sa zakonom u sluzbenom listu, odmah nakon
naslova zakona u zagradi. Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, str. 40-41.

434 Nomotehnic¢ke smjernice Republike Slovenije, 41-40.

435 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 7. Primjerice, u Njemackoj svaki opsezan propis
treba imati pregled sadrzaja nakon uvodnog dijela. To se osobito odnosi na propise koji se osim podjele na paragrafe
dijele na vece cjeline (odjeljke, poglavlja ili dijelove). Tako pregled sadrzaja olakSava korisnicima da brzo pronadu
relevantne dijelove propisa. Kod kratkih i jednostavno strukturiranih propisa (koji imaju do otprilike 20 paragrafa),
pregled sadrzaja nije potreban. Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 200. U Nizozemskoj takoder
propisi mogu imati pregled sadrzaja, ali se on dodaje tek prilikom njihove objave u sluzbenom glasilu, tj. nakon $to je
propis ve¢ donesen. Vidi: Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 4.30.

436 Prirunik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 200.

47 Livaja i Milto¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 10. i Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih
akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima,
249-250.
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je nacionalni propis uskladen, odnosno koji se njime preuzimaju ili provode.**® Ogranienja i
izuzeca u primjeni propisa u op¢im ili uvodnim odredbama mogu se propisati s obzirom na njegov

predmet, krug adresata i teritorijalno vazenje, pri ¢emu je u odredenim slucajevima opravdano

9 440

izuzeti pojedine pravne materije iz djelokruga propisa,**® iskljuciti odredene adresate*** ili
ograniciti njegovu primjenu samo na odredeno podrugje.**! Naposlijetku, temeljna naéela propisa
sluze kao osnova za tumacenje i primjenu njegovih ostalih odredbi. Nacela su sadrzana samo u
op¢im propisima (lex generalis) koji na op¢oj razini ureduju neko cjelovito pravno podrucje.*+?
Nadalje, u op¢im i uvodnim odredbama nerijetko su definirani pojmovi koji se koriste u propisu.
Navodenje i objasnjenje pojmova moze se pojaviti u svim vrstama propisa, ali je fakticki najcesce
u zakonima.*** Opcenito je pravilo da znadenje pojmova koji se koriste u tekstu propisa treba
odgovarati njihovu znacenju u svakodnevnom ili stru¢nom jeziku.*** Medutim, ponekad je

potrebno radi sazetosti, jasnoce i1 preciznosti propisa dati definicije pojmova koji se u propisu

438 Vidi npr. ,,Ovim Zakonom osigurava se provedba sljede¢ih akata Europske unije: 1. Uredba (EZ) br. 391/2009
Europskog parlamenta i Vijeca od 23. travnja 2009. o zajednic¢kim pravilima i normama za organizacije koje obavljaju
pregled i nadzor brodova (preinacena) (Tekst znacajan za EGP) (SL L 131, 28. 5. 2009.), 2. Uredba (EU) 2015/757
Europskog parlamenta i Vijeca od 29. travnja 2015. o prac¢enju emisija ugljikova dioksida iz pomorskog prometa,
izvjes¢ivanju o njima i njihovoj verifikaciji te o izmjeni Direktive 2009/16/EZ (Tekst znacajan za EGP) (SL L 123,
19.5.2015.), u daljnjem tekstu: Uredba (EU) 2015/757, 3. Uredba (EU) br. 1257/2013 Europskog parlamenta i Vijeca
od 20. studenoga 2013. o recikliranju brodova i o izmjeni Uredbe (EZ) br. 1013/2006 i Direktive 2009/16/EZ (Tekst
zna¢ajan za EGP) (SL L 330, 10. 12. 2013.), u daljnjem tekstu: Uredba (EU) 1257/2013.“ C1. 1.a Zakona o Hrvatskom
registru brodova, Narodne novine, br. 81/96., 76/13., 62/20.

439 Primjer opée odredbe kojom se izuzimaju od primjene odredene pravne materije obuhvaéene predmetom propisa
je €l. 2. Pravilnika o zastiti na radu za mjesta rada, Narodne novine, br. 105/22., koji glasi: ,,Odredbe ovoga Pravilnika
ne primjenjuju se na: 1. transportna sredstva izvan kruga poslodavca, ili mjesta rada unutar transportnih sredstava, 2.
privremena radiliSta, 3. istrazivanje i iskoriStavanje mineralnih sirovina, 4. ribarske brodove, 5. polja, Sume i druga
zemljiSta koja pripadaju poslodavcu, a nalaze se izvan kruga poslodavca gdje se nalaze gradevine*

449 Propis moze biti upucen svim osobama (npr., Kazneni zakon) ili samo odredenoj skupini osoba (npr., Zakon o
drzavnim sluzbenicima). Takoder, u nekim propisima odredeni adresati su izrijekom iskljuc¢eni od primjene propisa,
kao §to je to, primjerice, u Zakonu u udrugama, koji u ¢l. 1. st. 2. propisuje: ,,Odredbe ovog Zakona ne primjenjuju se
na politicke stranke, vjerske zajednice, sindikate i udruge poslodavaca®. Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opcih
akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima,
297-298.

441 Propisi se u pravilu primjenjuju na sve pravne subjekte (fizicke i pravne osobe) unutar odredenog teritorija. Tako
se zakoni primjenjuju na cjelokupnom drzavnom podrucju, a iznimno, ako postoje opravdani razlozi, moze se
ograniciti teritorijalno vazenje propisa na odredeni dio drzavnog teritorija. Vidi npr. ¢l. 1. st. 2. Pomorskog zakonika,
Narodne novine, br. 181/04., 76/07., 146/08., 61/11., 56/13., 26/15., 17/19., koji glasi: ,,Ako ovim Zakonikom nije
drugacije odredeno, njegove se odredbe primjenjuju na plovne objekte koji se nalaze ili plove unutarnjim morskim
vodama, teritorijalnim morem Republike Hrvatske.“ Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opcih akata (zakona,
uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 299-302.

442 Milotié, Perani¢, Nomotehnika, str. 272 i Komentar, str. 14.

443 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 16.

444 Zajednicki prakti¢ni vodic za izradu zakonodavstva EU-a, 41-42.
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koriste.**> U pravilu definiranje pojmova sluzi kako bi se izbjeglo ponavljanje dugih izraza i kako
bi se eliminirala dvosmislenost u slu¢aju kada definirani pojam ima uze ili Sire znacenje od onog
koje mu se uobicajeno pridaje ili onog koje mu je dano u rje¢niku.**¢ Takoder, definicije se koriste
kada se propisom ureduje neka strucna tematika. Naime, kako bi se osiguralo ispravno
razumijevanje koriStenih stru¢nih pojmova od strane Citatelja propisa, ukljucujuéi i pravnike koji
nisu upoznati s njihovim znacenjem, zakonodavac uvodi njihove definicije u samom tekstu
propisa.**” Ponekad i pojmovi ¢ije je znadenje samo po sebi jasno zahtijevaju daljnju definiciju s
pravnog gledista (pr. pojmovi ,,sluzbenik® i ,,zgrada*). Naposlijetku, korisno je da propis sadrzi
definicije i onda kada zakonodavac uvodi novi pojam koji nije prethodno definiran i ¢ije znacenje
nije poznato.

Nakon uvodnih, tj. op¢ih odredbi slijedi sredisnji (glavni) dio propisa, koji je najopsezniji,
buduci da se njime reguliraju odnosi koji su predmet normiranja. Kvaliteta izrade propisa najjasnije
se ocituje upravo u njegovu srediSnjem dijelu, gdje dolaze do izrazaja razliite metode
normiranja.**® Prava i obveze subjekata nekog pravnog odnosa sadrzana u odredbama sredi$njeg
dijela propisa moraju biti jasno i nedvosmisleno propisana, odnosno ne smiju ostavljati nikakve
dvojbe ili nedorecenosti.*** U protivnom, takve odredbe mogu otezati primjenu propisa, uslijed
¢ega moze do¢i do nejasnoca i pravnih sporova. Sredisnji dio propisa nema tipi¢nu ili unaprijed
zadanu strukturu i sadrzaj. Prilikom izrade srediSnjeg dijela propisa treba voditi rauna o tome da

pravne odredbe budu jasno, logi¢no i pregledno rasporedene. Sadrzaj i struktura srediSnjeg dijela

445 Razvijajudi Aristotelove ideje, skolastici su razlikovali stvarne i nominalne definicije. Stvarne definicije opisuju ili
pokuSavaju obuhvatiti bit ili prirodu stvari (quid rei), dok nominalne definicije pojasnjavaju znacenje jezi¢nog znaka
(quid nominis). Nominalne definicije opisuju kako se neki pojam koristi u jeziku, bez obzira na njegovu stvarnu prirodu
ili sustinu. Stvarna definicija je izjava o bitnim karakteristikama nekog entiteta, primjerice, definiranje ¢ovjeka kao
racionalnog bica ili stolice kao odvojenog pokretnog sjedala za jednu osobu. S druge strane, nominalna definicija
jednostavno uvodi alternativu ili notaciju za odredeni jezicni izraz. Carl Gustav Hempel, Fundamentals of Concept
Formation in Empirical Science (Chicago: University of Chicago Press, 1952.), 2. Unutar nominalnih definicija,
razlikujemo leksicke definicije (quid verbis) i stipulativne definicije (quid conventions). Leksicke definicije nastoje
utvrditi znacenje odredenog jezi¢nog izraza, kao $to je objasnjeno u rje¢nicima koji se usredotocuju na jezicne upotrebe
zajednice govornika. S druge strane, stipulativne definicije uspostavljaju odredeno znacenje za neki izraz na temelju
odluke izradivaca, Cesto nadilazeéi rjecniCke definicije i uobicajenu jezicnu upotrebu. Stipulativne definicije Ceste su
u propisima. Njima se odredenoj rijeci, frazi ili simbolu izri¢ito dodjeljuje znacenje koje se zatim mora dosljedno
primjenjivati u cijelom propisu ili njegovim dijelovima. Hernandez Ramos i Heydt, ,,Legislative Language and Style®,
133.

46 Hernandez Ramos i Heydt, “Legislative Language and Style”, 133.

47 Giuliana Elena Garzone, “Scientific Knowledge and Legislative Drafting: Focus on Surrogacy Laws”, Lingue
Culture Mediazioni - Languages Cultures Mediation (LCM Journal) 5, br. 1 (2018): 15., https://doi.org/10.7358/lcm-
2018-001-garz.

448 Nomotehnic¢ke smjernice Republike Slovenije, 42.

449 (. 16. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnic¢kih pravila.
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propisa prilagodava se potrebama, naravi i cilju konkretnog propisa, stoga je nemoguce u cjelini
precizirati taj dio propisa.*° Ipak, postoji opéenito pravilo da uvijek ono $to je vaznije treba biti
prije onog manje vaznog. Takoder, materijalne odredbe trebaju biti navedene prije postupovnih
odredbi, pravila trebaju biti navedena prije iznimaka, a obveze prije sankcija.*>!

Nadalje, propis moze imati kaznene i prekrSajne odredbe koje imaju za cilj osigurati
uéinkovitu primjenu propisa u praksi.*>? Ovim se odredbama propisuju sankcije za subjekte Cije bi

djelovanje ili propustanje bilo u suprotnosti s pravnim normama u propisu.*>

Opravdanost
propisivanja kaznenih i prekrSajnih odredbi, da bi se ostvarili ciljevi propisa, predstavlja osjetljivo
pitanje, budu¢i da to podrazumijeva zadiranje drZzave u osobna prava i slobode pojedinaca.*>*
Prilikom propisivanja kaznenih i prekrSajnih odredbi treba se voditi ustavnim nacelom
razmjernosti, sukladno kojem ,,svako ograni¢enje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi
potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slu¢aju‘.*>> To znaci da kaZnjavanje za kaznena djela
1 prekrSaje treba biti posljednja mjera koju bi drzava trebala primijeniti prema pojedincima koji
postupaju protupravno. Kadgod je neko protupravno ponaSanje moguce otkloniti kojim blazim

sredstvom, izvan podruc¢ja kaznenog ili prekrSajnog prava, treba se suzdrzati od normiranja

49 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 20.-21.

41 Priruénik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 200-201.

432 Jako vrijedi op¢e pravilo da se kaznena djela i kaznene sankcije propisuju kaznenim zakonom, ona se iznimno mogu
propisivati i drugim zakonima, $to je doduse rijetkost. Vidi npr., ¢l. 19. Zakona o nadzoru robe s dvojnom namjenom
i¢l. 55. Zakona o ljekarniStvu. U Sloveniji takvih primjera zakona nema, iako je nacelno dopusteno propisivati kaznena
djela i sankcije i drugim zakonima osim kaznenim zakonom.

433 Borkovi¢, Nomotehnika, 81. Kada se govori o kaznenim i prekr$ajnim odredbama misli se na one propise koji tek
u manjem opsegu sadrze neke odredbe kaznenog ili prekrSajnog prava uredujuci ih kao sporednu pravnu materiju, a
takvi propisi u najvecem broju pripadaju podrucju upravnog prava. Dakle, ovdje se ne razmatraju propisi ¢iji je glavni
predmet uredenja materijalno kazneno ili prekrSajno pravo, ve¢ oni propisi koji sporedno ureduju kazneno i prekr$ajno
pravo. Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika. izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 312. Kaznene i prekr$ajne odredbe obi¢no se normiraju tehnikom
izdvajanja tih odredbi u posebnu cjelinu propisa gdje se propisuju sankcije za krSenje ve¢ utvrdenih odredbi, uz
precizno upucivanje na te odredbe (stavak, podstavak, tocku ili podtocku). lako rijetko, u nekim situacijama opravdano
je da kaznene i prekrSajne odredbe nisu uredene i sabrane u posebnoj cjelini propisa, ve¢ su neposredno propisane u
pojedinacnim ¢lancima propisa koji odredeno ponasanje zapovijedaju ili zabranjuju. To je prikladno za propise koji
predvidaju velik broj prekrsaja. Takav primjer je slovenski Zakon o pravilima cestovnog prometa (Zakon o pravilih
cestnega prometa (ZPrCP), Uradni list RS, 5t. 156/21 — uradno precisceno besedilo, 161/21 — popr. in 22/25.). Budu¢i
da je broj adresata ovog Zakona vrlo velik (izravno svi sudionici u prometu i svi izvrsitelji ovog zakona), velik je i broj
prekrSaja u tekstu zakona, stoga je takva uredenost ucinkovita i prakticna. Buduéi da se izravno radi o podrucju
sigurnosti, jo$ je vaznije ne samo da tako ureden zakon omogucuje opéenito upoznavanje s njim, ve¢ je u tom okviru
obuhvacen i (pozeljan i vazan) preventivno-odgojni u¢inak. Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, 48-49.

44 Vukovi¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 19. i Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada
opCih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim
primjerima, 312-313.

435 C1. 16. Ustava RH.
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posebnih kaznenih i prekr$ajnih odredbi.**¢ Nadalje, Vukovi¢i isticu da su sankcije u propisima
opravdane jer ,,drustvo nije toliko napredovalo da bi pravni subjekti sami, ve¢ na temelju svoje
pravne svijesti, htjeli izvrSiti pravne propise“.**’ U skladu s nacelom zakonitosti, kaznena djela i
prekrsaji moraju biti precizno, jasno i razumljivo propisani. Nedovoljna odredenost opisa kaznenih

djela i prekrSaja moZe uzrokovati brojne dvojbe u primjeni propisa.**8

Gradani moraju biti u
mogucénosti to¢no zakljuciti iz odredbi u kojim slucajevima njihovo ponasanje moze dovesti do
primjene sankcija. Takoder, treba pazljivo odrediti sankcije, odnosno uzeti u obzir vrstu i visinu
sankcije. Nikad ne treba pribjegavati tezim kaznenim sankcijama ako se ciljevi propisa mogu
ostvariti lak§im.*° U svakom pojedinom slu¢aju treba procijeniti je 1i sankcija primjerena teZini
povrede koju norma sadrzava te cilju koji se Zeli posti¢i kaznjavanjem pocinitelja.

Nakon kaznenih i prekrSajnih odredbi, na samom kraju propisa, nalaze se prijelazne i
zavr$ne odredbe koje su zasebno izdvojene. Buduéi da se pravo mora prilagodavati drustvenim
promjenama, nerijetko dolazi do donoSenja novih propisa ili izmjena i dopuna postojecih. Pritom,
prijelazne i zavrSne odredbe imaju temeljnu ulogu jer se njima rjeSava pitanje starog i novog
propisa te se utvrduje trenutak od kojeg novi propis stupa na snagu i trenutak u kojem se stari propis
stavlja izvan snage. Zbog ovih razloga prijelazne i zavr$ne odredbe moraju biti izradene s najve¢om
preciznoscu kako bi se izbjegle bilo kakve nejasnoce koje bi mogle dovesti do razli¢itih tumacenja
u praksi 1 izazvati pravnu nesigurnost.

Prijelazne odredbe ureduju situacije koje su nastale za vrijeme vazenja prethodnog propisa,
a nisu bile razrijeSene do stupanja na snagu novog propisa.*®® Primjerice, ako se novim propisom
mijenja trajanje mandata ¢lanova nekog savjetodavnog tijela, treba odrediti hoce li se na postojece
mandate primijeniti novi propis ili ¢e se oni dovrsiti po prijaSnjem propisu koji je stavljen izvan
snage; ako se postupak izdavanja pojedine dozvole mijenja, treba odrediti primjenjuje li se novi
postupak na zahtjeve koji su trenutno u obradi; ako su novim propisom propisani stroZi sigurnosni

standardi predvideni za odredenu kategoriju zgrada, treba urediti vrijede li ti novi standardi i za

436 Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 320.

47 Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 148.

458 Europski sud za ljudska prava naglasava potrebu za jasnoCom i precizno$¢u pravnih tekstova. To osigurava da
pojedinci mogu razumjeti koje su radnje kaznjive i koje pravne posljedice mogu ocekivati od svojih postupaka. Vidi:
ESLJP, Malone protiv Ujedinjenog kraljevstva, zahtjev br. 8691/79 od 2. kolovoza 1984.

459 Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 132.

460 Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 131.
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postojece zgrade i s1.*! Sva ova pitanja ureduju se u prijelaznim odredbama koje ¢ine sastavni dio
onih propisa koji reguliraju materiju koja je ve¢ prije bila regulirana, ali na drugaciji nacin. Stoga,
svaki propis koji uvodi novi pravni rezim, razli¢it od onog koji je vrijedio prije njegova stupanja

462 Prijelaznim odredbama moze se u cijelosti ili

na snagu, mora imati prijelazne odredbe.
djelomicno propisati primjena starih pravila na postojece situacije, ali moguce je urediti i da novi
propis produZi ili prizna (u cijelosti ili djelomi¢no) valjanost odredenih ¢injenica ili radnji koje su
se dogodile pod starim pravilima, primjenjujuci ih u skladu s pravilima u novom pravnom rezimu.
Takoder, prijelaznim odredbama moze se propisati primjena novog pravnog rezima na postojece
situacije, a postoji i moguénost da prijelazne odredbe uvedu pravila koja nisu ni stara ni nova, ve¢
posebna prijelazna pravila koja se primjenjuju samo u odredenom prijelaznom razdoblju. Prijelazne
odredbe su privremenog karaktera, budu¢i da se one odnose na odredene situacije, koje kada
prestanu postojati u praksi, ne zahtijevaju vise postojanje prijelaznih odredbi koje ih ureduju.*®3
Upravo iz toga razloga tehnicki gledajudi, prijelazne odredbe smjestaju se na kraju propisa, jer ako
bi bile smjestene u glavnom dijelu propisa kada izgube svoju svrhu, nepotrebno bi opterecivale
njegov sadrzaj.

U nacelu, na pravne situacije koje su nastale prije stupanja na snagu novog propisa
primjenjuju se materijalne norme koje su vrijedile u trenutku njihova nastanka. Ipak, zakonodavac
iznimno u prijelaznim odredbama moZe propisati da se i na pravne situacije nastale prije stupanja
na snagu novog propisa primjenjuju nove materijalne norme. U takvim sluCajevima otvara se
pitanje uskladenosti s opéim nacelom zabrane retroaktivnog djelovanja propisa, sukladno kojem
propis treba vaziti ubuduce, tj. ne smije se primjenjivati na slucajeve koji su se dogodili prije
njegova stupanja na snagu (povratno djelovanje).*** Ovdje je vazno objasniti razliku izmedu prave

retroaktivnosti 1 kvaziretroaktivnosti. Kod prave retroaktivnosti propis se odnosi na okoncane

461 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 439.

462 Prijelazne odredbe nisu potrebne u onim propisima koji prvi put ureduju neku materiju. Priruénik za izradu propisa
Francuske Republike upozorava da se propis koji uvodi novi pravni rezim, razli¢it od onog koji je vrijedio prije njegova
stupanja na snagu, a ne sadrzi prijelazne odredbe, moze staviti izvan snage zbog nepostivanja nacela pravne sigurnosti.
Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 34. Drzavni savjet Francuske Republike je istaknuo da donositelj
propisa ima obvezu uspostaviti prijelazne mjere koje mogu biti potrebne iz razloga pravne sigurnosti kada se donosi
nova regulativa. To posebno vrijedi kada nove pravne norme mogu neprihvatljivo narusiti trenutne ugovorne situacije
koje su zakonito uspostavljene. Vidi: Conseil d'Etat, Assemblée, 24/03/2006, 288460, Publié¢ au recueil Lebon.

463 Borkovi¢, Nomotehnika, 83. Vukovi¢i navode da prijelazne odredbe ,,odumiru i nemaju viSe znadenja kada ne
bude vise slucajeva iz prethodnog rezima. Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 131.
464 U gotovo svim pravnim sustavima vrijedi nacelo lex prospicit non respicit (zakon ,,gleda“ naprijed, a ne natrag), tj.
nova constitutio futuris formam imponere debet, non praeteritis (novi zakon treba oblikovati buducnost, a ne proslost).
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pravne situacije,*®* dok se kod kvaziretroaktivnosti (ili prividne retroaktivnosti) propis odnosi na
pravne situacije koje su u tijeku i primjenjuje se na zateCene odnose koji se nastavljaju u
buduénosti.*®® Prava retroaktivnost moze nanijeti veliku nepravdu pojedincu, budué¢i da moze
dovesti do povrede steCenih prava odredenih subjekata, §to ugrozava pravnu sigurnost. 1z tog
razloga prava retroaktivnost je nacelno zabranjena u zakonodavstvima veéine pravnih sustava.
Samo iznimno moze se dopustiti prava retroaktivnost pojedinih odredbi zakona, ako je njezino
propisivanje utemeljeno na imperativnim razlozima zastite javnog interesa te ako je uspostavljena
ravnoteza izmedu povrede steCenih prava proizislih iz vazec¢ih zakona i razloga javnog interesa koji
bi takvu povredu mogli opravdati. S druge strane, kvaziretroaktivnost moze biti dopusStena u
propisima, ako je to nuzno za ostvarenje ciljeva propisa i ako ne dovodi do povrede legitimnih

oCekivanja pravnog subjekta.*¢’

Medutim, retroaktivnost u bilo kojem obliku zabranjena je u
podruéju kaznenog prava.*®® U kaznenom pravu retroaktivnost je jedino dozvoljena u situaciji kada
se primjenjuje blaza kazna. To podrazumijeva da ako se novim zakonom uvode blaze sankcije, te
blaze sankcije se retroaktivno mogu primjenjivati na slucajeve koji su se dogodili prije stupanja
zakona na snagu.*®’

Za razliku od materijalnih normi koje se u pravilu primjenjuju na pravne situacije koje su

nastale u vrijeme dok su te norme bile na snazi, postupovne norme primjenjuju se sukladno nacelu

465 Sukladno Priru¢niku za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, pod okonanim pravnim situacijama ne
ubrajaju se samo oni pravni odnosi kod kojih su ve¢ nastupile posljedice predvidene propisom, ve¢ i oni pravni odnosi
koji su u proslosti ispunili pretpostavke nekog do tada vazeceg pravnog propisa te i dalje mogu traziti predvidene
pravne posljedice. Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 299.

466 Razliku izmedu prave retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti istaknuo je i Ustavni sud RH. Vidi: Ustavni sud
Republike Hrvatske, U-1-455/2015 od 4. travnja 2017.

467 Do povrede legitimnih o¢ekivanja dolazi kada je pravni subjekt razumno mogao ocekivati da ¢e njegov pravni
polozaj ostati nepromijenjen. Inga Vezmar Barlek, ,,Primjena nacela legitimnih ocekivanja u praksi Upravnog suda
Republike Hrvatske®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 31, br. 1 (2011): 572., https://hrcak.srce.hr/82247.
i Hartley, Temelji prava Europske zajednice, 149-150. Perda navodi da se podrijetlo nacela zastite legitimnih
ocekivanja povezuje s Kantovom zastitom razumnih ocekivanja gradana kao zahtjeva na kojemu se zasnivaju odnosi
pojedinaca u zajednici. Dario Perda, ,,Zastita legitimnih o¢ekivanja u upravnom pravu®, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 34, br. 1 (2013): 84., https://hrcak.srce.hr/116273.

468 Nacelo nullum crimen, nulla poena sine lege (nema kaznenog djela ni kazne bez zakona) je toliko Siroko prihvaceno
da se moze opisati kao opée nacelo prava, tj. nacelo zajednicko svim razvijenim pravnim sustavima i samo po sebi
izvorom medunarodnog prava. Ovo nacelo je utvrdeno u ¢l. 7. st. 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda, Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99., 8/99., 14/02., 13/03., 9/05., 1/06., 2/10., 13/17.
Takoder, Sud EU-a istaknuo je da zabrana retroaktivnog ucinka kaznenih odredbi predstavlja nacelo koje je zajednicko
svim pravnim porecima drzava Clanica, utvrdeno u ¢lanku 7. Europske konvencije o ljudskim pravima i temeljnim
slobodama. Vidi: Presuda od 10. srpnja 1984., Regina protiv Kent Kirk, C - 63/83, EU:C:1984:255.

469 Primjerice, dopustenost retroaktivne primjene blazih sankcija u podru¢ju kaznenog prava potvrdio je Ustavni savjet
Francuske Republike u predmetu: Conseil constitutionnel, Décision n° 80-127 DC, Journal officiel du 22 janvier 1981,
308.
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tempus regit actum, §to znaci da se nove postupovne odredbe primjenjuju odmah i na postupke koji
su ve¢ zapoCeli, ali jo§ nisu pravomo¢no okonéani.*’® Medutim, iako se postupovne norme
primjenjuju trenutacno i na postupke koji su u tijeku, uvijek je nuzno voditi raCuna da se time ne
ukinu ili umanje postupovna prava pojedinog pravnog subjekta. Primjerice, u sluc¢aju da stranci u
trenutku stupanja na snagu propisa tee rok za poduzimanje neke postupovne radnje, a tim
propisom se rok skracuje, to ¢e imati izravne Stetne posljedice za stranku. Ovakve situacije mogu
se izbjedi preciznijim uredenjem prijelaznog rezima tako da se propisu iznimke od opéeg pravila o
dovrSetku postupka, odnosno da se pojedinacna postupovna pitanja propisu specijalnim prijelaznim
rezimom.*"!

Nadalje, izuzev odredivanja pravnog rezima koji ¢e se primjenjivati na pravne situacije koje
su nastale prije stupanja propisa na snagu, $to je i glavni cilj prijelaznih odredbi, njima mogu biti
uredena jo$ neka specificna pitanja koja se zbog preglednosti propisa svrstavaju u prijelazne
odredbe, iako zapravo nemaju njihov karakter. Tako primjerice, stupanje na snagu novog
sistemskog zakona moze sadrzajno utjecati na posebne zakone i druge propise koji djelomi¢no
ureduju isto pravno pitanje, ¢ime se otvara potreba za njihovim uskladivanjem s odredbama novog
zakona. Sukladno Nomotehnickim smjernicama Republike Slovenije, u takvim slu¢ajevima novi
zakon mora u prijelaznim odredbama barem okvirno, ukljucujuéi vremenske rokove, predvidjeti
uskladivanje drugih vaze¢ih propisa s njegovim odredbama, kao i nacin njihove primjene do

trenutka njihove prilagodbe.*”

479 Materijalne norme usmjeravaju primarne drustvene odnose, dok postupovne norme propisuju uvjete za valjanost
poduzetih pravnih radnji. Viskovi¢, Teorija drzave i prava, 175. Primjerice, materijalnom normom, ¢l. 8. Zakona o
hrvatskom drzavljanstvu, propisuju se pretpostavke koje moraju biti ispunjene da bi stranac stekao hrvatsko
drzavljanstvo prirodenjem, dok je postupovnom normom, ¢l. 24. st. 3. do 5. Zakona o hrvatskom drzavljanstvu
propisano kojem javnopravnom tijelu se podnosi zahtjev za stjecanje hrvatskog drzavljanstva prirodenjem. Opce
pravilo da se postupovne norme na postupke koji su u tijeku primjenjuju trenutacno, proizlazi i iz sudske prakse
Europskog suda za ljudska prava i Suda EU (Vidi: ESLJP, Kozlica protiv Hrvatske, zahtjev br. 2918/03 od 2. studenog
2016. i Presuda od 1. srpnja 2004., Ellinko Dimosio protiv Nikolaos Tsapalos i Konstatinos Diamantakis, spojeni
predmeti, C-361/02 1 C-362/02, EU:C:2004:401).

471 Livaja i Miloti¢, Komentar Jedinstvenih nomotehnkicki pravila, 27. i Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih
akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima,
334.

472 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije uzimaju za primjer Zakon o prekr$ajima (Zakon o prekrskih (ZP-1)
Uradni list RS, §t. 29/11 — uradno precisceno besedilo, 21/13, 111/13, 74/14 — odl. US, 92/14 — odl. US, 32/16, 15/17
—odl. US, 73/19—odl. US, 175/20 - ZIUOPDVE, 5/21 — odl. US in 38/24.). Naime, ovaj Zakon u ve¢ini svojih odredbi
je sistemski zakon jer su samo u njemu propisane sankcije koje se mogu propisati za prekrsaje. Medutim, Zakon o
prekrSajima ne odreduje niti jedan prekrsaj niti sankciju za njega, ve¢ se to u potpunosti propisuje u drugim propisima,
koji prilikom toga moraju uzeti u obzir Sto Zakon o prekrSajima odreduje. Stoga, izmjene, a svakako novi Zakon o
prekrSajima otvara pitanje uskladenosti odredbi drugih propisa s novim zakonom. U takvim sluc¢ajevima novi zakon
mora barem okvirno, ukljucujuéi i rokove, uredivati ili odredivati njihovo uskladivanje, ukljucujuéi pitanja njihove
primjene do uskladivanja. Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 52., 57-58.
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U zavrsnim odredbama ureduju se stupanje novog propisa na snagu i njegova objava u
sluzbenom glasilu te stavljanje izvan snage ranijih propisa. Odredba o stupanju propisa na snagu
uvijek je posljednja odredba u propisu, buduci da se ona odnosi na cijeli propis. Svaki propis mora
sadrzavati odredbu o stupanju na snagu jer bi u suprotnom njegova primjena bila onemogucena,
odnosno ne bi bilo jasno kada on pocinje proizvoditi pravne u¢inke.*’3 Stupanju propisa na snagu
uvijek prethodi njegova objava u sluzbenom glasilu.*’* Vremenski period izmedu objave propisa u
sluzbenom glasilu i njegova stupanja na snagu predstavlja vakacijski rok (vacatio legis). U tom
periodu adresati se mogu upoznati sa sadrzajem novog propisa i prilagoditi svoje aktivnosti prije
nego Sto propis stupi na snagu.*’”> Mogucnost upoznavanja adresata s propisom, prije nego $to on
stupi na snagu, sastavni je dio pravne drzave i nacela zakonitosti.*’

Vakacijsko razdoblje generalno ovisi o opsegu, sloZenosti i znacaju pravne materije koja se
ureduje propisom te o krugu adresata na koje se propis odnosi. Drzave u pravilu propisuju
minimalno trajanje vakacijskog roka. Primjerice, u Austriji i Francuskoj propisan je dosta kratak
vakacijski rok. Naime, u tim drzavama vrijedi opCe pravilo da propis stupa na snagu ve¢ dan nakon
njegove objave u sluzbenom glasilu (od pono¢i nakon objave). U Finskoj ¢ak propis stupa na snagu
danom objave, §to nije uobicajeno, s obzirom da ne ostavlja dovoljno vremena da se adresati

upoznaju s njegovim sadrzajem. Ipak, s obzirom na to da prekratki vakacijski rokovi mogu

473 Borkovi¢, Nomotehnika, 45. EU direktive koje nisu upucene svim drzavama €lanicama i odluke u kojima je
odredeno kome su upucene nemaju dan stupanja na snagu nego proizvode ucinke od priopéenja adresatima. Vidi ¢l.
297. st. 2. UFEU-a.

474 Posljednjih desetak godina propisi se sve ¢eSée objavljuju u sluzbenom glasilu putem interneta, buduéi da je to
jednostavan, brz i ekonomican nacin informiranja gradana o vaze¢im propisima. Primjerice, Norveska je bila prva
europska drzava koja je pocela objavljivati propise na internetu, jo§ 2001. godine. Od tada su i ostale europske drzave
pocele razvijati sluzbena glasila u elektroni¢kom obliku, a vrhunac je bio kada je elektronicka verzija sluzbenog lista
Europske unije postala pravno obvezujuca sredinom 2013. godine. U nekim drzavama, poput Italije, Grcke, Srbije i
Slovacke, i tiskano i elektroni¢ko izdanje sluzbenog glasila imaju pravnu snagu. Medutim, sve je vise drzava koje
obvezujuéu snagu priznaju iskljuéivo elektroni¢kom obliku (npr., Austrija, Danska, Finska, Francuska i Svicarska).
Pojedine drzave, poput Estonije, Francuske, Nizozemske, Poljske, Portugala i Slovenije, u potpunosti su ukinule
tiskano izdanje te svoje propise objavljuju iskljucivo elektronicki. Brojne drzave koje su se opredijelile za ovakav
nacin objave propisa osigurale su dostupnost zakonodavstva onima koji nemaju pristup internetu, tako da su,
primjerice, u javnim knjiznicama osigurali besplatan pristup online zakonodavstvu. Takoder, neke su drzave (pr.
Nizozemska i Belgija) odredile mjesta na kojima pojedinci mogu dobiti papirnate kopije trazenih sluzbenih propisa za
koje se trebaju platiti samo troskovi ispisa. Karl Irresberger i Anna Jasiak, “Publication”, u: Legislation in Europe: A
Comprehensive Guide For Scholars and Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, Portland,
Oregon: Hart Publishing, 2017.), 170-172.

475 Objava propisa u sluzbenom glasilu podrazumijeva da je propis svakom poznat te da se adresati mogu i trebaju
ponasati sukladno propisu, buduc¢i da ne mogu tvrditi da ne poznaju pravo koje sadrzi objavljen propis. Miloti¢ i
Perani¢, Nomotehnika: izrada opc¢ih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka,
naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 352.

476 Nomotehnic¢ke smjernice Republike Slovenije, 113.
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negativno utjecati na pravnu sigurnost adresata u najve¢em broju drzava, ovaj je rok ipak nesto
duzi. Tako, primjerice, u Portugalu i Svicarskoj vrijedi opée pravilo da propis stupa na snagu pet
dana od dana njegove objave u sluzbenom glasilu. U Estoniji propisi stupaju na snagu deset dana
od dana objave u sluzbenom glasilu, u Njemackoj i Poljskoj 14 dana, u Italiji i Sloveniji 15 dana,
a u Slovackoj i EU-u 20 dana od dana objave u sluzbenom glasilu.*”” U Norveskoj opéi rok za
stupanje na snagu propisa iznosi ¢ak mjesec dana od dana njegove objave, a u Nizozemskoj je ovaj
rok jo§ duzi te on ne moze biti kraci od dva mjeseca, a ako se propis izravno odnosi na lokalnu
vlast onda ne moze biti kra¢i od tri mjeseca.*’® Tako zakonodavci mogu propisati dulji vakacijski
rok od minimalno propisanog, skracivanje tog razdoblja dopusteno je samo iznimno i to uz
postojanje osobito opravdanih razloga.*”

Stupanje propisa na snagu moze se odrediti na dva osnovna nacina: propisivanjem roka koji
pocinje te¢i od dana objave u sluzbenom glasilu ili propisivanjem to¢nog datuma stupanja na
snagu.*®® U oba slucaja propis stupa na snagu u 00:00 sati dan nakon zavrSetka vakacijskog roka,
pri ¢emu se dan objave u sluzbenom glasilu ne uracunava u vakacijski rok. Iznimno, stupanje na

snagu moze se vezati uz nastup odredenog dogadaja ili pravnog ¢injenja. Medutim, takve situacije

477U BU-u se danom objave akta smatra dan kada je izdanje Sluzbenog lista s tim aktom postalo dostupno javnosti na
svim jezicima putem Ureda za publikacije. Zajednicki prakti¢ni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 69.

478 Irresberger i Jasiak, ,,Publication®, 178-179.

479 Primjerice, u Francuskoj zakon mozZe stupiti na snagu istog dana kada je objavljen, odnosno odmah nakon objave.
Vidi ¢l. 1. st. 2. francuskog Gradanskog zakonika (Code civil, version en vigueur au 25 mars 1804,
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte Ic/LEGITEXT000006070721/1804-03-25). S druge strane, u Sloveniji
propis najranije moze stupiti na snagu sljede¢i dan nakon objave, §to proizlazi iz ustavne odredbe da propis mora biti
objavljen prije nego $to stupi na snagu. Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 114. U EU-u propis moze stupiti
na snagu prije dvadesetog dana od dana objave, ako je to opravdano razlozima prakti¢nosti i hitnosti. Medutim, potreba
za kra¢im vakacijskim rokom moze biti opravdana samo u odnosu na uredbe. Pri tome je dopusteno da uredba stupi
na snagu najranije tre¢eg dana od dana objave, ako za to postoje razlozi hitnosti koje je potrebno provjeriti u svakom
pojedinom slucaju. Iznimno je dopusteno i stupanje na snagu uredbe na dan objave, ali to mora biti opravdano
prioritetnom potrebom koja je blisko povezana s prirodom uredbe, primjerice, radi izbjegavanja pravnih praznina ili
sprjecavanja Spekulacija. U tom slucaju, u posebnoj uvodnoj izjavi moraju se navesti primjereni razlozi za hitnost,
osim ako je rije¢ o ve¢ dobro poznatoj praksi (npr., u slucaju uredaba o utvrdivanju uvoznih carina ili izvoznih
subvencija). Zajednicki prakti¢ni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 69.

480 U nekim su drzavama unaprijed propisani fiksni datumi za stupanje na snagu pojedinih propisa. Primjerice, u
Nizozemskoj zakoni i propisi koje donosi vlada, na osnovi ovlasti dane zakonom, stupaju na snagu 1. sijecan;j ili 1.
srpanja. Nadalje, pravilnici ministarstava u pravilu stupaju snagu 1. sijeCanj, 1. travanj, 1. srpanj ili 1. listopada.
Iznimno, za propise u podrucju obrazovanja fiksni datumi stupanja na snagu predvideni su obzirom na pocetak Skolske,
odnosno akademske godine. Tako zakoni i drugi propisi vlade koji se odnose na osnovno i srednje obrazovanje stupaju
na snagu: 1. sijecnja ili 1. kolovoza, a ministarski pravilnici 1. sije¢nja, 1. travnja, 1. kolovoza ili 1. listopada. S druge
strane, zakoni i op¢e mjere uprave koji se odnose na visoko obrazovanje stupaju na snagu 1. sijecnja ili 1. rujna, a
ministarski pravilnici 1. sije¢nja, 1. travnja, 1. rujna ili 1. listopada. Smjernice za izradu propisa Kraljevine
Nizozemske, smjernica 4.17. Sli¢no pravilo primjenjuje se i u Francuskoj gdje su predvideni fiksni datumi za stupanje
na snagu propisa koji se primjenjuju na poslovne subjekte. Tako ovi propisi moraju sadrzavati odredbu koja propisuje
njihovo stupanje na snagu na jedan od zajednickih datuma stupanja na snagu - 1. sijeCnja, 1. travnja, 1. srpnja ili 1.
listopada. Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 434-435.
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treba nastojati izbje¢i jer mogu dovesti do pravne nesigurnosti i otezati precizno utvrdivanje
trenutka pocetka vaZzenja propisa.*®!

Iako propis u pravilu stupa na snagu kao cjelina, za pojedine odredbe u odredenim
slucajevima, moguce je odrediti vremenski razli¢ito stupanje na snagu. U pravilu je dopusSteno
odgoditi stupanje na snagu pojedinih odredbi propisa, odnosno propisati da odredene odredbe
stupaju na snagu naknadno, nakon §to je ostatak propisa ve¢ stupio na snagu. U nekim pravnim
sustavima moguce je propisati i da pojedine odredbe stupe na snagu prije ostatka propisa. Tako je,
primjerice, u Njemackoj dopusteno da odredbe koje sadrze ovlastenje za donoSenje provedbenih
propisa stupe na snagu ranije, ¢ime se zakonodavcu omogucuje donosenje potrebnih podzakonskih
akata na vrijeme, kako bi se ostatak zakona mogao ucinkovito primjenjivati od dana svojeg
formalnog stupanja na snagu.*%?

Nadalje, u nekim pravnim sustavima dopusteno je u zavrSnim odredbama propisati razlicito
vrijeme stupanja na snagu propisa u odnosu na vrijeme pocetka njegove primjene kako bi se
osiguralo dovoljno razdoblje pripreme i prilagodbe za prijelaz na primjenu novog zakona, $to
ukljucuje, primjerice, organizacijske promjene, osnivanje tijela predvidenih novim zakonom,
donoSenje provedbenih propisa, tisak i izdavanje novih obrazaca te druge potrebne aktivnosti. U
tom slucaju prethodni propis se primjenjuje do pocetka primjene novog propisa, iako prestaje vaziti
kada novi propis stupi na snagu. Time zapravo novi propis odreduje razdoblje tijekom kojeg ¢e se
prethodni propis i dalje primjenjivati, a novi propis ¢e ve¢ biti na snazi, iako se nece primjenjivati.
To zapravo znaci da je takav novi propis jednim dijelom primjenjiv, ali ne na adresate kojima je

izravno namijenjen.*®® Primjerice, takva praksa je dopustena u slovenskim zakonima i u pravnim

481 Primjerice, poznati su slu¢ajevi gdje je vaZenje nekog propisa bilo vezano uz poCetak ili zavrSetak rata, pojavu
zarazne bolesti, nastanak izvanrednih okolnosti, pocCetak skolske godine, pocetak vazenja (ili primjene) medunarodnog
ugovora ili nekog drugog propisa. Vezanje vazenja propisa za neki dogadaj ili pravno ¢injenje ima znacenje uvjeta
(condition). Uvjet je u pravu buduca nesigurna okolnost o kojoj ovisi nastanak ili prestanak odredenog pravnog odnosa,
a uvjetno odredivanje pocetka vazenja propisa zna¢i odredenu nesigurnost. Stoga, upotrebljivost i pouzdanost
odredivanja pocetka vazenja propisa ovise o stupnju pouzdanosti nastanka takvog dogadaja ili pravnog ¢injenja i o
prethodnoj vremenskoj odredivosti, odnosno predvidljivosti nastanka okolnosti (dogadaja ili pravnog cinjenja).
Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 101., Borkovi¢, Nomotehnika, 49. i
Nomotehnic¢ke smjernice Republike Slovenije, 114-115.

482 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 117. Zanimljivo je spomenuti da se u Ujedinjenom
kraljevstvu provedbeni propis moze donijeti ve¢ od trenutka donoSenja zakona, ne ¢ekajuéi da on stupi na snagu (tzv.
anticipativno izvrSavanje ovlasti). Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opcih akata (zakona, uredaba, pravilnika,
statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 355.

483 Primjerice, ako je na snagu stupio novi zakon koji se odnosi na promet na cestama, a njegova primjena je utvrdena
kasnije, takav zakon jo$ nije primjenjiv na vozace, ali je primjenjiv na ministra, koji mora donijeti pravilnik kojim
treba specificirati oblik i sadrzaj novog obrasca vozacke dozvole predvidenog novim zakonom.
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aktima EU-a.*®* Vazno je istaknuti da, ako su stupanje na snagu i pocetak primjene propisa
odvojeni, odredba o pocetku primjene propisa nikada ne smije biti povezana s danom objave
propisa u sluzbenom glasilu, ve¢ s danom njegova stupanja na snagu.*®

Kao $§to je ranije istaknuto, svaki propis mora sadrzavati odredbu o stupanju na snagu.
Nasuprot tome, prestanak vaZzenja, tj. stavljanje izvan snage propisa u pravilu se ne odreduje
unaprijed, ve¢ propisi ostaju na snazi dok ih ne zamijeni novi propis ili dok se izri¢ito ne ukinu.
Opcenito se smatra da propisi vaze ,trajno®, odnosno na neodredeno vrijeme, zbog ¢ega vecina
propisa ne sadrzi odredbu o unaprijed odredenom trenutku stavljanju propisa izvan snage. To ima
veliki znacaj za pravnu drzavu, budu¢i da propisi s vazenjem bez vremenskog ograni¢enja
doprinose stabilnosti pravnog sustava i jacaju povjerenje u pravo kod adresata. Ipak, u odredenim
je slucajevima moguce unaprijed predvidjeti trenutak stavljanja propisa izvan snage u cijelosti ili
pojedine njegove odredbe klauzulom o stavljanju propisa izvan snage (eng. sunset clause).**® Po
isteku roka predvidenog ovom klauzulom, propis ili njegova pojedinacna odredba automatski se
stavlja izvan snage, osim ako se u praksi utvrdi potreba za produzenjem primjene predmetnog
propisa.*8” Klauzule o stavljanju propisa izvan snage Cesto se primjenjuju u situacijama koje
zahtijevaju privremeno pravno uredenje izvanrednih okolnosti.*3® Osim toga, koriste se i kao alat

za smanjenje prekomjernog regulatornog opterecenja, osiguravajuci da propisi ostanu relevantni i

484 Propisivanje pocetka primjene opéeg akta EU-a nakon njegova stupanja na snagu najéesce je potrebno kako bi se
omogucilo da se odmah osnuju nova tijela predvidena odredenom uredbom te kako bi se Komisiji omogucilo donosenje
provedbenih mjera u vezi s kojima se ta nova tijela moraju savjetovati. Pritom, ako se pokaze potrebnim primjenu
odredenog dijela uredbe odgoditi do odredenog datuma nakon njezina stupanja na snagu, u tekstu uredbe mora se
precizno navesti o kojim je odredbama rije¢. Zajednicki prakti¢ni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a priru¢nik, 70.
485 Odredba kojom se odgada primjena propisa na odredeno vrijeme nakon njegova stupanja na snagu moze glasiti
primjerice: ,,Ovaj zakon stupa na snagu petnaestog dana od objave u Sluzbenom listu Republike Slovenije, a
primjenjuje se Sezdeseti dan od stupanja na snagu ovog zakona.* Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 59.
486 Naziv "sunset clause" koristi se zato §to se propis ,,spusta ili ,,zalazi“ s pravnog horizonta, sli¢no kao $to sunce
zalazi na kraju dana. Naziv "sunset clause" prvenstveno je metafora koja koristi slikoviti jezik kako bi se opisao proces
prestanka vaZzenja zakona ili mjere nakon odredenog vremenskog razdoblja ili uvjeta.

487 Ranchordas, ,,Sunset Clauses and Experimental Regulations: Blessing or Curse for Legal Certainty?, 30. i Kristen
Underhill i Tan Ayres, "Sunsets Are for Suckers: An Experimental Test of Sunset Clauses," Harvard Journal on
Legislation 59, br. 1 (2022): 101-144., https://journals.law.harvard.edu/jol/wp-
content/uploads/sites/86/2022/03/103_Underhill Ayres.pdf.

488 Vremensko ograni¢enje propisa propisuje se kada se moze predvidjeti da ¢e potreba za uredivanjem odredenog
pravnog pitanja postojati samo privremeno. U pravilu se radi o propisima koji imaju za cilj hitnu i jednokratnu pomo¢.
Primjerice, nakon teroristickih napada 11. rujna 2001. godine SAD je donio Patriotski zakon (USA PATRIOT Act),
kojim su policijskim snagama dodijeljene prosirene ovlasti za prevenciju teroristickih napada. Ovaj zakon je sadrzavao
klauzulu o stavljanju izvan snage njegovih odredenih dijelova kako bi se ograni¢ilo trajanje mjera koje ogranicavaju
temeljna prava na odredeno vrijeme, u ovom sluc¢aju na pet godina. Medutim, mnoge od tih odredbi su kasnije
produzene ili u€injene trajnim kroz dodatno zakonodavstvo.
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djelotvorni.*®® Ipak, najées¢a primjena ovih klauzula odnosi se na eksperimentalno zakonodavstvo,
kada unaprijed nije moguce procijeniti hoc¢e li ucinci propisa biti uskladeni s postavljenim
ciljevima.**° Klauzula o stavljanju propisa izvan snage u pravilu je sadrzana u posljednjoj odredbi
propisa, zajedno sa stupanjem na snagu, a njome se navodi konkretan datum kada ¢e se propis
staviti izvan snage.*’! Ako se kod propisa koji sadrze klauzulu o stavljanju izvan snage ispostavi
da potreba za regulacijom postoji i dalje, onda se vremensko ograni¢enje propisa moze produziti
ili u cijelosti ukinuti.*? S pozitivistickog stajalista, primjena klauzula o stavljanju propisa izvan
snage moze dovesti u pitanje pravnu sigurnost. Medutim, Ranchordas istice kako ove klauzule daju
fleksibilnost 1 dinamiku nacelu pravne sigurnosti, §to je nuzno u danasnjem drustvu. Naime, u
slucaju trajnog zakonodavstva zakonodavac moze u bilo kojem trenutku izmijeniti postojeéi zakon.
S druge strane, kod klauzula o stavljanju izvan snage ne o¢ekuju se iznenadne izmjene prije datuma
isteka vazenja propisa. U tom svjetlu, nacelo pravne sigurnosti nije ugrozeno, ve¢ se podupire
klauzulom o stavljanju propisa izvan snage, budu¢i da ove klauzule mogu djelovati kao rjeSenje za
sprjecavanje naglih i neopravdanih izmjena propisa.

Osim slucajeva kada je vremensko trajanje propisa utvrdeno klauzulom o stavljanju izvan
snage, Cesto se dogada da je trajanje propisa unaprijed vremenski ograni¢eno zbog njegove
specificne svrhe, znafenja ili sadrzaja. Drugim rije¢ima, to su propisi kod kojih vremensko
ogranic¢enje proizlazi iz njihove same prirode. To su, primjerice, zakoni o izvrSavanju drZzavnog

proracuna za jednu godinu ili zakoni o popisu stanovnistva, koji se provodi odredene godine. Ovi

489 Primjerice, u Njemackoj i Nizozemskoj klauzule o stavljanju izvan snage sastavni su dio strategije za smanjenje
pretjerane birokracije i regulatornog opterecenja privatnog sektora. U Nizozemskoj je Vijece gospodarskih savjetnika
podnijelo izvjesée parlamentu u kojem je predlozilo da svi novi propisi trebaju ukljucivati klauzulu o ogranic¢enju roka
trajanja. Ova ideja je bila zasnovana na nastojanju da se osigura periodi¢na revizija propisa kako bi se uklonile
zastarjele ili nepotrebne regulacije. Medutim, ovaj prijedlog je odbijen jer bi preveliki broj klauzula o ograni¢enju roka
mogao biti kontraproduktivan. Takoder, u Njemackoj se klauzule o ogranic¢enju roka, tj. klauzule o stavljanju izvan
snage, koriste za rjeSavanje pretjerane birokracije. One su pomogle u okonc¢anju nepotrebnih politika i regulacija koje
viSe nisu imale svrhu. U brojnim njemackim pokrajinama ove klauzule su postale sastavni dio mnogih propisa,
osiguravajuci da se propisi redovito preispituju i aZuriraju prema potrebama drustva i gospodarstva. Medutim, na
saveznoj razini, klauzule o stavljanju izvan snage jos uvijek se rijetko primjenjuju, $to ukazuje na potrebu za daljnjim
razmatranjem i potencijalnom primjenom ovog alata na nacionalnoj razini kako bi se povecala efikasnost regulacije.
Ranchordas, “Sunset Clauses and Experimental Regulations: Blessing or Curse for Legal Certainty?”, 32-33.

49 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 120.

4! Formulacija kojom se unaprijed, uz odredivanje stupanja propisa na snagu, odreduje njegovo vremensko trajanje,
moze glasiti, primjerice,: ,,Ovaj zakon stupa na snagu osmi dan od objave u Narodnim novinama i ostaje na snazi do
31. prosinca 2030. godine.* Ako je stavljanje izvan snage predvideno za prvi dan ili za posljednji dan nekog mjeseca
ili godine, to se moze formulirati na sljedeci nacin: ,,...stavlja se izvan snage dana...”. Ako se neki propis treba staviti
van snage dana koji nije prvi ili posljednji dan nekog mjeseca ili godine, onda to treba formulirati na sljede¢i nacin:
,-..stavlja se izvan snage sa istekom...”. Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke iz 2008. godine,
139-140.

492 Priruénik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke iz 2008. godine, 139-141.
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propisi s vremenom gube svoje neposredno znacenje i viSe se ne primjenjuju izravno. Medutim,
unato¢ tim okolnostima, oni formalno nisu prestali vaziti.*** Stoga, u takvim bi slu¢ajevima takoder
ve¢ u propisu bilo korisno izri¢ito odrediti njegovo stavljanje izvan snage.

U zavr$nim odredbama propisa takoder se nalazi odredba o stavljanju izvan snage ranijih

propisa kojima je uredena ista materija, ali na drugaciji nacin.**

Iako vrijedi opée pravilo da se
kasnijim op¢im aktom derogira raniji (lex posterior derogat legi priori), u zavr$nim odredbama
izriCito treba precizirati raniji pravni propis koji se stavlja izvan snage. To se Cini tehnikom
preciznog upucivanja tako da se navede puni naziv propisa koji se stavlja izvan snage, zajedno s
oznakom sluzbenog glasila u kojem je bio objavljen i kada.**> Ako bi novi propis koji regulira istu
materiju stupio na snagu bez izri€itog stavljanja izvan snage ranijeg, to bi predstavljalo ozbiljan
propust u pripremi i uredivanju teksta propisa te bi ugrozilo pravnu sigurnost.**® Kako ne bi nastale
pravne praznine, trenutak stavljanja izvan snage ranijeg propisa mora se podudarati s trenutkom
stupanja na snagu novog propisa koji ureduje istu pravnu materiju.**’ Propis se u pravilu stavlja
izvan snage u cijelosti. Ipak, u iznimnim slucajevima, moze se odluciti da odredene odredbe
propisa prestanu vaziti u razli¢ito vrijeme od ostatka propisa. Takoder, prilikom stavljanja izvan
snage propisa treba uzeti u obzir i hijerarhiju propisa. Naime, u ve¢ini pravnih sustava vrijedi opce
pravilo da se propis moZe staviti izvan snage samo propisom vece ili iste pravne snage.**®

Prilikom utvrdivanja prestanka vazenja propisa ne moze se koristiti odredba kojom bi se

propisalo stavljanje izvan snage svih propisa, odnosno pojedinih odredbi propisa koje su u

493 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 120. i Vukovi¢ i Vukovi¢, Znanost o izradi pravnih propisa:
Nomotehnika, 103.

494 Odredba o stavljanju izvan snage prethodnog propisa sastavni je dio zavr$nih odredbi svih propisa, osim onih koji
prvi put ureduju odredenu materiju ili kada se radi o propisu kojim se mijenja ili dopunjuje neki drugi propis, buduci
da on nastavlja izazivati pravne ucinke, ali s izmijenjenim sadrzajem. Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opcih
akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima,
341.

495 Borkovié, Nomotehnika, 51.

496 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 123.

497 Odredba kojom se ukida prethodni propis koji ureduje istu materiju glasi npr.,: ,,Danom stupanja na snagu ovoga
Zakona prestaje vaziti Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 53/91. i 103/96.) Cl. 170. ZUP-a.
Ako je primjena propisa razli¢ito uredena od stupanja na snagu, $to je dopuSteno u nekim drzavama, produzuje se
primjena prethodnog propisa dok se novi propis ne po¢ne primjenjivati. U tom sluCaju prestanak vaZenja propisa
odreduje se uporabom vremenskih jedinica (dani, mjeseci ili godine). Vidi npr. odredbu ,,Sa danom stupanja na snagu
ovog zakona prestaju vaziti Zakon o Javnoj agenciji za javne nabavke (Sluzbeni list RS, br. 59/10), Uredba o provedbi
javnih nabavki Agencije za javne nabavke (Sluzbeni list RS, br. 3/11 1 104/11) i Odluka o osnivanju Javne agencije za
javne nabavke Republike Slovenije (Sluzbeni list RS, br. 86/10), a primjenjuju se do 30. lipnja 2012.* Nomotehnicke
smjernice Republike Slovenije, 60.

498 Primjerice, zakonom se moze ukinuti drugi zakon, ali i neki podzakonski propis, kao $to je pravilnik, dok se
podzakonskim propisom ne moze ukinuti zakon.
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suprotnosti s propisom koji se donosi. Tako formulirana odredba je neprihvatljiva, buduéi da bi
otezala primjenu novog propisa i ugrozila pravnu sigurnost.**® U stvarnosti ovakav pristup ¢esto
odrazava nedostatak poznavanja tocnog stanja prava ili nepotpunu analizu istog, §to ne obecava
dobru primjenu buducéeg pravila. Stoga, potrebno je obratiti posebnu pozornost pri sastavljanju
teksta da se izriCito opozovu one odredbe koje ¢e novi tekst zamijeniti. lako zamjena postojece
odredbe novom odredbom ima ucinak opoziva bez potrebe da se to izri¢ito navede, ne moze biti
prepusteno adresatima da samostalno utvrduju $to je, a $to nije u suprotnosti s novim propisom.>%
Naime, u pogledu vazenja bilo kojeg propisa ili njegove pojedinacne odredbe pravni sustav i pravna
sigurnost ne dopustaju nikakvu nejasnocu te u pravnoj drzavi to nikada ne smije ovisiti o
tumacenju.>"!

Naposlijetku, prilikom stavljanja zakona izvan snage posebno se postavlja pitanje Sto se
dogada s podzakonskim propisima donesenim na temelju predmetnog zakona. Budu¢i da
stavljanjem zakona izvan snage prestaje pravni temelj za podzakonske propise, u zavr$nim
odredbama moze se propisati i prestanak vazenja tih podzakonskih propisa ili se pak moze produziti
njihova daljnja primjena. Medutim, ako se ovo pitanje propusti urediti u zavr$nim odredbama, u
praksi postoje suprotstavljena stajaliSta. Naime, jedno od stajaliSta jest da stavljanjem izvan snage
zakona koji sluzi kao pravna osnova za donoSenje podzakonskih propisa prestaju vaziti i ti
podzakonski propisi, osim ako u prijelaznim i zavr$nim odredbama novog zakona nije drugacije
odredeno. S druge strane, postoji i suprotno stajaliSte prema kojem podzakonski propisi ostaju na
snazi bez obzira na to $to je zakon na temelju kojeg su doneseni prestao vaziti, ako su uskladeni s

novim zakonom.>%2

499 Stavljanje zakona izvan snage formulacijom poput ,,u onoj mjeri u kojoj nije u suprotnosti s ovim zakonom* nije
dopusteno. Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 122.

5001, 21. st. 5. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

501 Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, 122.

502 Primjerice, u Sloveniji ako se u zavr$nim odredbama propusti izri¢ito propisati da se podzakonski propis stavlja
izvan snage, on se i dalje nastavlja primjenjivati. To se opravdava Cinjenicom da izostanak uredenja vaZenja
podzakonskih propisa predstavlja propust u izradi propisa. Naime, moguce je da je redaktor zaboravio ili je bez pravne
osnove svjesno propustio urediti pitanje prestanka vazenja podzakonskih propisa. Iz tog razloga, samo na temelju
pogreske redaktora, ne moze se smatrati da podzakonski propis vise nije vazeci. Ovo stajaliSte dodatno se opravdava
op¢im pravilom da u pravu, zbog pravne sigurnosti, nac¢elno sve ,,greske” vaze, dok se pravno ne isprave na nacin
propisan vaze¢im pravnim sustavom. Medutim, iako bi podzakonski propis u toj situaciji trebao ostati na snazi,
istovremeno bi bio nezakonit i u suprotnosti s ustavom, ako nije pravilno ureden prestanak njegova vazenja nakon $to
je zakon stavljen izvan snage. Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 125.
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5.9. Analiza sadrZajnih dijelova propisa u Hrvatskoj

Jedinstvena metodoloSko-nomotehnicka pravila ureduju sadrzajne dijelove propisa u
¢lancima 3. do 22. Preambula je uredena u ¢lanku 5. Pravila te ovisi o vrsti propisa koji se donosi.
Ovim ¢lankom propisano je da preambula sadrzi naznaku pravne osnove za donoSenje propisa,
odnosno odredbe viSeg propisa iz kojih proizlazi ovlastenje za njegovo donoSenje. Osim toga,
preambula obvezno sadrzi naziv tijela, odnosno ovlastene osobe koja donosi propis, s navodenjem
sjednice i datuma donosenja. Takoder, kada je tijelo, odnosno ovlastena osoba za donosSenje propisa
duZna prethodno dobiti misljenje ili suglasnost nekoga drugog tijela, preambula mora sadrzavati i
naziv tijela koje je dalo misljenje, odnosno suglasnost za donoSenje tog propisa, pri ¢emu nije
dopusteno utvrdivati da dva tijela zajedno donose jedan propis. Naposlijetku, posebno je vazno
naglasiti da se u preambuli ne smiju koristiti kratice ni skraceni nazivi tijela, osoba ili propisa, ¢ime

503 Preambula ima znacajnu ulogu osobito kod

se osigurava jasnoca i pravna preciznost teksta.
podzakonskih propisa, koji ujedno ¢ine najveci dio pravnog sustava Republike Hrvatske. Buduci
da se podzakonski propisi mogu donijeti iskljuivo na temelju ovlastenja sadrzanog u viSem
hijerarhijskom aktu, ponajprije zakonu, preambula sluzi kao jamstvo zakonitosti i pravilnosti
postupka donosenja podzakonskog propisa.

Naslov, odnosno naziv propisa, ureden je u c¢lanku 6. Jedinstvenih metodolosko-
nomotehnickih pravila, sukladno kojem sadrzi naznaku vrste propisa (zakon, uredba, pravilnik,
statut itd.) i predmet uredenja kojim se identificira sadrZaj koji se propisom ureduje.’** Bududi da
naslov propisa nema normativni karakter, o njemu se u pravilu ne raspravlja u Hrvatskom saboru,
osim ako je podnesen amandman na sam naslov.>?® Tako nije poZeljno donositi propise koji ureduju
viSe podrucja prava, §to je jos rimsko pravo strogo zabranjivalo (lat. Leges saturae), takva praksa
u Hrvatskoj postoji. Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila propisuju da kada sadrzaj
obuhvaca vise podrucja, u naslovu propisa navodi se sazeti naziv onog sadrzaja koji je za taj propis
najznacajniji.’’ Naime, kada jedan propis ureduje viSe podrudja prava naruSava se jasnoca i pravna

sigurnost. Ipak, to moze biti opravdano u iznimnim sluc¢ajevima kada postoji funkcionalna i

503 Odredbe ¢l. 5. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila ne odnose se u cijelosti na Ustav i ustavne zakone
te zakone.

504 1. 6. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

505 C1. 59. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

506 1. 6. st. 3. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila i Livaja i Milotié, Komentar jedinstvenih
nomotehnickih pravila, 9.
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sustavna povezanost podrucja koja se propisom ureduju. Nadalje, u Hrvatskoj nedostaje
odredivanje sluzbenih kratica naslova, kao §to je to primjerice slu¢aj u Njemackoj i Sloveniji gdje
se u naslovu propisa odmah odreduje i njegova sluzbena kratica. Jedinstvena metodolosko-
nomotehnicka pravila uopcée ne spominju sluzbene kratice naslova, iako se to nerijetko pokazuje
problemati¢nim u praksi. Naime, u znanstvenim i stru¢nim radovima, sudskim odlukama te
upravnim i drugim aktima tijela drzavne i javne vlasti Cesto koriste razliCite kratice za nazive
istovjetnih propisa, budu¢i da se ne odreduju sluzbene kratice naslova. Stoga, kratice samovoljno
odreduju pojedinci, institucije i tijela na razlicite nacine i prema razli¢itim mjerilima, §to moze biti
zbunjujuée za laike, ali i za pravnike.’” Cak je i Ustavni sud RH u svom izvje$éu iz 2011. godine
ukazao na ovaj problem, isticu¢i da se na taj nafin pojaCava stupanj unutarnje pravne
nedosljednosti domaceg zakonodavnog poretka.>*® Ustavni sud je ukazao Hrvatskom saboru na
potrebu da nadlezni Odbor za zakonodavstvo dobije ovlast odredivanja sluzbene kratice naziva
svakog zakona prihva¢enog u parlamentarnoj proceduri, koja bi se trebala objavljivati u Narodnim
novinama zajedno sa samim zakonom. Ipak, ova praksa jo$ uvijek nije zazivjela u Hrvatskoj.>%

Pregled sadrzaja propisa nije ureden u Jedinstvenim metodolosko-nomotehni¢kim
pravilima. Ipak, ova Pravila spominju pojam ,,obuhvat sadrzaja‘“ kao sastavni dio uvodnog dijela
propisa, §to bi se moglo zapravo odnositi na pregled sadrzaja propisa. Medutim, Pravila ne
pojaSnjavaju njegovo znaéenje.>!? Stoga, sluzbene verzije hrvatskih propisa objavljene u Narodnim
novinama u pravilu nemaju pregled sadrzaja, ve¢ je on dostupan jedino na privatnim pravnim
portalima. Kako pregled sadrzaja moze imati interpretativno znacenje propisa te sluzi adresatima
za lakSe snalaZenje u propisu, svakako bi bilo korisno ugraditi ga u sluzbene verzije hrvatskih
propisa.>!!

Normativni dio propisa zapocinje uvodnim (opé¢im) odredbama. Kao dio uvodnih odredbi
Jedinstvena metodoloSko-nomotehnicka pravila ureduju predmet propisa, uskladivanje propisa s
pravnim poretkom EU-a, odnos prema drugim propisima, ciljeve i nacela propisa, objasnjenje

(definiranje) pojmova te pisanje rodnih pojmova. Sukladno Pravilima, u prvom ¢lanku izrazava se

507 Ljiljana  Drakuli¢,  ,Neprihvatljivi  ufinci  pro¢is¢enih  tekstova  propisa®,  IUS-INFO,

https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/9583.

508 Ustavni sud Republike Hrvatske, Izvje$ée br. U-X-1435/2011 od 23. ozujka 2011.

5% Drakuli¢, ,,Neprihvatljivi u¢inci pro¢i§éenih tekstova propisa“.

510 Livaja i Miloti¢ pretpostavljaju da je pojam ,,obuhvat sadrzaja* u Pravilima zadrzan previdom. Livaja i Miloti¢,
Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 7.

S Vykovié i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 128- 129.
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predmet sadrzaja propisa.’!? Pritom, nije prihvatljivo niti potrebno taksativno nabrajati svaki dio
propisa, odnosno sva pojedina pitanja koja se ureduju propisom, ve¢ je nuzno izraziti bit 1 uputiti
osnovni predmet, odnosno sadrzaj propisa.®!® Pravila takoder propisuju da, u slu¢aju kada se nekim
propisom prenosi direktiva ili drugi obvezujuéi pravni akt Europske unije u hrvatsko
zakonodavstvo, to se mora navesti u ¢lanku 2. propisa, uz precizno navodenje koje se direktive,
odnosno drugi akti ili njihovi dijelovi prenose.’'* Medutim, Pravila ne propisuju kako se navode
pravni akti EU-a, stoga Livaja i Miloti¢ daju preporuke za njihovo navodenje. Sukladno tim
preporukama, ako se u propisu navodi viSe istovrsnih pravnih akata EU-a, oni se trebaju navesti
redoslijedom prema vremenu njihova donoSenja pocevsi od najranijeg. Ako se navodi vise
raznovrsnih pravnih akata EU-a, oni se trebaju grupirati po vrsti u posebnom stavku. U tom slucaju,
u ¢lanku se najprije navode obvezujuci akti Unije (pritom se direktive navode prije uredbi ili drugih
neposredno primjenjivih akata). Opcenito se pravni akti trebaju navoditi tako da se navede: vrsta
akta, njegova broj¢ana oznaka, oznaka institucije EU-a koja ga je donijela te u zagradi oznaka vrste
i broj sluzbenog glasila EU-a u kojem je akt objavljen te datum objave.*!®> U uvodnim odredbama,
sukladno Pravilima, moguce je utvrditi i odnos propisa prema drugim propisima u okviru
jedinstvenog pravnog sustava u slucaju: podredne (supsidijarne) primjene drugog propisa,
odgovarajuce primjene drugog propisa, specifi¢éne materije na koju se primjenjuje drugi propis ili
izuzimanja odredenih pitanja od primjene predmetnog ili drugog propisa. Pritom, Pravila propisuju
da se u slucajevima specifi¢ne materije na koju se primjenjuje drugi propis i izuzimanja odredenih
pitanja od primjene predmetnog ili drugog propisa, primjena drugog propisa moze utvrditi i u
glavnom (srediSnjem) dijelu propisa.’'® Nadalje, ¢lanak 11. Jedinstvenih metodolosko-
nomotehnickih pravila ureduje moguénost utvrdivanja ciljeva, svrhe i nacela propisa u uvodnim
odredbama. Ipak, Pravila istovremeno propisuju da se u hrvatskom zakonodavstvu iznimno
utvrduju ciljevi i1 nacela odredenog propisa, $to znac¢i da nacelno propisi ne smiju imati ciljeve i

nacela koja su utvrdena samo za taj propis.’!’

Takoder, Pravila detaljno ureduju definiranje
pojmova. Pojmove treba definirati samo ako postoje dvojbe o znacenju u svakodnevnom govoru,

ako su pojmovi strucni ili dvosmisleni, odnosno ako se koriste u uzem ili Sirem smislu od

S12.C1. 7. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

S13.C1. 7. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

514 1. 8. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

515 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 11.

516 C1. 9. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

517 Vidi vise u: Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 14-15.
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uobicajenog.’'® Dopusteno je odstupiti od uobi¢ajenog znacenja nekog pojma, ali to odstupanje ne
smije biti znacajno, odnosno pojmu se ne bi trebalo dodijeliti znacenje koje se znacajno razlikuje
od uobicajenog govora. lako Pravila to izri¢ito ne ureduju, propis treba sadrzavati definicije i onda
kada zakonodavac uvodi novi pojam koji nije prethodno definiran i ¢ije znacenje nije poznato.
Pojmovi koji se definiraju, sukladno Pravilima, navode se u jednom ¢lanku na kraju uvodnih
(op¢ih) odredbi.>!® Takoder, Pravila propisuju da se instituti, nazivlja i pojmovi koji predstavljaju
pravne standarde (pr. vlasnik, tuzba, sud i sl.) ne smiju definirati u propisu jer se podrazumijevaju
u znacenju u kojem su dani u pravnom sustavu, odnosno u propisima koji se odnose na odredeno
pravno podruéje.>?’ Naime, njihova bit je da su neodredeni, ali u konkretnoj pravnoj stvari odredivi
te kada bi ih se obja$njavalo u cijelosti bi izgubili znagenje pravnog standarda.>?! Nadalje, Pravila
propisuju da ako je pojam definiran u drugom propisu s istim znacenjem, definiciju treba preuzeti
ili se pozvati na taj propis. Ipak, s aspekta razumljivosti i preglednosti, ovakva praksa nije
preporucljiva jer ¢esto dovodi do suvisnog i zbunjujuéeg ponavljanja. Posebno problemati¢nim
pokazuje se nedosljedno definiranje istih pojmova u razli¢itim propisima, Sto se nerijetko moze
uociti u hrvatskim propisima, kako je ranije u radu prikazano. Stoga, pri definiranju pojmova nuzno
je voditi racuna o njihovoj dosljednosti u cijelom pravnom sustavu kako bi se izbjegle poteskoce u
tumacenju i primjeni. Uz to, brojni hrvatski propisi sadrZe definicije pojmova, ¢ak i kada one nisu
potrebne. Naime, definicije pojmova u propisima treba koristiti umjereno, samo onda kada je to
zaista nuzno. U suprotnom, definicije su zbunjujuée i ne doprinose vecoj sigurnosti u njihovu
znacenju. Opravdano je navesti samo nekoliko osnovnih i1 najnuznijih pojmova koji su
karakteristi¢ni za materiju koja se ureduje i to moraju biti strucni ili strogo specijalisti¢ki pojmovi
koji nisu poznati $irem krugu adresata.’?? Neposredno iza €lanka s definicijama pojmova, a
ponekad i1 unutar istog ¢lanka, propisuje se uporaba izraza s rodnim znacenjem, pri emu se
odreduje da se svi izrazi u propisu jednako primjenjuju na muski i Zenski rod. Kao $to je ranije
istaknuto, ovakva odredba o pisanju rodnih pojmova predstavlja prihvatljivo rjeSenje jer na

praktican nacin uskladuje nacelo rodne ravnopravnosti s temeljnim pravilima izrade propisa.

518 C1. 12. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

519 Svaki pojam oznacava se posebnom tockom sa zagradom i piSe se malim po&etnim slovom, osim u sluéaju ako se
radi o osobnoj imenici. C1. 12. st. 3. Jedinstvenih metodoloko-nomotehnic¢kih pravila. Ako je potrebno definirati tek
nekoliko pojmova, oni se mogu definirati i kroz pojedine ¢lanke u propisu. U svakom slucaju, vazno je da se pojam
koji je objasnjen koristi kroz cijeli tekst propisa u istom znacenju.

520 C1. 12. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

521 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 16.

522 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 17.
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Nakon uvodnih odredbi slijedi glavni dio propisa koji sadrzi odredbe, odnosno norme
kojima se ureduju odnosi obuhvacéeni predmetom propisa.®?* Sukladno Jedinstvenim metodolosko-
nomotehnickim pravilima, u glavnom dijelu propisa mogu se uredivati prava i obveze, ovlastenja
i nadleznosti te kaznene, odnosno prekrSajne odredbe. Odredbama u glavnom dijelu propisa
ureduje se najveci dio materije koja se rasporeduje u odgovarajuce cjeline prema predmetu
reguliranja. Sukladno Pravilima prvo se navode materijalno-pravne odredbe (prava i obveze,
zabrane, nadleznosti odnosno ovlastenja, medusobni odnosi medu subjektima prava i subjektima
obveza), a nakon njih postupovne odredbe (nacin i postupak ostvarivanja prava i izvrSavanja
obveza).”?* U nastavku su organizacijske odredbe (osnivanja odgovarajucih tijela i njihove
nadleznosti odnosno ovlasti), zatim odredbe o nadzoru zakonitosti, upravnom nadzoru,
inspekcijskom nadzoru i specifi¢na inspekcijska ovlastenja koja nisu uredena zakonom kojim se
ureduje inspekcijski nadzor) te druge odredbe od znacaja i u ovisnosti o naravi odnosa koji se
ureduju.>?> Takoder, u glavnom dijelu propisa Cesto se propisuju i ovlastenja za donoSenje
podzakonskih propisa.®?® Odredbe kojima se ureduje ovlaStenje za donoSenje podzakonskog
propisa slijede odmah nakon odredaba kojima se ureduje pravni institut ili pojedinacna pravna
materija za ije je izvrSenje potrebno donijeti podzakonski propis.>?’

Sukladno Jedinstvenim metodolosko-nomotehni¢kim pravilima, u glavni dio propisa ulaze
takoder kaznene 1 prekrSajne odredbe. Medutim, za razliku od ostalih odredbi u glavnom dijelu
propisa, svrha kaznenih i prekrSajnih odredbi nije uredivanje temeljnih drustvenih odnosa, veé
zaStita tih odnosa putem sankcija. Dakle, dok glavni dio propisa sadrzava norme koje ureduju

prava, obveze, ovlaStenja, nadleZnosti i postupanja adresata norme, kaznene 1 prekr$ajne odredbe

523 C1. 14. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

524U pravilu je sadrzaj glavnog dijela propisa izraZen na naé¢in da se u jednoj cjelini ureduje materijalnopravna materija,
a u drugoj postupovnopravna. Cesto ée se dogoditi i da propis ureduje ili samo materijalnopravne ili samo postupovne
institute, a moguca je situacija i da se jedna od navedenih materija izrijekom ureduje u propisu, a da se glede druge
upucuje na neki drugi propis. Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 20-21.

525 C1. 14. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.

526 Sadrzaj podzakonskog propisa za koji se utvrduje ovlastenje, moZe biti tehni¢ke naravi (pr. normativi, standardi i
sl.), organizacijske naravi (pr. sadrzaj obrasca, sadrzaj odredenog akta i sl.) i postupovne naravi (pr. postupak i nacini
vodenja evidencije, upisnika i sl.) Pritom, nije dopusteno utvrditi ovlastenje sukladno kojem bi se podzakonskim
propisom propisivali uvjeti pod kojima se ostvaruju prava ili izvrSavaju obveze ili uvjeti za obavljanje odredene
djelatnosti jer to moze biti propisano iskljuéivo zakonom Cl. 17. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih
pravila.

527 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnic¢kih pravila, 22. U pravilu se odredba kojom se ureduje
ovlastenje za donosenje podzakonskog propisa navodi kao zaseban, zadnji stavak u &lanku. C1. 17. st. 2. Jedinstvenih
metodolosko-nomotehnickih pravila. Nije dopusteno utvrditi ovlastenje sukladno kojem bi se podzakonskim propisom
propisivali uvjeti pod kojima se ostvaruju prava ili izvrSavaju obveze ili uvjeti za obavljanje odredene djelatnosti jer
to moze biti propisano isklju¢ivo zakonom. Cl. 17. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.
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primjenjuju se tek u slucaju njihova krSenja. Stoga, kaznene i prekrSajne odredbe ipak treba
promatrati kao zasebne, pomoéne odredbe, a ne kao glavni dio propisa. Stovise, one se i smjestaju
u zaseban dio, u pravilu pri kraju propisa. U Hrvatskoj, kao i u veéini drugih pravnih sustava,
vrijedi pravilo da se sukladno nacelu zakonitosti, kaznena djela i kaznenopravne sankcije smiju
propisivati isklju¢ivo zakonom. Za razliku od propisivanja kaznenih djela, prekrSaji mogu biti
propisani u zakonima, ali i u podzakonskim propisima. Sukladno hrvatskom Prekr§ajnom zakonu,
prekr$aji 1 prekrSajnopravne sankcije mogu se propisivati zakonom, ali i odlukama jedinica lokalne
i podruéne (regionalne) samouprave.’”® Nadalje, sukladno Jedinstvenim metodolosko-
nomotehnickim pravilima kaznene odnosno prekrSajne odredbe obvezne su u onim propisima koji
ureduju obvezujuée odnose, tj. propisuju naredujuce ili zabrinjujuce odredbe, buduéi da se na taj
nacin otklanja ili barem umanjuje dvojba o posljedicama krenja pojedine takve odredbe propisa.>?’
Kaznene odnosno prekrSajne odredbe mogu se sistematizirati u jednom ili viSe ¢lanaka, pri cemu
se prvo utvrduju kaznene sankcije, a zatim prekr$ajne sankcije, redoslijedom od najtezih prema
lak$im prekrSajima.>® U Hrvatskoj propisi nerijetko obuhvacaju razli¢ite prekrsaje u jednom
¢lanku, pri ¢emu se za sve njih predvida jedinstvena sankcija Sirokog raspona. Ipak, ovakvu praksu
treba izbjegavati jer moze imati negativne posljedice u primjeni propisa, dovodeéi do
neujednacenog postupanja nadleznih tijela prema gradanima. Uz to, moze dovesti do narusavanja
nacela pravne sigurnosti i zakonitosti, koja zahtijevaju ne samo jasan opis kaznjivog ponasanja,
veé i precizno odredenje sankcije, na §to takoder upozoravaju Miloti¢ i Perani¢.>3!

Konac¢no, Jedinstvena metodoloSko-nomotehni¢ka pravila ureduju prijelazne i zavr$ne
odredbe. Sadrzaj prijelaznih odredbi ureden je u ¢lanku 20. Pravila. Kao S$to je ranije navedeno,
temeljna svrha prijelaznih odredbi propisa jest urediti pravni rezim koji ¢e se primijeniti na pravne
situacije nastale prije njegova stupanja na snagu. U Hrvatskoj takoder vrijedi pravilo da se na

pravne cinjenice koje su nastale do stupanja na snagu nekog propisa primjenjuju odredbe

528 Vidi: ¢l. 2. PrekrSajnog zakona, Narodne novine, br. 107/07., 39/13., 157/13., 110/15., 70/17., 118/18., 114/22.

529 C1. 18. st. 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

330 Vidi: €. 18. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila. Kada su subjekti odgovornosti pravne i fizicke
osobe, odredbe o kaznenoj odnosno prekrsajnoj odgovornosti pravnih osoba trebaju biti sistematizirane prije odredbi
o odgovornosti fizickih osoba. Takoder, ako se propisuje kaznena ili prekrSajna odgovornost odgovorne osobe u
pravnoj osobi, odredbe o odgovornosti te osobe i vrsti kazne trebaju biti sistematizirane na kraju ¢lanka u kojem je
utvrdena kaznena odnosno prekriajna odgovornost i kazna za pravnu osobu. Cl. 18. st. 5. i 6. Jedinstvenih
metodolosko-nomotehnickih pravila.

331 Miloti¢ i Peranié, Nomotehnika: izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 320.
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materijalnog prava koje su bile vazece u vrijeme njihova nastanka.>*? Ustav RH nacelno zabranjuje
retroaktivnost propisujuci kako ,,zakoni i drugi propisi drzavnih tijela i tijela koja imaju javne
ovlasti ne mogu imati povratno djelovanje.>*® Iznimno, pojedine odredbe zakona (ne i drugih
podzakonskih propisa te opc¢ih akata) mogu imati povratno djelovanje, ali samo iz ,,posebno
opravdanih razloga“.>** Sukladno praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske, povratno djelovanje
zakonskih odredbi mora biti opravdano postojanjem javnog interesa kao ustavnog nacela. Drugim
rijeCima, retroaktivno djelovanje zakona moze biti dopusteno samo ako se njime ostvaruju ciljevi
od veceg drustvenog znacaja od nacela pravne sigurnosti i legitimnih ocekivanja adresata pravne
norme.>*> U slu¢aju da zakonodavac ne opravda retroaktivno djelovanje zakona, $to se ponekad
uocava u hrvatskoj praksi, takav zakon smatrao bi se neustavnim te bi ga Ustavni sud trebao staviti
izvan snage. Posljedice propisivanja retroaktivnog ucinka propisa osobito su ozbiljne jer dovode
do naruSavanja pravne sigurnosti, nepovjerenja gradana u pravni poredak i slabljenja legitimnosti
zakonodavne vlasti. Stoga, vazno je podsjetiti da primjena retroaktivnosti uistinu mora biti iznimka
te je opravdana samo kada javni interes nadilazi potrebu za zaStitom stecenih prava i pravne
sigurnosti, $to zakonodavac obavezno mora obrazloziti. Za razliku od prave retroaktivnosti, koja
nacelno nije dopustena, kvaziretroaktivnost je ozakonjena pred Ustavnim sudom i pred Visokim
upravnim sudom.>¢ Ustavni sud potvrdio je da kod kvaziretroaktivnosti treba primijeniti nacelo
razmjernosti, sukladno kojem povratno djelovanje nove zakonske mjere na sluc¢ajeve nastale prije

njegova stupanja na snagu mora biti neophodno za postizanje Zeljenoga cilja.>*” Nadalje, Ustavni

532 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 27.

533 C1. 90. st. 4. Ustava RH.

534 (1. 90. st. 5. Ustava RH. Sukladno ¢l. 176. Poslovnika Hrvatskoga sabora, Narodne novine, br. 81/13., 113/16.,
69/17., 29/18., 53/20., 119/20., 123/20., 86/23., kad se prijedlogom zakona odreduje da pojedine njegove odredbe
imaju povratno djelovanje, predlagatelj zakona duZan je obrazloziti posebno opravdane razloge koji to nalazu. Odbor
za zakonodavstvo daje misljenje o takvom prijedlogu, kao i drugo radno tijelo u ¢iji djelokrug spada odredba
prijedloga. Konacni prijedlog zakona kojim se predvida da ¢e pojedine njegove odredbe imati povratno djelovanje, na
osnovi posebnog obrazlozenja predlagatelja zakona i izvjeS¢a maticnoga radnog tijela i Odbora za zakonodavstvo,
Hrvatski sabor ¢e posebno ocijeniti i zaklju¢kom utvrditi da za povratno djelovanje pojedinih odredbi zakona postoje
posebno opravdani razlozi. Bez toga se ne moze pristupiti odlu¢ivanju o povratnom djelovanju pojedinih odredaba
zakona. CI. 193. Poslovnika Hrvatskog sabora. Ukoliko bi takav zakljuéak izostao, radilo bi se o formalnoj zapreci za
odlucivanje o povratnom djelovanju pojedinih zakonskih normi te bi takva zakonska odredba bila upitne formalne
ustavnosti. Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opéih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika,
odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 327. U podrucju kaznenog prava, nacelo zabrane
retroaktivnog djelovanja vrijedi beziznimno. Ustav RH propisuje da nitko ne moze biti kaznjen za djelo koje, prije
nego je pocinjeno, nije bilo utvrdeno zakonom ili medunarodnim pravom kao kazneno djelo, niti mu se moze izre¢i
kazna koja nije bila odredena zakonom. Cl. 31. st. 1. Ustava RH.

535 Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-455/2015 od 4. travnja 2017.

336 Marko Turudi¢, ,ViSe retroaktivnosti — manje pravne sigurnosti, IUS-INFO, 2024.,
https://www.iusinfo.hr/aktualno/kolumne/vise-retroaktivnosti-manje-pravne-sigurnosti-61583.

537 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/4019/2019 i dr. od 4. svibnja 2021.
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sud se u svojoj praksi posebno osvrnuo na osjetljivost ugovornih odnosa. Naime, utvrdio je da je
kod ugovornih odnosa retroaktivnost beziznimno zabranjena te da zakonodavac nije ovlasten
intervenirati u zavrSene ugovorne odnose, odnosno da ne smije izmijeniti ranije stvorene pravne
situacije zasnovane na ugovoru izmedu zainteresiranih osoba. Takvo retroaktivno djelovanje ima
izravan ucinak na steCena prava i legitimna ocekivanja adresata $to je u suprotnosti s vladavinom
prava kao jednoj od temeljnih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske. Medutim, ako
ugovori imaju produljeno djelovanje, tada se na njih mogu primijeniti odredbe novog zakona
(kvaziretroaktivnost), ali samo na dio odnosa subjekata koji joS nije okoncan u trenutku njegova
stupanja na snagu.>*® Dakle, drugacije uredenje prijelaznog reZima za primjenu materijalnopravnih
odredbi ograni¢eno je nacelom zabrane retroaktivne primjene propisa.®®® S druge strane,
postupovne odredbe primjenjuju se odmah po izmjenama na sve postupke koji nisu pravomocéno
okoncani, §to je potvrdio i Ustavni sud Republike Hrvatske.>4°

Prijelazne odredbe u hrvatskim propisima cesto sadrze i neke druge pravne norme.
Primjerice, sukladno Jedinstvenim metodolosko-nomotehnickim pravilima, kada je odredbama
glavnog dijela utvrdeno ovlaStenje za donoSenje podzakonskog propisa, tada u prijelaznim
odredbama treba propisati rok u kojem Ce se taj propis donijeti.’*! U Hrvatskoj, kao i u ve¢ini
drugih pravnih sustava, podzakonski propisi moraju imati pravnu osnovu u aktu viSe pravne
snage.>* To znaéi da se podzakonski propisi ne mogu donositi prije nego $to zakon koji sadrzi
ovlastenje za njihovo donosenje, stupi na snagu. Kako ne bi doslo do pravne praznine, Jedinstvena
metodolosko-nomotehnicka pravila upucuju da se prilikom propisivanja rokova za donoSenje
podzakonskih propisa produzuje valjanost postoje¢ih podzakonskih propisa do donosenja novih,
temeljenih na izvr$nim klauzulama novog zakona koji stupa na snagu.>** Na taj na¢in podzakonski
propisi dobivaju novu pravnu osnovu za daljnju primjenu, koju bi inace izgubili stavljanjem izvan

snage prethodnog zakona. Medutim, u praksi je produljenje vremenskog vazenja podzakonskih

538 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/4019/2019 i dr. od 4. svibnja 2021.

5% Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 27.

540 Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111/4468/2016 od 2. studenog 2016.

541 (1. 20. st. 3. Jedinstvenih metodolodko-nomotehnickih pravila. Iako odredbe o rokovima za dono3enje provedbenih
propisa nemaju karakter prijelaznih odredbi, one se zbog preglednosti propisa pridodaju prijelaznim odredbama, iz
razloga sto bi se nakon donoSenja provedbenog propisa ili njegovim protekom bespotrebno opterecivao sredisnji dio
propisa. Livaja i Miloti¢. Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 27. i Miloti¢ i Perani¢. Nomotehnika: izrada
opCih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim
primjerima, 336.

342 Borkovié¢, Nomotehnika, 52.

53 Vidi €l. 20. st. 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.
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propisa moguce samo ako materijalna osnova u novom zakonu ostaje sustinski ista. To znaci da
ako je podzakonski propis donesen na temelju prethodno vazeéeg zakona u suprotnosti s novim
zakonom, njegova daljnja primjena nije moguca. Ovaj je problem prisutan u hrvatskoj praksi, a
dodatnu nesigurnost stvara ¢injenica da se podzakonski propisi nerijetko donose nakon propisanih
rokova, ¢ime se narusava pravna sigurnost i dosljednost pravnog poretka. Kako bi se takve situacije
izbjegle, bilo bi korisno da se podzakonski propisi za provedbu zakona izraduju paralelno sa
izradom samog zakona. Opravdano bi ¢ak bilo propisati da odredba zakona kojom se daje
ovlastenje za donoSenje podzakonskog propisa stupi na snagu prije ostalih odredaba zakona, kako
bi se omogucilo pravodobno donosenje provedbenih propisa, kao $to je to, primjerice, slucaj u
Njemacko;j.

Nadalje, Jedinstvena metodoloSko-nomotehnicka pravila previdaju jo§ nekoliko specifi¢nih
situacija do kojih moze do¢i donoSenjem novog propisa, a koje treba rijesiti u prijelaznim
odredbama. Sukladno Pravilima, kada se u glavnom dijelu propisa utvrduju novi uvjeti za
obavljanje odredene djelatnosti, odnosno poslova, u prijelaznim odredbama treba odrediti rok u
kojem postojeci subjekti moraju ispuniti nove uvjete, odnosno uskladiti svoje poslovanje. Pri tome
treba voditi racuna i o propisanom roku za donoSenje podzakonskih propisa, ako se pojedina od tih
pitanja ureduju podzakonskim propisima.>** Nadalje, kada se novim propisom osniva novo tijelo
ili odredena pravna osoba, odnosno propisuje se obveza osnivanja odredenog tijela ili odredene
pravne osobe, u prijelaznim odredbama treba se utvrditi rok za osnivanje tog tijela, odnosno pravne
osobe, preuzimanje poslova i zadaca te donoSenje akata nuznih za pocetak rada i poslovanja, ako
propisom nije predvideno da ¢e se neka od tih pitanja urediti osnivackim aktom.’* Isto tako, kada
se novim propisom u odredenom podrucju propisuje osnivanje drugog tijela ili druge pravne osobe
umjesto postojece, u prijelaznim odredbama treba se utvrditi rok za osnivanje tog novog tijela ili
pravne osobe, obveza i rok za preuzimanje prava, obveza, imovine, zaposlenika, dokumentacije,
zapocetih predmeta, pismohrane i dr., prestanak tijela, odnosno pravne osobe koji su bili nositelji
prava i obveza u sustavu koji prestaje vaziti, rok za zaklju€ivanje rada, odnosno poslovanja,

donoSenja zavrS$nih rac¢una, utvrdivanja bilance stanja i dr. te rok za donoSenje temeljnih akata od

544 (1. 20. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila. Vidi npr. ¢1. 98. Zakona o obrtu, Narodne novine,
br. 143/13., 127/19., 41/20.

545 CI. 20. st. 5. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila. Vidi primjerice ¢l. 19-21. Zakona o osnivanju
Agencije za ugljikovodike, Narodne novine, br. 143/13., 127/19., 41/20.
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strane novih subjekata i primjenu akata koji su do tada bili na snazi.’*® Ako glavni dio novog
propisa ureduje pitanja novih dozvola, odobrenja, licencija i dr., s odredenim rokom do kojeg
vrijede, a koje su dane u skladu s propisom koji se stavlja izvan snage ili se mijenja, tada u
prijelaznim odredbama takoder treba urediti njihov pravni polozaj, odnosno treba urediti vaze li ti
akti do isteka roka na koji su dani ili prestaju vaziti, kao i uvjete za njihovo produljenje ili davanje,
odnosno dobivanje novih.’*’ Naposlijetku, moze se uociti da Jedinstvena metodolosko-
nomotehnicka pravila ne obuhvacaju odredbe o uskladivanju vazecih propisa s novim propisom
koji se donosi. Ipak, pitanje uskladivanja propisa ¢esto se propisuje u prijelaznim odredbama
hrvatskih propisa.’*®

Sadrzaj zavr$nih odredbi propisan je u c¢lanku 21. Jedinstvenih metodoloSko-
nomotehnickih pravila. U zavr$nim odredbama uvijek se ureduje objava propisa u sluzbenom
glasilu i trenutak njegova stupanja na snagu. U Republici Hrvatskoj propisi koje donose drzavna
tijela (Ustav, zakoni, uredbe za izvrSenje zakona i drugi provedbeni propisi) obavezno se objavljuju
u Narodnim novinama,>* dok se akti koje donose tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave objavljuju u njihovim sluzbenim glasilima.>*® S druge strane, op¢i akti pravnih osoba
s javnim ovlastima i onih koje obavljaju javnu sluzbu, poput javnih ustanova, trgovackih drustava,
udruga, zaklada, agencija i sl., u pravilu se objavljuju na njihovoj oglasnoj plo¢i ili internetskim

551

stranicama.>! Op¢i vakacijski rok u Republici Hrvatskoj iznosi najmanje osam dana. 32 To znaci

da propis moze najranije stupiti na snagu osmog dana od dana njegove objave u sluzbenom glasilu.

546 (1. 20. st. 6. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

547 C1. 20. st. 7. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila. Vidi primjerice ¢1. 118. st. 4. i 6. Zakona o prijevozu
u cestovnom prometu, Narodne novine, br. 41/18., 98/19., 30/21.

548 Vidi npr. CL. 69. st. 2. Zakona o odnosima Republike Hrvatske s Hrvatima izvan Republike Hrvatske, Narodne
novine, br. 124/11., 16/12.

5% U Hrvatskoj se samo tiskano izdanje ,,Narodnih novina“ smatra pravno obvezuju¢im, dok je elektronicka verzija
isklju¢ivo informativnog karaktera i nema pravnu snagu. Vidi: ¢l. 90. st. 1. Ustava RH.

530 vidi: ¢l. 73. st. 2. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br. 33/01., 60/01.,
129/05., 109/07., 36/09., 125/08., 36/09., 150/11., 19/13. - sluzbeni procisc¢eni tekst, 144/12., 137/15. - sluzbeni
prociséeni tekst, 123/17.,98/19., 144/20. U slucaju da jedinica lokalne samouprave nema sluzbeno glasilo, njihovi op¢i
akti se objavljuju u sluzbenom glasilu zupanije kojoj pripada (primjerice, Sluzbene novine Primorsko-goranske
zupanije obuhvacaju opce akte koje donose gradovi: Krk, Mali LoSinj, Novi Vinodolski, Rab te op¢ine: Baska, Lopar,
Omisalj, Punat i opéina Vinodolska). Takoder, viSe jedinica lokalne samouprave mogu imati zajedni¢ko sluzbeno
glasilo (primjerice, Sluzbene novine grada Pazina i op¢ina Cerovlje, Gracis¢e, Karojba, Lupoglav, Motovun i Sveti
Petar u Sumi).

351 Objavljivanje u sluzbenom glasilu predvideno je samo ako je to propisano zakonom, aktom o osnivanju ili statutom
doti¢ne pravne osobe.

352 Vidi €. 90. st. 2. Ustava RH, €l. 32. st. 1. Zakona o Vladi Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 150/11., 119/14.,
93/16., 116/18., 80/22., 78/24., ¢l. 37. Zakona o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br. 66/19., 155/23. 1 ¢l. 73.
st. 4. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.
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Iznimno, iz osobito opravdanih razloga, zakonom se moze odrediti drugacije stupanje na snagu.
Kao najraniji moguci dan stupanja zakona na snagu moze se odrediti prvi dan nakon dana objave,
Sto je propisano Jedinstvenim metodolosko-nomotehnic¢kim pravilima.>>* Rok za stupanje na snagu
propisa najcesée se racuna od dana njegove objave u sluzbenom glasilu, iako se moze odrediti i
toCan datum stupanja na snagu. U potonjem sluc¢aju nuzno je osigurati da propis bude objavljen
prije naznacenog datuma jer bi u suprotnom doslo do povrede nacela pravne sigurnosti i ustavnosti,
Sto je, kako je ranije u radu prikazano, zabiljezeno i u hrvatskoj praksi. Takoder, u hrvatskim
propisima ponekad se stupanje na snagu moze vezati i uz nastup odredene Cinjenice ili dogadaja.
Medutim, takvu praksu treba izbjegavati zbog potencijalne pravne neizvjesnosti.”>* Nadalje, opée
je pravilo da propis u cjelini stupa na snagu. Ipak, za pojedine odredbe moze biti odredeno drugacije
stupanje na snagu. Takve se odredbe, koje odvojeno stupaju na snagu, trebaju grupirati i navesti
pojedinacno, a trenutak njihova stupanja na snagu mora se izrijekom utvrditi.’> Pritom je vazno
ponovno istaknuti da Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila izri¢ito propisuju moguénost
naknadnog stupanja na snagu pojedinih odredbi, dok ne ureduju moguénost njihova ranijeg
stupanja na snagu u odnosu na ostatak propisa. Nadalje, za razliku od primjerice susjedne
Slovenije, u Hrvatskoj nije dopusteno propisati razliito vrijeme stupanja na snagu propisa u
odnosu na vrijeme pocetka njegove primjene.>>® Naime, ovo stajaliste zauzeo je i Ustavni sud
Republike Hrvatske koji je istaknuo da sukladno nacelu vladavine prava i pravne sigurnosti
stupanje na snagu propisa mora biti propisano na jasan i nedvosmislen na¢in. Prema tome, Ustavni
sud je utvrdio da propis mora stupiti na snagu tocno odredenog dana, sto ujedno znaci da se od toga

dana treba i primjenjivati.’>’” Jedinstvena metodolosko-nomotehni¢ka pravila takoder ureduju

533 Vidi €l. 21. st. 7. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila. Livaja i Miloti¢ smatraju kako rok za stupanje
na snagu zakona nikako ne moze biti dan koji prethodi njegovoj objavi ili taj dan na koji je objava izvrSena jer bi se u
tom slucaju radilo o ustavnopravno neprihvatljivoj retroaktivnosti. Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih
nomotehnickih pravila, 29. Miloti¢ i Perani¢ takoder isti¢u da odredbom kojom je navedeno da propis stupa na snagu
danom objave moze do¢i do situacije da propis vazi retroaktivno, odnosno da stupi na snagu prije nego sto je objavljen
u sluzbenom glasilu. Primjerice, propis koji je objavljen 25. oZujka u 14 sati stupio bi na snagu tog dana u 00:00:01
sati, s obzirom da je propisano njegovo stupanje na snagu danom objave. To znaci da bi propis bio na snazi 14 sati
prije nego sto je objavljen u sluzbenom glasilu. Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opcih akata (zakona, uredaba,
pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 348.

554 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 29.

355 Sukladno Jedinstvenim metodolosko-nomotehni¢kim pravilima, stupanje na snagu izdvojenih odredbi utvrduje se
odredenjem datuma ili nastupom odredenog dogadaja, pri emu treba izbjegavati neizvjesne okolnosti. CI. 21. st. 8.
Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

556 1. 21. st. 9. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

557 Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, IzvjeSée o ustavnopravno neprihvatljivim uéincima pro¢iscenih tekstova
Ustava Republike Hrvatske, Ustavnih zakon, zakona, drugih propisa i op¢ih akata, br. X-80/2005 od 1. lipnja 2006.,
Narodne novine, br. 37/11.
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derogiranje ranije donesenih propisa. Kao i u drugim pravnim sustavima, u Hrvatskoj vrijedi
pravilo da se propis moZe staviti izvan snage isklju¢ivo propisom vie ili iste pravne snage.>>®
Takoder, ako se izvan snage stavlja istovremeno viSe razliitih propisa, oni se navode prema
njihovoj hijerarhijskoj snazi (primjerice, najprije zakon pa podzakonski akti). Ako se derogiraju
propisi iste pravne snage, onda se navode prema redoslijedu njihova donosenja od ranijeg prema
kasnijem.>*° Naposlijetku, u pogledu podzakonskih propisa u Hrvatskoj vrijedi opée pravilo da
podzakonski propisi slijede pravnu ,,sudbinu® propisa vise pravne snage. To znaci da stavljanjem
izvan snage zakona koji sluzi kao pravna osnova za donoSenje podzakonskih propisa automatski
se stavljaju izvan snage i predmetni podzakonski propisi, osim ako u prijelaznim i zavr$nim
odredbama novog zakona nije drugacije odredeno. Ovo je stajaliSte zauzeo i Ustavni sud Republike
Hrvatske.>®

Zakljucno, temeljito poznavanje sadrzajnih dijelova propisa nuzan je preduvjet za njegovu
pravilnu izradu. Svaki propis zapo€inje preambulom, ¢iji sadrzaj ovisi o vrsti propisa te nazivom,
tj. naslovom, koji je kljuan za njegov identitet i tumacenje. Naslov mora biti jasno formuliran,
sazet 1 precizno odrazavati svrhu propisa. lako to nije praksa u Hrvatskoj, bilo bi korisno odrediti
1 sluzbenu kraticu naslova, posebno radi lakSe pretrage u bazama podataka, stru¢noj literaturi i
svakodnevnoj pravnoj komunikaciji. Takoder, u sluzbenim verzijama propisa objavljenim u
Narodnim novinama bilo bi korisno uvrstiti pregled sadrzaja, koji bi adresatima olaksao snalazenje,
osobito u opseznijim propisima. Nadalje, normativni dio propisa zapocinje uvodnim ili opéim
odredbama, kojima se postavljaju temelji za razumijevanje i primjenu propisa, propisujuci
primjerice predmet propisa, uskladivanje s pravnim poretkom EU-a, temeljna nacela itd. Sredisnji
dio propisa najzahtjevniji je za izradu i1 najopsezniji, buduci da se njime reguliraju odnosi koji su
predmet normiranja. Kvaliteta izrade propisa najjasnije se o€ituje upravo u njegovu srediSnjem
dijelu gdje dolaze do izrazaja razli¢ite metode normiranja. Radi osiguravanja provedbe moguce je
ukljuciti u propis kaznene i prekrSajne odredbe, koje moraju biti jasno, precizno i razumljivo

formulirane jer zadiru u temeljna prava i slobode pojedinaca. Na kraju propisa nalaze se prijelazne

358 U svojoj odluci iz 2014. godine Ustavni sud Republike Hrvatske objasnio je da je uredba ministarstva u odnosu na
zakon subordinirani provedbeni propis te bi trebala biti egzistencijalno i sadrzajno vezana uz zakon koji predstavlja
propis vise pravne snage. Uredbom se stoga ne moze derogirati odredene odredbe zakona buduci da to nije prihvatljivo
u pravnom poretku utemeljenom na vladavini prava jer se time narusava hijerarhija pravnih propisa i pravna sigurnost
objektivnog pravnog poretka, kao i pravna izvjesnost koja mora proizlaziti iz zakona. Vidi: Ustavni sud Republike
Hrvatske, U-11/2927/2013 od 13. studenog 2014.

559 Cl. 21. st. 3. i 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

560 Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11-2074/2001 od 9. travnja 2003.
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i zavrSne odredbe, klju¢ne za njegovo stupanje na snagu i primjenu. Na prijelazne i zavrSne odredbe
po naravi stvari primjenjuju se strogi zahtjevi vladavine prava i pravne sigurnosti jer se preko njih
najbolje moze uociti odnos zakonodavca prema zasticenim ustavnim dobrima i njegovo postovanje
ustavnih jamstava, kao i razina vjerodostojnosti samog objektivnog pravnog poretka, na Sto je

ukazao i Ustavni sud RH.%¢!

5.10. ObrazloZenje propisa

Uz nacrt prijedloga propisa mora se izraditi i njegovo odgovarajuce obrazlozenje. Svrha
obrazlozenja je da se adresati upoznaju s novim propisom, razlozima za njegovo donosenje,
ciljevima koji se propisom zele postici te promjenama koje ¢e unijeti u postojec¢i pravni poredak.
Kao $to suci moraju obrazloziti svoje pojedinac¢ne odluke, tako i donositelji propisa pri donoSenju
op¢ih pravnih normi treba jasno navesti razloge i ciljeve koje propisom Zeli posti¢i. Prema tome,
ako se od suca zahtijeva da poStuje pravna pravila i obrazlaze svoje presude, tada je razumno
o¢ekivati da i donositelj propisa obrazlozi i opravda vlastite odluke.’6? Stovie, obrazloZenje
propisa moze pomo¢i u tumacenju pravnih propisa drzavnim tijelima i drugim tijelima javne vlasti
koja ¢e propis primjenjivati, kao i adresatima kada im nisu dovoljno razumljivi.*%?

Prilikom izrade obrazlozenja treba na jednostavan i sazet nacin izloziti razloge za
podnosenje prijedloga propisa, ciljeve koje prijedlog propisa postavlja te izmjene koje unosi u
postojeci pravni sustav. Drugim rijeima, obrazloZenje ne smije biti puko prepri¢avanje sadrzaja
nacrta propisa, ve¢ mora pruZiti stvarni uvid u njegovu svrhu, kontekst i u¢inke.’** Brojne drZave
u svojim pravilima za izradu propisa ureduju i sadrzaj obrazlozenja. Tako primjerice, Smjernice za
izradu propisa Kraljevine Nizozemske i1 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike propisuju
da se obrazlozenje sastoji od opceg i posebnog dijela. Op¢i dio ¢ini kontekst (povijesni,

medunarodni, ekonomski, drustveni, pravni itd.) u kojem se nalazi prijedlog propisa te glavni

361 Ustavni sud Republike Hrvatske, Izvje$ée o zavrinim odredbama (¢lancima 562. i 563.) Obiteljskog zakona, br. U-
X-3239/2014 od 3. srpnja 2014., Narodne novine, 83/14.

562 Luc. J. Wintgens, “Legitimacy and Legitimitation from the Legisprudential Perspective”, u: Legislation in Context:
Essays in Legisprudence, ed. Luc J. Wintgens (London: Ashgate, 2007.), 40-41.

363 Vukovié¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 153. Priru¢nik za izradu propisa Francuske
Republike izri¢ito navodi da se sud u praksi moze pozvati na obrazloZenje zakona u sluc¢aju sumnje u namjere
zakonodavca. Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 263.

564 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 263.
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ciljevi njegova donoSenja.’%> Takoder, u opéem se dijelu moZe uputiti na izvje$c¢e o procjeni u¢inaka
propisa. U posebnom dijelu obrazloZenja razraduje se ¢lanak po ¢lanak predlozenog propisa.>®¢
Detaljno obrazloZenje jednog ¢lanka za drugim posebno je korisno za opsezne ili (tehnicki) slozene
propise, dok je kod jednostavnih propisa dovoljno uputiti na ¢lanke u opéem dijelu obrazlozenja.>®’

Primjerice, sukladno Smjernicama za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, u uvodnom
dijelu obrazlozenja opisuje se sadrzaj propisa i razlog njegova donosSenja te se navode ciljevi koji
se donoSenjem propisa Zele ostvariti.>®® Ako se radi o propisu kojim se implementira obvezujuci
pravni akt Unije ili medunarodni sporazum, u obrazloZenju treba navesti razloge i kontekst za
njegovu implementaciju.>®® Nadalje, obrazlaze se potreba za intervencijom javne vlasti, uzimajuci
u obzir i samoregulacijske kapacitete u odgovaraju¢em sektoru ili sektorima, kao i razmatrane
varijante te oCekivane ucinke regulacije. Ako je za provedbu propisa znacajna dostupnost ili
razmjena informacija izmedu drZavnih tijela, u obrazlozZenju se treba objasniti kako je pruzanje
informacija organizacijski i tehni¢ki uredeno.’® Isto tako obrazlozenje sadrZi procjenu, odnosno
analizu kako je odredeni propis uskladen s propisima vise pravne snage i u kojem je odnosu prema
drugim postoje¢im propisima. To se posebno odnosi na situaciju kada posebni zakoni odstupaju od

371 Vazno je i zasebno

op¢ih zakona, §to se mora opravdati u obrazlozenju posebnog zakona.
obrazloziti odredbe koje reguliraju prijelazni rezim izmedu ranijih i novih propisa te odredbe o
stupanju propisa na snagu.>’> Konacno, u obrazloZenju se mora posebno naznaciti ako su u izradi

propisa sudjelovali vanjski dionici.>”?

365 Sukladno Smjernicama za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, treba izbjegavati opseZne povijesne analize, osim
ako su one neophodne. Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 4.48.

566 Prilikom izrade obrazloZenja propisa nije potrebno doslovno ponavljati tekst ¢lanaka, a pojedini ¢lanci (npr. ¢lanak
1. koji ureduje predmet normiranja) mozda nece zahtijevati posebno obrazlozenje. U takvim slucajevima nije potrebno
posebno navoditi da odredeni ¢lanci ne zahtijevaju obrazlozenje. Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske,
smjernica 4.48.. Za opSirne propise dovoljno je u posebnom dijelu obrazloZzenja razraditi tekst po njegovim dijelovima
(naslovima ili poglavljima). Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 263.

567 Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 4.48.

568 Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 4.43.

569 Primjerice, u obrazloZenju propisa kojim se implementira direktiva Unije obvezno treba naznaciti da propis ima za
cilj implantaciju direktive te rok u kojem se direktiva mora implementirati.

570 Vidi Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 5.32.

57! Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 2.46.

572 Primjerice, ako stupanje na snagu propisa odstupa od fiksno propisanog roka ili propisanog minimalnog razdoblja
koje mora prote¢i izmedu datuma objave i trenutka stupanja propisa na snagu, to se mora posebno obrazloziti. Vidi:
Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 4.17.

573 Prilikom izrade propisa Cesto su ukljuceni vanjski dionici. To mogu biti gradani, poduzeéa, ustanove i druge
organizacije. Oni mogu biti ukljuceni jer su zatrazili izradu propisa, dali su trazene podatke prije ili tijekom pripreme
propisa ili su dali svoje misljenje o nacrtu propisa o kojem je obavljeno savjetovanje. Smjernice za izradu propisa
Kraljevine Nizozemske, smjernica 4.44.
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U Njemackoj je, primjerice, sadrzaj obrazloZenja zakona ureden GGO-om. Sukladno
Poslovniku obrazlozenje mora obuhvatiti niz klju¢nih pitanja koja doprinose transparentnosti i
kvaliteti zakonodavnog postupka. Primjerice, treba objasniti svrhu i potrebu za donoSenjem
prijedloga zakona. Pritom, treba navesti relevantne podatke i informacije koje su koristene pri
izradi zakona (pr. statisticke podatke, studije, istrazivanja i sl.) te izvore iz kojih su prikupljene te
informacije (pr. akademske studije, izvjeS¢a strucnih tijela, konzultacije s relevantnim dionicima i
sl.). Takoder, treba se navesti postoje li alternativna rjeSenja za rjeSavanje odredenog druStvenog
problema, osim donoSenja zakona te objasniti je li problem mogao biti rijeSen od strane privatnih
osoba ili subjekata te, ako jest, zasto se ipak odluc¢ilo na donoSenje zakona.>’* Uz to treba objasniti
1 regulatorne ucinke propisa. Nadalje, u obrazloZenju se objasnjava koji su faktori razmatrani za
donosenje odluke o datumu stupanja zakona na snagu.’”> Osim toga, razmatra se i pitanje moze li
se zakon vremenski ograniciti. U obrazloZenju takoder treba razmotriti ako se nacrtom zakona
predvida pojednostavljenje postoje¢eg prava i uprave, posebno pojednostavljuju li se postojeci
propisi ili se ukidaju neki koji su postali nepotrebni. Posebna pozornost u obrazlozenju treba se
posvetiti 1 pitanju uskladenosti nacrta zakona s pravom EU-a. Uz to, u obrazlozenju se treba navesti
je li nacrt zakona u skladu s medunarodnim ugovorima kojih je Njemacka potpisnica. Isto tako
treba objasniti kako ¢e novi zakon utjecati na postojece propise.>’®

ObrazloZenje propisa dobiva posebnu vaznost u slucajevima kada se propis donosi po
hitnom ili skra¢enom postupku. Naime, u izvanrednim okolnostima koje zahtijevaju brzu reakciju
drzave, klju¢nu ulogu igraju brzina i fleksibilnost u donosenju odluka, zbog cega je opravdano
donoSenje zakona i drugih propisa u skra¢enom postupku.’’” Medutim, takav postupak smije se

primijeniti isklju¢ivo kada su ispunjeni strogo definirani materijalni uvjeti, a njihovo postojanje

574 Od zakonodavca se trazi da razmotri druge moguénosti za rjeSavanje odredenog problema prije donoSenja zakona.
Takoder, trazi se da se razmotri moguénost da taj problem bude rijeSen od strane privatnih osoba ili subjekata umjesto
drzavnih tijela.

575 Ovi faktori mogu ukljucivati primjerice organizacijske, tehnicke i financijske aspekte koji su vazni za provedbu
zakona.

576 Vidi § 43. GGO-a.

577 Izvanredna okolnost podrazumijeva okolnost koja nije rezultat normalnog tijeka dogadaja, ve¢ je nastala iznenada,
neocekivano, i za koju se nije moglo unaprijed pripremiti. Ona moze biti rezultat primjerice prirodnih katastrofa
(potresi, poplave, itd.), naglog ekonomskog dogadaja (npr. krah na financijskim trziStima), oruZanih sukoba (ustanci,
drzavni udari, ratovi), migracijskih kriza itd. Strui¢ i Brati¢ istiCu da donoSenje zakona po hitnom postupku
,onemogucuje javne rasprave o bitnim drustvenim pitanjima, slabi moguénost utjecaja javnosti na prijedlog zakona,
ogranicava potencijal donoSenja kvalitetnih zakona i slabi povjerenje javnosti u rad tijela drzavne vlasti.“ Gordan
Strui¢ i Vjekoslav Brati¢, ,,Sudjelovanje javnosti u zakonodavnom postupku: primjer Odbora za financije i drzavni
proracun Hrvatskoga sabora“, Hrvatska i komparativna javna wuprava 17, br. 1 (2017): 137,
https://doi.org/10.31297/hkju.17.1.1.
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mora biti jasno i detaljno obrazlozeno.>’® Stoga, obrazloZzenje u tim sluajevima mora sadrzavati
precizno navodenje ¢injenica i okolnosti koje opravdavaju odstupanje od redovnog zakonodavnog
postupka, kao 1 jasno definirane ciljeve koje se namjerava posti¢i. Na taj nacin osigurava se
transparentnost postupka, ali i moguénost naknadne procjene opravdanosti i razmjernosti
donesenih mjera, $to je osobito vazno s obzirom na to da izvanredne situacije cesto

podrazumijevaju i privremeno ogranicavanje temeljnih prava i sloboda.

5.11. Analiza obrazloZenja propisa u Hrvatskoj

Jedinstvena metodolosko-nomotehnic¢ka pravila ne ureduju sadrzaj obrazlozenja propisa.
Umjesto toga, odredbe o obrazloZenju konacnog prijedloga zakona propisane su Poslovnikom
Hrvatskog sabora. Sukladno Poslovniku obrazloZenje kona¢nog prijedloga zakona mora sadrzavati
pitanja koja se zakonom rjeSavaju, objasnjenje odredbi predlozenog zakona, podatke o financijskim
sredstvima potrebnim za provodenje zakona i nacin osiguranja tih sredstava te druge relevantne
okolnosti za pitanja koja se ureduju zakonom. Takoder, u obrazlozenju se moraju navesti razlike
izmedu predlozenih rjeSenja i onih iz prijedloga zakona, razloge tih razlika te prijedloge, primjedbe
1 miSljenja iznesena tijekom rasprave o prijedlogu zakona koje predlagatelj nije prihvatio, uz
objas$njenje razloga njihova neprihvac¢anja.’” Iako je Ustavni sud Republike Hrvatske u nekoliko
navrata naglasio vaznost obrazloZenja prijedloga zakona, isticu¢i kako je neprihvatljivo da se
Hrvatskom saboru podnose prijedlozi koji ne sadrze dovoljno relevantnih i utemeljenih
obrazlozenja jer time dolazi do naruSavanja pravne sigurnosti te unosa pravne neizvjesnosti i

nepredvidivosti,>°

izradi obrazlozenja nacrta zakona i drugih propisa i dalje se ne posvecuje
dovoljna paznja. Nerijetko obrazloZenja sadrze samo kratko prepri¢avanje Clanaka ili se tekst
nacrta zakona jednostavno prepisSe kako bi se ispunila formalnost, pri ¢emu su takva obrazlozenja

Cesto nepotpuna i povrSna, bez jasnih argumenata i interpretacija, Sto oteZava razmatranje zakona

578 Miroslav Cellér, »Fast-Track Legislative Procedure During the Covid—19 Pandemic in Slovak Parliamentarism®,
Comparative Law Review 28, (2022): 323., http://dx.doi.org/10.12775/CLR.2022.010.

579 Vidi €l. 191. st. 2-3. 1 €l. 175. st. 3. Poslovnika Hrvatskog sabora.

380 Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/3197/2017 i dr. od 16. listopada 2018.; Ustavni sud Republike Hrvatske,
U-1-5345/2012 i dr. od 23. prosinca 2014.; Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-4537/2013 i dr. od 21. travnja 2015.;
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/1397/2015 od 24. rujna 2015. i Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/3676/2015
od 9. veljace 2016.
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tijekom zakonodavnog postupka i njegovu kasniju primjenu.’8! To posebno predstavlja problem
kada se obrazlazu zakoni koji se donose po hitnom postupku. U takvim slu¢ajevima obrazloZenje
bi moralo jasno i precizno objasniti razloge hitnosti, odnosno izvanredne okolnosti koje
opravdavaju odstupanje od redovnog postupka. Medutim, u praksi se takva obrazloZenja Cesto
svode na pozivanje na opc¢e odredbe Poslovnika i iznoSenje neodredenih i neuvjerljivih tvrdnji, na
Sto je takoder upozorio Ustavni sud.’®? Posebno zabrinjava ¢injenica da je donoSenje zakona po
hitnom postupku u Hrvatskoj postala ucestala praksa, iako bi se takav postupak trebao koristiti
iznimno, samo kada za to postoje objektivno opravdani razlozi.”®® Ugestala primjena hitnog
postupka bez stvarnih izvanrednih okolnosti narusava kvalitetu zakonodavnog procesa, smanjuje
prostor za javnu raspravu te u konacnici ugrozava pravnu sigurnost i povjerenje gradana u
zakonodavnu vlast.’%* Zbog toga je klju¢no da obrazloZenje prijedloga zakona koji se donosi po
hitnom postupku jasno utvrdi postojanje izvanrednih okolnosti koje predstavljaju prijetnju
temeljnim pravima i slobodama, sigurnosti drzave ili prijetnju ozbiljnoj materijalnoj steti. Uz to,

mora se obrazloziti uzro¢no-posljedi¢na veza izmedu tih okolnosti i moguéih Stetnih posljedica te

81 Vukovi¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 153. Primjerice, Omejec je istaknula
nedostatnu kvalitetu obrazlozenja ZUS-a iz 2010. godine, koje se svelo tek na puko prepri¢avanje relevantnih
zakonskih odredbi, bez ikakvog dubljeg obrazlozenja. Premda je ovim Zakonom u hrvatski pravni sustav uveden
institut objektivnog upravnog spora, izostala je sveobuhvatna analiza razloga njegova uvodenja, kao i obrazlozenje
motiva, ciljeva te oCekivanih posljedica koje bi proizasle iz njegove primjene. Jasna Omejec i Slavica Banic,
,.Diferencijacija propisa i op¢ih akata u buducoj praksi Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu Zakona o upravnim
sporovima (2010.)*, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 49, br. 2 (2012): 316. Isti problem moze se uociti u
obrazlozenju novog ZUS-a iz 2024. godine, u kojem se uglavnom parafraziraju odredbe Zakona, umjesto da se adresate
upozna s ciljevima koji se donoSenjem novog ZUS-a Zele posti¢i te promjenama koje ¢e novi ZUS proizvesti u
postojec¢em pravnom poretku.

582 Ustavni sud Republike Hrvatske, [zvje$ée o postupcima donoSenja zakona i o Poslovniku Hrvatskog sabora, br. U-
X-99/2013 od 23. sije¢nja 2013., Narodne novine, br. 12/13.

583 Jako bi donoSenje zakona po hitnom postupku prema Poslovniku Hrvatskog sabora trebalo biti iznimka, praksa
pokazuje upravo suprotno. 1z izvjesc¢a o provedbi zakonodavnih aktivnosti proizlazi da je u Hrvatskoj u razdoblju od
2003. do 2016. godine najveéi broj zakona donesen po hitnom postupku. U razdoblju od 2016. do 2018. godine smanjen
je udio zakona donesenih po hitnom postupku, ali tijekom 2019. godine, ponovno se pojavljuje veci broj prijedloga
zakona upucenih u hitni postupak u odnosu na broj prijedloga zakona upucenih u redovni postupak, dok su u 2020.
postupci gotovo jednaki. U 2021. godini dolazi do oporavka redovnog zakonodavnog postupka u odnosu na hitni
postupak. Medutim, tijekom 2022. godine ponovno je povecan trend upucivanja prijedloga zakona u hitnom postupku.
Prevladavanje hitnih postupaka u odnosu na redovne postupke u 2022. godini opravdava se prilagodbom
zakonodavstva Republike Hrvatske eurozoni i schengenskom prostoru. Vidi: Vlada Republike Hrvatske, Ured za
zakonodavstvo, Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2021. godinu i Vlada Republike Hrvatske, Ured
za zakonodavstvo, Izvjesce o provedbi plana zakonodavnih aktivnosti za 2022. godinu.

584 Na problem prekomjernog donoSenja zakona po hitnom postupku upozorio je jo§ 2013. godine Ustavni sud
Republike Hrvatske u svom Izvjeséu. Sud je istaknuo da se ucestalom praksom donosenja zakona po hitnom postupku
narusava ,,bit parlamentarizma“ te da ,,takva praksa obezvrjeduje znacenje demokratskih procedura i obvezu njihova
postovanja te onemogucuje javne rasprave o bitnim druStvenim pitanjima, slabe¢i time i osnove za razvitak i
unapredenje dijaloske kulture bez koje ne postoji demokratsko drustvo.* Ustavni sud Republike Hrvatske, Izvjesce o
postupcima donosenja zakona i o Poslovniku Hrvatskog sabora, br. U-X-99/2013 od 23. sije¢nja 2013.
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dokazati da predloZeni zakon moZe ucinkovito sprijeciti te posljedice ili barem umanjiti njihov
negativni ucinak.

U konacnici, iako obrazlozenje propisa formalno ne ¢ini dio normativnog teksta, ono
predstavlja vazan korak u procesu izrade i donoSenja propisa. Obrazlozenje ne samo da pomaze
predstavnickom tijelu u donosenju informiranih odluka, ve¢ pridonosi razumijevanju i pravilnoj
primjeni zakona od strane adresata i nadleznih tijela. ObrazloZenje treba sluziti kao sredstvo
komunikacije izmedu zakonodavca i javnosti, ¢ime se jaa povjerenje u zakonodavnu vlast i pravni
sustav u cjelini. Iskustva drugih drzava pokazuju da jasno propisana i dosljedno primjenjivana
pravila o sadrzaju obrazlozenja znatno doprinose kvaliteti zakonodavstva. U tom kontekstu, i
Hrvatska bi trebala unaprijediti postoje¢u praksu, odnosno obrazlozenju zakonskih prijedloga treba
pristupati s veCom paznjom i odgovornos¢u, a ne ga svoditi na formalnu obvezu. Time bi
obrazlozenje postalo koristan alat i za sudove i za javnopravna tijela prilikom tumacenja i primjene
propisa.>® Naposlijetku, osiguravanjem sadrzajno kvalitetnih i jasno strukturiranih obrazloZenja
podize se razina pravne sigurnosti, predvidivosti i racionalnosti zakonodavnog postupka, osobito

u izvanrednim okolnostima kada se zakoni donose po hitnom postupku.

5.12. Uskladivanje nacionalnog zakonodavstva s pravnom ste¢evinom EU-a

Drzave ¢lanice EU-a duzne su uskladiti svoj pravni okvir s pravnom ste¢evinom Unije.
Zbog toga velik dio zakonodavnih aktivnosti drzava clanica obuhvaca izradu propisa za
implementaciju i provedbu brojnih zakonodavnih akata Unije, koji svakodnevno stvaraju prava i
obveze za nacionalna drZzavna i druga tijela javne vlasti te gradane. Kako bi se osigurala u¢inkovita
primjena prava Unije na nacionalnoj razini, vazno je da nacionalno zakonodavstvo bude kvalitetno
izradeno. Iz tog razloga brojna usporedna pravila za izradu propisa sadrze posebne upute za izradu
propisa koji sluze za provedbu uredbi i preuzimanje direktiva EU-a u nacionalno zakonodavstvo.

Uredbe se izravno primjenjuju u drzavama clanicama, tj. imaju izravan ucinak, §to

podrazumijeva da ne zahtijevaju preuzimanje u nacionalni pravni poredak. Medutim, ponekad je

585 Rajko isti¢e da se u hrvatskoj pravnoj praksi pripremni materijali i obrazloZenja prijedloga propisa jo$ uvijek rijetko
koriste pri njihovom tumacenju, iako imaju vaznu ulogu u povijesnom tumacenju pravnih normi te mogu razrijesiti
dvojbe oko znacenja konkretnih odredbi. Alen Rajko, ,,Koristenje obrazlozenja prijedloga propisa pri njegovom
tumacenju“, [US-INFO, 2023., https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/koristenje-obrazlozenja-prijedloga-
propisa-pri-njegovom-tumacenju-53802.
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normativna aktivnost na razini drzave ¢lanice ipak potrebna kako bi se omogucila njezina provedba
u nacionalnom pravnom sustavu. U svakom slucaju, drzave clanice duzne su procijeniti
uskladenost uredbe s postoje¢im pravnim okvirom, a u slu¢aju nesklada, pravni okvir potrebno je
prilagoditi, Sto najcesce ukljucuje izmjene postojecih propisa, njihovo ukidanje ili donosenje novih
propisa. Kada se donosi novi propis, ve¢ iz njegova naslova mora biti vidljivo da ima za cilj
omoguciti provedbu odredene uredbe ili vise njih.’8%¢ S druge strane, u rjedim slu¢ajevima, kada su
uredbe u potpunosti uskladene s nacionalnim pravom, drzave ¢lanice ne¢e morati poduzimati
nikakve daljnje radnje. Ipak, kako bi jasno naznacile primjenu uredbe u nacionalnom pravnom
poretku, drzave ¢lanice mogu ukljuciti izravno upucéivanje na uredbu u nacionalnim propisima. To
omogucuje adresatima i primjenjivatima da lako prepoznaju relevantnu uredbu i njezinu
povezanost s nacionalnim propisima. U nekim sluc¢ajevima takoder moze biti korisno dodati
objasnjenja ili vodice koji pojasnjavaju kako se uredba odnosi na nacionalno zakonodavstvo. Ovi
materijali mogu pomo¢i adresatima da bolje razumiju kako primijeniti uredbu u praksi.’®’ Nadalje,
s ciljem osiguranja provedbe uredbe u nacionalnom pravnom poretku, najces¢e je u nacionalne
propise potrebno ugraditi odredbe o sankcijama u slucaju nepostivanja uredbi i odredbe o
nadleznim tijelima za njezinu provedbu. PrekrSajne odredbe drzave ¢lanice moraju ugraditi u
nacionalni propis ako to uredba sama izricito propisuje, ali i kada iz prirode odredbi uredbi proizlazi
da su prekrSajne odredbe nuzne. Pritom, drzava c¢lanica mora osigurati sankcioniranje krSenja
uredbe EU-a pod uvjetima koji vrijede za krSenje nacionalnog zakonodavstva slicnog znacenja i
prirode, a u svakom sluéaju sankcija mora biti u¢inkovita, razmjerna i odvracajuca.>®8

Za razliku od uredbi koje su izravno primjenjive u drzavama c¢lanicama, direktive nisu
neposredno primjenjive, ve¢ ih je uvijek potrebno ugraditi, odnosno preuzeti u nacionalni pravni
sustav.®® Pritom su direktive obvezujuce za drzave ¢lanice u pogledu cilja koji se Zeli postiéi, ali
pruzaju slobodu izbora oblika i sredstva kojim ¢e se taj cilj ostvariti. Direktive se moraju preuzeti

u nacionalni pravni poredak obvezuju¢im pravnim aktom,’® putem izmjena i dopuna postojecih

586 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke iz 2008. godine, 94.

587 Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 77-78.

588 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 201.

589 Odluke EU-a koje nisu izravno primjenjive, veé traze od drzava ¢lanica da djeluju kako bi ostvarile navedene ciljeve
u njima, takoder se moraju preuzeti kao i direktive. To znaci da se sva pravila koja vrijede za preuzimanje direktive u
nacionalno zakonodavstvo, takoder primjenjuju i na ovu vrstu odluka.

590 Capeta i Rodin, Osnove prava Europske unije, 21.
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propisa ili donoSenjem potpuno novog propisa.>!

One se mogu preuzeti zakonom, ali i
podzakonskim propisom, ovisno o njihovoj pravnoj prirodi. Medutim, dijelovi direktive koji
propisuju prava i obveze pravnih i fizickih osoba preuzimaju se isklju¢ivo zakonom. S druge strane,
dijelovi direktive koji na nacionalnoj razini predstavljaju materiju koja se moze regulirati
podzakonskim propisima, kao §to je detaljnija razrada pojedinih pitanja sadrzanih u zakonu,

592

preuzimaju se podzakonskim propisima.””* To znaci da tekst direktive ne mora u cijelosti biti

preuzet u jednom nacionalnom propisu, ve¢ pojedini njezini dijelovi mogu biti sadrzani u propisima

razli¢ite pravna snage.>”?

Takoder, u odredenim je sluajevima moguce preuzeti vise direktiva u
jednom nacionalnom propisu (tzv. ,,nacionalni paket za preuzimanje*). Ako su direktive sadrzajno
povezane odnosno ureduju isto pravno podrucje, one se mogu objediniti u jedan nacionalni pravni
propis, umjesto da se donosi zaseban propis za svaku direktivu. Nacionalni propis kojim se takve
direktive preuzimaju mora imati izdvojeno nekoliko cjelina, koji odgovaraju svakoj od tih
direktiva.>**

Drzave €lanice obvezne su u cijelosti preuzeti direktivu u svoje nacionalno zakonodavstvo
na nacin koji osigurava postizanje njezinih ciljeva. Medutim, to ne znaci da se trebaju preuzeti sve
odredbe. Neki dijelovi direktive nikada se ne preuzimaju u nacionalni poredak zbog njihove prirode
i sadrzaja. To se posebice odnosi na preambulu, odredbe o nadleznosti i funkcioniranju institucija
EU-a, odredbe upucene drzavama ¢lanicama te odredbe upuéene pojedinim (drugim) drzavama
Clanicama. lako je preambula neobvezujucéa te se nikada ne preuzima, ona je iznimno vazna za
razumijevanje opc¢eg akta Unije, njegovo ispravno tumacenje i poznavanje razloga za njegovo
donoSenje. Odredbe o nadleznosti i djelovanju institucija EU-a odnose se npr. na nain izmjene i
dopune direktive, obvezu informiranja Komisije o provedbi odredaba direktive i sl. Preuzimanje
takvih odredbi ne samo da je nepotrebno, nego je i nedopustivo, buduéi da drzave ¢lanice ne mogu

svojim propisima regulirati rad institucija EU-a. Odredbe upucene drzavama ¢lanicama propisuju

391 Ako nacionalni pravni sustav ve¢ osigurava ciljeve direktive, dodatne mjere nisu potrebne, pod uvjetom da su ta
nacela dovoljno precizna i jasna te da se na njih mogu osloniti pojedinci pred sudovima. Xanthaki, Legislative Drafting
for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a Sustainable EU, 79-80.

592 Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, 205. Zakon o Vladi Republike Hrvatske ovlaséuje Vladu da donosi
uredbe za preuzimanje direktive, ako nije potrebno donijeti zakon. CI. 30. Zakona o vladi Republike Hrvatske.

593 To se mora istaknuti, u pravilu u ¢lanku 1. nacionalnog propisa, u kojem se citira direktiva. Pritom, formulacije
koje se mogu koristiti su primjerice: ,,Ovim se zakonom u pravni poredak Republike Hrvatske prenosi Direktiva br.
..., osim u dijelu koji se odnosi na ...“; ,,Ovim se zakonom preuzima Direktiva..., u dijelu koji se odnosi na ...*;
,,Ovim se pravilnikom poblizZe propisuje ... sukladno ¢lanku ... Direktive ...“ i sl. Nomotehnicke smjernice Republike
Slovenije, 208.

394 Vidi: Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 493. i Xanthaki, Legislative Drafting for the EU:
Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a Sustainable EU, 81.
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obvezu drzava cClanica da donesu mjere za provedbu direktive i da obavijeste EU o poduzetim
mjerama. Drzave Clanice te obveze provode izravno na temelju direktive ili unutar postojecih
nacionalnih propisa koji ve¢ ureduju izvrSavanje ovlasti pojedinih tijela. Stoga, nije potrebno
dodatno preuzimanje tih odredbi u nacionalno zakonodavstvo.>?

Prilikom preuzimanja direktiva u nacionalni pravni poredak moze se identificirati nekoliko
faza, koje su zajednicke svim drzavama c¢lanicama. Prva faza u preuzimanju direktive zahtijeva
jasno razumijevanje politicke svrhe i ciljeva koji stoje iza njezina donoSenja. Nacionalni redaktor
mora razumjeti cilj regulacije kako bi mogao procijeniti jesu li ti ciljevi uskladeni s nacionalnim
ciljevima te jesu li ve¢ ostvareni na nacionalnoj razini (u cijelosti ili barem djelomi¢no). Xanthaki
navodi kao glavni izazov u ovoj fazi nedovoljnu jasno¢u konkretnih politickih ciljeva direktive.
Naime, vecina direktiva ne sadrzi izricite jasne, konkretne ciljeve koje bi nacionalni zakonodavci
mogli pratiti. Buduéi da ciljevi ¢esto nisu izri¢ito navedeni u samoj direktivi, neki nagovjestaji
politi¢kih ciljeva mogu se izvu¢i iz uvodnih izjava, obrazlozenja prijedloga direktive ili iz
priru¢nika za preuzimanje,’*® medutim, to i dalje nije dovoljno jer se na taj nacin tesko moze

razumjeti pravi politic¢ki cilj.>®’ 1z tog razloga bilo bi korisno da se u tekstu same direktive unesu
i p p g g g

595 Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, 212.

596 Priru¢nici za preuzimanje predstavljaju sve ¢e$¢i alat za pomo¢ drzavama ¢lanicama pri preuzimanju direktiva. Vidi
npr. Europski forum za osobe s invaliditetom, Europski zakon o pristupacnosti: Prirucnik za prijenos, 2020.,
https://savez-slijepih.hr/app/uploads/2021/01/EDF-Europski-zakon-o-pristupacnosti-prirucnik-za-prijenos_ HR.pdf.
Ovaj prirucnik pomaze osigurati da novi minimalni zahtjevi za pristupacnost proizvoda i usluga na razini EU-a,
sukladno Direktivi (EU) 2019/882 Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. travnja 2019. o zahtjevima za pristupacnost
proizvoda i usluga, budu ucinkovito integrirani u nacionalne zakone ¢ime se poboljSava pravo osoba s invaliditetom
na pristup dobrima i uslugama unutar unutarnjeg trzista EU-a.

397 Primjerice, u uvodnoj izjavi 36 Direktive (EU) 2019/904 Europskog parlamenta i Vije¢a od 5. lipnja 2019. o
smanjenju utjecaja odredenih plasticnih proizvoda na okoli§, SL L 155, 12.6.2019. kao ciljevi navedeni su
,-.-Sprecavanje i smanjenje utjecaja odredenih plastiénih proizvoda za jednokratnu uporabu, proizvoda od
oksorazgradive plastike i ribolovnog alata koji sadrzava plastiku na okolis i na zdravlje ljudi te promicanje prelaska na
kruzno gospodarstvo, ukljucujuéi poticanje inovativnih i odrzivih poslovnih modela, proizvoda i materijala, ¢ime se
doprinosi i u¢inkovitom funkcioniranju unutarnjeg trzista...*. Iz ove odredbe ne moze se utvrditi koji je cilj prioritet:
je li to zastita okoliSa i zdravlja ljudi ili doprinos unutarnjem trziStu promicanjem konkurentnih poslovnih modela?
Ovisno o tome koji se politicki cilj postavi kao prioritet, razumijevanje zakonodavnih mjera moze se oblikovati na
razli¢ite nacine. Tako bi mjera za zastitu okoliSa i ljudskog zdravlja podrzavala smanjenje oksorazgradivih vrsta
plastike, dok bi promicanje konkurentnih poslovnih modela podrzavalo smanjenje plastike koja nije financijski
konkurentna. Ako su ciljevi jednako vrijedni, onda bi smjernice o tome kako rijesiti moguce sukobe olaksale
razumijevanje konteksta. Hijerarhija ciljeva nije odredena niti u normativnom tekstu Direktive, §to otezava odredivanje
prioriteta i vremenskog okvira za smanjenje plastike. Razumijevanje i prioritizacija dvaju ciljeva nuzni su za
odredivanje vremenskog okvira unutar kojeg se smanjenje plastike treba provesti u svakoj drzavi ¢lanici. Ako je
kontekst ekoloski, tada bi trenutno smanjenje i povlacenje svih takvih proizvoda bilo najucinkovitija nacionalna mjera
provedbe. Ako je konkurentnost u pitanju, tada bi duze prijelazno razdoblje za prilagodbu relevantnih poduzeca na
druge materijale najbolje sluzilo politickim ciljevima. Takoder, neki akti Unije uopée ne navode ciljeve. Primjerice,
uvodna izjava 1 Direktive (EU) 2019/1160 Europskog parlamenta i Vijeca od 20. lipnja 2019. o izmjeni direktiva
2009/65/EZ 12011/61/EU u pogledu prekograni¢ne distribucije subjekata za zajednicka ulaganja, SL L 188, 12.7.2019.
glasi: ,,zajednicki ciljevi Direktive 2009/65/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a i Direktive 2011/61/EU Europskog
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precizne odredbe o ciljevima koje bi ukljucivale mjerljive kriterije za ocjenjivanje uspjesnosti
regulacije. Takoder, bilo bi korisno da se nacionalni redaktori uklju¢e u zakonodavni postupak na
razini EU-a kako bi mogli bolje razumjeti ciljeve EU zakonodavca.>*®

Nakon $to su razjaSnjeni ciljevi direktive, prelazi se na sljedecu fazu, a to je izrada plana za
njezino preuzimanje. Planiranje preuzimanja direktive obuhvaca detaljnu pravnu analizu njezina
sadrzaja (opsega) i uskladenosti s vaze¢im nacionalnim pravnim okvirom. To znaci da se mora
jasno identificirati podru¢je primjene direktive, utvrditi odredbe koje ne ostavljaju prostora za
diskreciju drzavama c¢lanicama te mogucnosti koje im direktiva ostavlja, kao i razmotriti
potencijalne sankcije za krSenje obveza koje se namecu (pr. iznos novc¢anih kazni). Ako se prilikom
analize direktive pojave sumnje u tumacenje pojedinih njezinih odredbi, njihovo znacenje treba
razjasniti prije nego Sto se pocne izradivati nacionalni nacrt propisa kojim se ona preuzima. Prije
svega, treba uzeti u obzir druge jezi¢ne verzije predmetne direktive objavljene u Sluzbenom listu
kako bi se pravilno utvrdila volja donositelja. Takoder, treba analizirati koja upravna podrucja
domacdeg zakonodavstva direktiva obuhvaca te postoje li nacionalni propisi koji ve¢ ureduju to isto
podrucje. Pritom se sastavlja popis nacionalnih propisa koji se doticu podrucja koje direktiva
ureduje te se precizno utvrduje uskladenost nacionalnih pravnih normi s onima iz direktive. To
podrazumijeva identificiranje nacionalnih normi koje su izravno suprotne cilju direktive, onih
normi koje su ve¢im dijelom uskladene te zahtijevaju minimalne izmjene, kao i normi koje su u
cijelosti uskladene s direktivom. U tom smislu treba razmotriti kako ¢e se direktiva preuzeti,
odnosno je li dovoljna izmjena postojecih propisa, je li potrebno ukinuti neke propise ili je pak
potrebno donijeti potpuno novi propis.>® Planiranje preuzimanja direktive treba zapogeti $to ranije,

kako bi se ona pravovremeno preuzela te kako bi se osiguralo dovoljno vremena za prilagodbu

parlamenta i Vije¢a ukljucuju osiguravanje ravnopravnih uvjeta za subjekte za zajednicka ulaganja i uklanjanje
ogranicenja slobodnom kretanju udjela i dionica subjekata za zajednicka ulaganja u Uniji uz istodobno osiguravanje
ujednacenije zastite ulagatelja. Iako su ti ciljevi u velikoj mjeri ostvareni, odredene prepreke i dalje ogranicavaju
moguénosti upravitelja fondova da u potpunosti iskoriste prednosti unutarnjeg trzista“. Budu¢i da je u ovoj izjavi
navedeno kako su ciljevi izvornog EU teksta uglavnom postignuti, redaktor zaduzen za preuzimanje Direktive u
nacionalni pravni poredak ostaje u neizvjesnosti u vezi s njezinim politickim ciljevima.

98 Xanthaki zagovara stav kako bi nacionalni redaktori trebali biti dio pregovarackih timova drzava ¢lanica unutar
stru¢nih skupina EU-a. To bi im omogucilo da direktno sudjeluju u diskusijama i pregovorima, §to bi poboljsalo
njihovo razumijevanje i sposobnost preuzimanja zakonodavstva Unije. Medutim, s obzirom na to da mnoge drzave
¢lanice, posebno manje, nemaju resurse za takvo direktno sudjelovanje, Xanthaki kao alternativno rjesenje predlaze
pristup povjerljivim izvjes¢ima s tih sastanaka, budu¢i da ona sadrze sazetke rasprava i odluka te mogu pruziti vrijedne
informacije nacionalnim zakonodavcima. Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a
Roadmap for Better Legislation and a Sustainable EU, 34-41.

599 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 491.
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nacionalnog zakonodavstva specificnostima direktive. Tako, primjerice, u Francuskoj i
Nizozemskoj resorna ministarstva od pocetka prate zakonodavne aktivnosti Komisije, a ¢im
Komisija izradi prvi nacrt direktive, ministarstva poc¢inju planirati njezino preuzimanje.%%
Xanthaki, primjerice, predlaze da nacionalni redaktori podnesu plan za preuzimanje direktive
Europskoj komisiji na komentare, prije nego $to zapoc¢nu formalni proces preuzimanja. To moZze
sprijeciti kaSnjenja i izbje¢i politicki neugodne situacije koje bi mogle nastati ako transpozicija nije
provedena pravilno, §to bi moglo dovesti do postupaka zbog povrede prava EU-a.®! Stovige,
ovakav pristup suradnji bio bi u skladu s na¢elom lojalne suradnje, koje zahtijeva da drzave ¢lanice
i institucije EU-a djeluju zajedno u duhu medusobnog povjerenja i podrske, kako bi se osigurala
uéinkovita primjena prava EU-a.%0?

Nakon izrade plana za preuzimanje direktive, zapocinje faza izrade nacrta propisa kojim se
direktiva prenosi u nacionalno zakonodavstvo. lako nacionalni propis kojim se preuzima direktiva
u pravilu nema unaprijed zadanu strukturu, Xanthaki predlaze podjelu sadrzaja propisa na tri dijela,
s obzirom na tri kategorije adresata propisa. Naime, prvu kategoriju ¢ine laici koji traze odgovore
na svakodnevna pitanja, drugu ¢ine profesionalci koji koriste propis u svom svakodnevnom radu,
odnosno u procesu svojih profesionalnih aktivnosti, a tre¢u pravni stru¢njaci, tj. pravnici i suci koji
tumace propise.”® S obzirom na ove tri kategorije adresata, u prvom dijelu propisa trebaju biti
sadrzane glavne regulatorne poruke kojima se prenosi sustina zakonodavne reforme, fokusirajuci
se na informacije koje su potrebne laicima kako bi postali svjesni nove regulative, pridrzavali se
novih obveza, odnosno uzivali nova prava. Sukladno tome, u prvom dijelu treba objasniti zasto je

potrebno donijeti novi propis, kako propis koristi adresatima te $to je sustina reforme.®** Zatim, u

600 Vidi: Secrétariat général du Gouvernement (SGG), Premier ministre, Guide de bonnes pratiques concernant la
transposition des directives  europeennes, 2012., https://www.documentation-administrative.gouv.fr/adm-
01858880/document i Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 9.17.

601 Vidi: ¢l. 258. 1 260. UFEU-a

602 Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 60-61.

603 Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 85.

04 Primjerice, odredba koja glasi , ovim se zakonom osigurava provedba Uredbe (EU) 2017/920 Europskog
parlamenta i Vijeca od 17. svibnja 2017. o izmjeni Uredbe (EU) br. 531/2012 u pogledu pravila za veleprodajna trzista
roaminga“ nije dobra jer nema znacenje za vecinu laika, odnosno gradana. Stoga bi bilo bolje koristiti drugaciju
formulaciju, poput ,, ovaj zakon ukida naknadu za roaming unutar Europske unije “ ili ,,ovaj zakon oslobada gradane
naknade prilikom telefoniranja u inozemstvu unutar Europske unije . Naime, ovakva odredba objasnjava vrijednost i
temu propisa gradanima, poziva ih da ¢itaju propis dalje te izlaze korist koju uzivaju kao gradani EU-a. Postavljanje
ovih klju¢nih regulatornih poruka na pocetak teksta, kada je paznja laika na vrhuncu, promicalo bi svijest gradana EU-
a o tome §to im zakonodavstvo nudi, kratkoroéno ili dugoroc¢no, zasto je ono potrebno te Sto donose nove odredbe.
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drugom dijelu propisa, namijenjenom stru¢njacima koji koriste propise u okviru svojeg poslovanja,
trebaju biti sadrzane detaljnije regulatorne poruke i mehanizmi za provedbu direktive Unije. Tu
ulaze sve potrebne upravne i provedbene mjere koje omogucéuju ucinkovitu primjenu direktive u
nacionalnom kontekstu. Nadalje, u tom dijelu propisa moze biti ukljuceno vecinu onog S$to je
predvideno u tekstu direktive, ali prilagodeno nacionalnom kontekstu. Takoder, jezik koji se koristi
treba biti uravnoteZen, odnosno treba se koristiti tehnicki jezik, ali pod uvjetom da je razumljiv
doti¢nim struénjacima.®®> Konac¢no, tre¢i dio propisa, koji se odnosi na pravnike i suce, trebao bi
obuhvatiti sve ono §to je izostavljeno u prethodnim dijelovima. Ovaj dio treba sadrzavati dodatne
informacije, kao Sto su pitanja tumacenja, detalji o provedbi i sve ostale informacije koje mogu
pomo¢i pravnicima u tumacenju i primjeni propisa. S obzirom da je ovaj dio namijenjen
pravnicima, u njemu se moze Koristiti stru¢na pravna terminologija.®%

Pri izradi nacionalnog propisa kojim se prenosi direktiva, cilj preuzimanja predmetne
direktive mora biti jasno istaknut.®” S obzirom na to, u pravilu se u opéim odredbama nacionalnih
propisa propisuje da predmetni propis sluZi za preuzimanje odredene direktive ili vise njih.®%® Ipak,
u samom naslovu nacionalnog propisa nije pozeljno spominjati direktivu koja se preuzima. Naime,
budu¢i da se ovi akti Unije moraju na odgovarajuci nacin prenijeti u nacionalni pravni poredak,
nema potrebe u naslovu naglasavati da nacionalni propis ureduje odredeno podrucje u skladu s
direktivom, osobito ako je taj naslov dug ili ako je predmetna direktiva izmijenjena. Naslov bi
trebao definirati isklju¢ivo svrhu propisa kojim se prenosi direktiva u smislu njegova sadrzaja.®%

Nadalje, vazno je upozoriti na to da se prilikom izrade teksta nacionalnog propisa ne bi

trebali doslovno preuzimati dijelovi direktive. Naime, doslovno kopiranje odredbi direktive moze

Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 86, 93.

605 Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 87.

606 Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 88.

607 Direktive nerijetko u svojim zavr$nim odredbama propisuju da nacionalni propisi za njihovo preuzimanje trebaju
sadrzavati uputu na njih. Primjerice, ¢l. 28. st. 1. podst. 4. Direktive 2012/27/EU Europskog parlamenta i Vijeca od
25. listopada 2012. o energetskoj uc¢inkovitosti, izmjeni Direktiva 2009/125/EZ i 2010/30/EU i stavljanju izvan snage
Direktiva 2004/8/EZ 12006/32/EZ, SL L 315, 14.11.2012. glasi: ,,Kada drzave ¢lanice donose ove odredbe, te odredbe
prilikom njihove sluZzbene objave sadrzavaju uputu na ovu Direktivu ili se uz njih navodi takva uputa. Drzave ¢lanice
odreduju nacine tog upucivanja®“. Prilikom upucivanja koristi se naziv direktive na nacin kako je objavljen na
pojedinom jeziku drzave ¢lanice u Sluzbenom listu EU-a.

608 Vidi primjerice ¢l. 1. Zakona o provedbi Uredbi Europske unije o zastiti Zivotinja, Narodne novine, br. 125/13,
14/14.,92/14.,32/19. i ¢l. 2. Zakona o energetskoj u¢inkovitosti, Narodne novine, br. 127/14., 116/18., 25/20., 32/21.,
41/21.

609 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 269., 487. i Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 222.
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dovesti do problema jer stil i terminologija EU zakonodavstva nisu uvijek uskladeni s nacionalnim
pravnim sustavima, Sto moze stvoriti konfuziju, pogotovo u pravnim sustavima gdje nacin
definiranja i struktura propisa nisu uobi¢ajeni kao u EU tekstovima.®!® Takoder, Komisija je vise
puta istaknula da nacionalni zakonodavci moraju stvoriti nove tekstove za preuzimanje koji ¢e biti
usmjereni na nacionalne potrebe 1 koji ¢e omoguciti u¢inkovitu provedbu zakonodavstva odmicuci
se od jednostavnog kopiranja EU tekstova.’!! Stoga, doslovno kopiranje odredbi direktive je
dopusteno 1 primjereno samo u slucajevima kada se radi o tehnickim, detaljnim odredbama,
odnosno odredbama koje same po sebi ne dopustaju dodatno sadrzajno tumacenje ili drugacije
uredenje. Nadalje, treba paziti kako se koristi tehnika upucéivanja. Samo se iznimno pojedine
odredbe direktive mogu preuzeti upucivanjem, a ne i cijeli tekst direktive.®!? Razlozi za koristenje
upucivanja u nacelu su isti kao i razlozi za koriStenje doslovnog preuzimanja, s time da se u
konkretnom slucaju moze odrediti koji je pristup prikladniji. U svakom pojedinom slucaju treba
pazljivo razmotriti prednosti i mane tehnike upucivanja, odnosno treba razmotriti jesu li odredbe
direktive na koje se vrsi upuéivanje za adresata dovoljno razumljive same po sebi ili tek zajedno s
pravnim normama nacionalnog prava. Medutim, treba istaknuti da upucivanje kao nacin
preuzimanja nekih odredbi direktiva u nacionalno pravo nije dopusSteno ako direktiva izravno
utvrduje prava i obveze fizickih i pravnih osoba. Dakle, prilikom razmatranja ovih pristupa, treba
voditi ra¢una da su pogodni za postizanje cilja koji je propisan direktivom i zadovoljavaju zahtjeve

u pogledu preciznosti i jasnoce pravne norme.5!3

610 Primjerice, pojam ,zrtva“ u Direktivi o pravima Zrtava iz 2012. godine (Direktiva 2012/29/EU Europskog
parlamenta i Vije¢a od 25. listopada 2012. o uspostavi minimalnih standarda za prava, potporu i zastitu Zrtava kaznenih
djela te o zamjeni Okvirne odluke Vije¢a 2001/220/PUP, SL L 315, 14.11.2012.) ima drugacije znacenje u odnosu na
taj pojam u nekim drzavama ¢lanicama. Naime, svaka drzava ¢lanica ima svoj pravni okvir i terminologiju. Primjerice,
na Cipru se ¢escée koristi pojam ,,tuzitelj za zrtvu. U Belgiji se radi razlika izmedu ,,zrtava®, ,registriranih Zrtava“ i
,civilnih aktera® u kaznenim sudenjima. U Ceskoj postoji distinkcija izmedu ,zrtava“ i ,,08tecenih strana“, gdje
ostecene strane imaju drugaciji pravni tretman. U Danskoj i Estoniji se primjerice koriste neutralniji izrazi kao Sto su
,,osteceni®. S obzirom na to, preuzimanje Direktive ne moZe se svesti na kopiranje njezinog teksta, budu¢i da to moze
dovesti do razli¢itih tumacenja tko se smatra zrtvom te u konacnici do nejednakosti u pravima i zastiti Zrtava u
drzavama c¢lanicama. Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better
Legislation and a Sustainable EU, 108-112.

811 Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a
Sustainable EU, 124-125.

612 Tekst nacionalnog propisa ne moZe se samo pozvati na direktivu dajuéi joj tako obvezujuéu snagu. Sud EU-a je u
presudi Komisija Europskih zajednica protiv Savezne Republike Njemacke potvrdio da drzave Clanice ne mogu
ispuniti svoju obvezu preuzimanja direktiva jednostavnim upuéivanjem na direktivu u svom nacionalnom
zakonodavstvu. Vidi: Presuda od 20. ozujka 1997., Komisija Europskih zajednica protiv Savezne Republike Njemacke,
C-96/95, EU:C:1997:165.

813 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 114-115. i Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije,
206-207.
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Ako direktiva sadrzi pojmove koji su djelomi¢no ili u cijelosti strani u domacem pravnom
poretku ili ako koristi izraze u drugacijem smislu od onog koji su opée poznati, u tekst nacionalnog
propisa moze biti potrebno ukljuciti definicije koriStenih pojmova u direktivi. Na taj se nacin
osigurava da pravni pojmovi i izrazi u nacionalnom pravnom poretku imaju ono znacenje koje im
je zakonodavac EU-a namijenio.®!* Pritom je vazno razmotriti kako te definicije mogu utjecati na
tumacenje ili primjenu drugih dijelova nacionalnog zakonodavstva. Na primjer, nova definicija
moze promijeniti nacin na koji se odredeni propis primjenjuje ili tumaci, ¢ak i izvan konteksta
specificne direktive koju je potrebno preuzeti. Ako nova definicija moze uzrokovati zabunu ili
utjecati na druge dijelove zakonodavstva, moZe biti korisno ograniciti njezin opseg na specifi¢ni
kontekst unutar propisa, koristenjem formulacija kao Sto su ,,za potrebe ovog poglavlja,...“ ili ,,u
smislu odredaba ovog poglavlja...“. Takoder, iznimno, kada bi se ukljucivanjem definicije koja je
previSe detaljna ili nekoliko definicija ugrozila razumljivost nacionalnog propisa, moglo bi se
predvidjeti upucivanje na definicije sadrzane u samoj direktivi. Ako direktiva sadrzi definicije
pojmova koji se uobicajeno koriste u nacionalnom pravu ili su na isti na¢in definirani u postoje¢em
nacionalnom zakonodavstvu, nije ih potrebno preuzeti. Kopiranje definicije iz direktive moze
dovesti do zabune kod adresata, buduc¢i da ga moZe navesti da povjeruje kako postoji razlika
izmedu definicije prethodno utvrdene u nacionalnom pravnom poretku i definicije sadrzane u
propisu kojim se preuzima direktiva.®!

U zavr$nim odredbama nacionalnog propisa, prilikom propisivanja njegova stupanja na
snagu, vazno je voditi raCuna o tome da drzave Clanice moraju osigurati uskladenost svojeg
nacionalnog zakonodavstva s pravom EU-a prije isteka roka za preuzimanje direktive. 1z tog

razloga, nacionalnim propisom ne smije se odrediti datum stupanja na snagu koji bi bio nakon tog

614 Primjerice, definiciju pojma ,,zrtva, koja je razli¢ita u drzavama ¢lanicama, potrebno je uskladiti s definicijom u
Siroke definicije mogu dovesti do pravne neizvjesnosti, $to utjeCe na provedbu prava zrtava. Na primjer, ako se
definicija ,,zrtve* previse razlikuje od EU standarda, postoji opasnost da Zrtve nece moci ostvariti prava predvidena
Direktivom. Jasno definiranje tko se smatra zrtvom kljucno je za pravilnu primjenu Direktive. Vidi Xanthaki,
Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a Sustainable EU,
109-118.

615 Tako je u tom slu¢aju nepotrebno preuzimati definicije iz direktive ili odluke, pa ¢ak i pogresno ili zbunjujuce,
Europska komisija Cesto istice da se definicije sadrzane u direktivama moraju ugraditi u nacionalno pravo. Priru¢nik
za izradu propisa Francuske Republike, 494.
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roka.b!¢ Tzuzetak je mogu¢ samo ako postoje opravdani razlozi od javnog interesa koji mogu
opravdati produljenje roka za stupanje na snagu propisa kojim se direktiva preuzima.6!’

Naposlijetku, u slucaju izmjena preuzete direktive postoji nekoliko pravila kojih se treba
pridrzavati. Opcenito, direktiva se moze mijenjati razliitim pravnim aktima Unije. Iako se
direktive naj¢eS¢e mijenjaju direktivama, one se ponekad mogu mijenjati i uredbama, odlukama te
aktima o pristupanju. Ako je direktiva izmijenjena direktivom, za preuzimanje izmjena i/ili dopuna
vrijede ista pravila kao i za preuzimanje same direktive. S druge strane, ako se direktiva izmjenjuje,
odnosno dopunjava uredbom, tada nastaje posebna pravna situacija u vezi s pravnom prirodom
teksta direktive. Ako se uzme u obzir da temeljna direktiva sa svim svojim izmjenama i dopunama
¢ini sadrzajnu cjelinu, dok je ujedno svaka pojedinacna izmjena i dopuna formalno samostalan
pravni akt, tada dobivamo pravni akt koji ima djelomi¢no narav direktive i djelomi¢no uredbe.
Stoga, opravdano je postaviti pitanje zaSto je odredena direktiva izmijenjena uredbom, a ne
direktivom? Jedan od razloga zasto se direktiva izmjenjuje uredbom je taj $to se na taj nacin nastoji
osigurati da izmjene stupe na snagu u svim ¢lanicama EU-a istovremeno, na to¢no odredeni datum
1 na isti nac¢in. U praksi to zna¢i da drzava c¢lanica mora pravilno uskladiti odredbe svojih
nacionalnih propisa koje su u suprotnosti s uredbom, odnosno izmijenjenom direktivom. U slu¢aju
izmjena i dopuna direktive odlukom, vrijede ista pravila kao i za izmjenu uredbom.!®

Zaklju¢no, drzave €lanice imaju klju¢nu ulogu u osiguravanju djelotvorne primjene prava
EU-a na nacionalnoj razini, Sto zahtijeva uskladivanje njihovih pravnih sustava s pravnom
steCevinom Unije. Uredbe su zakonodavni akti Unije koji se izravno primjenjuju u drzavama
¢lanicama. Medutim, drzave ¢lanice moraju osigurati u¢inkovitu provedbu uredbe u nacionalnom
pravnom poretku, §to ponekad podrazumijeva i izmjenu postojecih propisa ili donoSenje novih
propisa. S druge strane, direktive se uvijek moraju preuzeti u nacionalni pravni poredak, Sto se u
pravilu ¢ini donoSenjem posebnog propisa kojim se ona preuzima (to vrijedi i za odluke koje nisu

izravno primjenjive). Na izradu propisa za preuzimanje direktiva primjenjuju se ista opca pravila

616 Vidi: Presuda od 9. kolovoza 1994., Bund Naturschutz in Bayern e.V., Richard Stahnsdorf i drugi protiv Freistaat
Bayern, Stadt Vilsbiburg i Landkreis Landshut, C-396/92, EU:C:1994:307

617 Priruénik za izradu propisa Francuske Republike izri¢ito isti¢e da je odredba koja propisuje datum stupanja na snagu
nakon roka za preuzimanje direktive nezakonita, osim ako se kasnjenje opravdava ozbiljnim razlozima od opéeg
interesa koji opravdavaju produzenje roka za stupanje na snagu propisa. Priruc¢nik za izradu propisa Francuske
Republike, 33. Ovo je pravilo potvrdio i Drzavni savjet Francuske Republike u svojoj praksi. Vidi: Conseil d'Etat,
7éme et 2éme sous-sections réunies, 03/11/2014, 375534 i Conseil d'Etat, 6éme - 1ére chambres réunies, 26/06/2015,
360212

618 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 208-210.

146



koja vrijede i za ostale propise. Medutim, postoje i neka specificna pravila kojih se treba pridrzavati
prilikom preuzimanja direktiva. Prije nego Sto se poc¢ne sa samom izradom teksta nacionalnog
propisa, vazno je temeljito razumjeti pravnu prirodu direktive te provesti detaljnu pravnu analizu
njezina sadrzaja (opsega) i uskladenosti s vaze¢im nacionalnim pravnim okvirom. Samo kvalitetno
izraden propis, uskladen sa sadrzajem 1 ciljevima direktive, moze osigurati njezinu ucinkovitu
primjenu. U protivhom, drzava ¢lanica izlaze se riziku pokretanja postupka zbog povrede prava

EU-a od strane Europske komisije.

5.13. Analiza uskladivanja hrvatskog zakonodavstva s pravnom ste¢evinom EU-a

Unato¢ tome $to drzave ¢lanice imaju kljucnu ulogu u osiguravanju djelotvorne primjene
prava EU-a na nacionalnoj razini, Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila ne ureduju
detaljno tehniku izrade propisa kojima se direktive preuzimaju u nacionalni sustav, niti onih kojima
se osigurava provedba uredbi. Jedina odredba koja se odnosi na zakonodavstvo EU-a propisuje da
se u posebnom clanku propisa, unutar uvodnih (op¢ih) odredbi, treba navesti direktiva odnosno
drugi akt Unije koji se preuzima u hrvatsko zakonodavstvo tim propisom.®!® Iako je Odlukom o
instrumentima za uskladivanje zakonodavstva Republike Hrvatske s pravnom stecevinom
Europske unije propisana podjela nadleznosti i utvrdeni su osnovni instrumenti zakonodavnog
uskladivanja, 1 dalje nedostaju sveobuhvatne tehnicke i metodoloske smjernice koje bi
zakonodavcima pruzile konkretne upute pri izradi propisa za uskladivanje s pravom EU-a.52° Stoga,
Jedinstvena metodoloSko-nomotehnicka pravila trebala bi se u tom dijelu nadopuniti, kako bi se
osigurao jedinstven i sustavan pristup izradi nacionalnih propisa kojima se uskladuje nacionalni

pravni poredak s pravnom ste¢evinom EU-a, $to u konacnici proizlazi iz nacela lojalne suradnje.

619 1. 8. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

620 Prva Odluka o instrumentima za uskladivanje zakonodavstva Republike Hrvatske s pravnom ste¢evinom Europske
unije donesena je 2011. godine te je zatim 2017. godine zamijenjena novom. Vidi: Odluka o instrumentima za
uskladivanje zakonodavstva Republike Hrvatske s pravnom ste¢evinom Europske unije, Narodne novine, br. 44/17.
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5.14. Obrazovanje i stru¢no usavrSavanje osoba koje sudjeluju u izradi propisa

Sluzbenici zaduZeni za izradu propisa, odnosno redaktori, moraju imati odgovarajuca
znanja i vjestine. lako se dugo vremena smatralo da je za izradu propisa dovoljna vjestina stecena
prakti¢nim iskustvom i mentorstvom na radnom mjestu, razvojem legisprudencije postalo je jasno
da sama vjestina nije dostatna, ve¢ da mora biti upotpunjena znanstvenim spoznajama o najboljim
metodama koje osiguravaju kvalitetu propisa.®?! Xanthaki obja$njava izradu propisa primjenjujuci
Aristotelov koncept ,,praktiéne mudrosti* (gré. phronesis), kao nesto $to se nalazi izmedu znanosti
i vjestine.%%2 Tzrada propisa nije samo znanost jer se ne bavi samo onim $to je istinito, ve¢ i onim
Sto bi bilo dobro u konkretnim okolnostima. Takoder, nije ni samo vjestina jer ukljucuje procjenu
i postavljanje ciljeva, kao i odabir sredstava za njihovo ostvarenje.®?* Dakle, izrada propisa

predstavlja slozeno podrucje koje zahtijeva i teorijsko razumijevanje i prakti¢nu primjenu. U

21 Vidi: Borkovi¢, Nomotehnika, 6. i Vukovié¢ i Vukovié, Znanost o izradi pravnih propisa: Nomotehnika, 7. lako je
danas u znanstvenim i stru¢nim krugovima opce prihvaceno misljenje da izrada propisa ukljuCuje i znanstvene
spoznaje, Bowman, primjerice, prednost daje vjestini. On smatra da je svaki propis jedinstven te da zahtijeva poseban
pristup i analizu, s obzirom na to da se bavi razli¢itim pravnim i druStvenim pitanjima. Prema tom shvacanju nije
moguce primijeniti univerzalni model ili jedinstvenu metodologiju na sve tekstove propise, $to izradu propisa udaljava
od znanstvene discipline, a priblizava vjestini. Bowman dodatno isti¢e da redaktor mora osmisliti nacin na koji ¢e tekst
propisa omoguciti provedbu politickih ciljeva, pritom paze¢i da ne prekoraci granice izmedu tehni¢kog oblikovanja
propisa i oblikovanja same politike. Takva razgranicenja zahtijevaju iskustvo, prosudbu i prilagodbu kontekstu, Sto su
obiljezja vjestine, a ne znanosti. Nadalje, Bowman naglasava da je izradu propisa nemoguce svesti na linearan proces,
buduci da je rije¢ o procesu koji se odvija kroz stalna preispitivanja, prilagodbe i dorade. Upravo ta nepredvidivost i
potreba za neprestanim poboljsanjem ¢ine krajnji ishod tesko unaprijed odredljivim, ¢ime se dodatno potvrduje
prakti¢na priroda ove aktivnosti. Takoder, ukazuje na to da redaktori rade unutar ,,strogo definiranih i preciznih
knjizevnih ogranic¢enja®, gdje je jezi¢na preciznost presudna, a mogucnosti stilskog izrazavanja znatno su suzZenije u
odnosu na druge oblike pisanja. Naposljetku, Bowman isti¢e da se jezik i tehnike pisanja tekstova propisa neprestano
mijenjaju te da redaktori moraju biti svjesni tih promjena i sposobni im se prilagoditi kako bi njihovi prijedlozi ostali
relevantni. Vidi: Geoffrey Bowman, “The Art of Legislative Drafting”, Amicus Curiae 64, (2006.): 2-9,
https://doi.org/10.14296/ac.v2006i64.1117.

622 Prakti¢na mudrost kombinira elemente znanosti (gré. episteme) i vjestine (gré. techne). Aristotel je znanost definirao
kao stanje uma sposobno za demonstraciju onog sto zna. Osoba posjeduje znanstveno znanje kada su njezina uvjerenja
zasnovana na ispravnim temeljnim nacelima. Znanost se odnosi na univerzalno znanje koje je nepromjenjivo u
vremenu i prostoru te je postignuto uz pomo¢ analitiCke racionalnosti, $to odgovara modernom znanstvenom idealu
kako je izrazen u prirodnim znanostima. S druge strane, vjestinu Aristotel definira kao razumno i produktivno
intelektualno stanje, usmjereno na stvaranje necega S$to moze, ali ne mora postojati. Vjestina se odnosi na umijece ili
proizvodnu djelatnost koja je konkretna, promjenjiva i ovisna o kontekstu. Njezin je cilj prakti¢na primjena znanja
pomocu instrumentalne racionalnosti. U tom smislu Aristotel opisuje prakti¢nu mudrost kao intelektualnu vrlinu koja
je sposobna za razumne odluke u vezi s onim §to je dobro ili loSe za ¢ovjeka. Osobe koje posjeduju prakticnu mudrost
vodi osjecaj pravilnog redoslijeda medu ciljevima koje slijede, a taj se osje¢aj ne moze shvatiti kao teoretski aksiom,
nego samo putem prakticne mudrosti. Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition Techniques as a
Roadmap for Better Legislation and a Sustainable EU, 18-23.

623 Vidi: Xanthaki, “Drafting Manuals and Quality in Legislation: Positive Contribution towards Certainty in the Law
or Impediment to the Necessity for Dynamism of Rules?” i Xanthaki, Legislative Drafting for the EU: Transposition
Techniques as a Roadmap for Better Legislation and a Sustainable EU, 18-23.
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skladu s time kljucno je osigurati odgovarajuce obrazovanje i stru¢no usavrsavanje sluzbenika koji
sudjeluju u izradi propisa. Pritom je vazno naglasiti da nema svaki pravnik, samim time $to je
zavrSio studij prava, potrebna znanja i vjeStine za izradu propisa.’?* Neosporivo je da u postupku
izrade propisa postoje odredene vazne zadace koje mozZe izvrSiti samo pravnik, kao §to su
predvidanje ucinaka propisa na pravni sustav, uzimajuéi u obzir pravni okvir u koji se propis treba
ugraditi, identificiranje moguc¢ih antinomija ili praznina koje formulacija moze proizvesti ili
prakti¢nih problema koji se primjenom propisa mogu pojaviti i s1.2> Medutim, uz ¢isto pravno
znanje, sluzbenici koji izraduju propise trebaju raspolagati i specifiénim znanjima i vjeStinama iz
podrucja izrade propisa.

Znanja 1 vjestine potrebne za izradu propisa stje€u se kroz posebne obrazovne programe,
koji se u pravilu organiziraju na poslijediplomskoj razini, kao i putem razli¢itih radionica, seminara
i te¢ajeva koje najcesce provode strucna tijela vlade.®*® U Poljskoj, primjerice, Fakultet prava i
uprave Sveucilista u VarSavi svake akademske godine izvodi poslijediplomski studijski program iz
podrucja zakonodavstva. Studij je namijenjen osobama koje sudjeluju u izradi propisa, posebice
onima zaposlenima u zakonodavnim jedinicama tijela drzavne i lokalne uprave. Studij upisuje
prosjec¢no oko 80 polaznika godisnje, najces¢e osobe s diplomom iz podrucja prava i javne uprave,
ali mogu biti i iz drugih podruéja.®?” Takoder, u Poljskoj postoji specijalizirani stru¢ni program
usavrSavanja za izradu propisa koji svake godine provodi Vladin centar za zakonodavstvo. Ovaj
program okuplja oko 40 sudionika, a u prvom redu namijenjen je osobama koje su zavrsile studij
prava te su zaposlene u drZzavnoj sluzbi.®*® S druge strane, u Nizozemskoj je primjerice osnovana

posebna Akademija za zakonodavstvo u Hagu, koja provodi dvogodi$nji program usmjeren na

624 Constantin Stefanou, ,,Comparative Legislative Drafting. Comparing across Legal Systems*, European Journal of
Law  Reform 18, br. 2 (2016): 123., https://www.boomportaal.nl/tijdschrift/EJLR/EJLR 1387-
2370_2016_018_002_001.

25 Ovo su samo neka od mnogih pitanja s kojima se sluzbenik koji izraduje propise suocava i za koje je potrebno
pravno obrazovanje. To ne znaci da osobe koje nisu pravnici ne mogu pruziti vrijednu pomo¢ u izradi odredenih
normativnih tekstova. Stovide, bilo bi pozeljno poticati blizu suradnju sa stru¢njacima za sadrzajnu politiku i
lingvistiku, koji bi mogli unaprijediti kvalitetu teksta. U svakom slucaju ¢ini se da bi konacna odgovornost za izradu
normativnih tekstova trebala biti u rukama pravnika. Zapatero Gémez, The Art of Legislating, 135-136.

626 Tavares de Almeida i Moll, “Legislative Training”, 259.

627 O studiju vidi vise: Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Warszawski, Studia podyplomowe | Podyplomowe
Studia  Zagadnienn  Legislacyjnych, pristup 8. kolovoza 2025., https://wpia.uw.edu.pl/pl/studia/studia-
podyplomowe/podyplomowe-studium-zagadnien-legislacyjnych.

628 Tavares de Almeida i Moll, “Legislative Training”, 267., 270. i Jacek K. Sokolowski, “Legislation in Poland”, u:
Legislation in Europe: A Country by Country Guide, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, New York: Hart
Publishing, 2020.), 382.
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povezivanje teorijskog obrazovanja s prakti¢nim radom.®?® Akademija svake godine prima izmedu
10 i 20 polaznika koji su nedavno zavrSili sveudilisni diplomski studij prava.®® Program je
koncipiran kao dualni model u¢enja u kojem polaznici prosje¢no dva dana tjedno pohadaju nastavu
na Akademiji, dok ostatak tjedna rade kao pripravnici u drzavnim tijelima. Cilj je Akademije
obrazovati specijalizirane pravnike za izradu propisa, odnosno osigurati strucnjake koji ¢e biti
uéinkoviti i kompetentni u svojim budué¢im poslovima izrade propisa unutar vladinih tijela.®*!
Nadalje, kao drzavu koja pridaje znacajnu vaznost obrazovanju pravnika specijaliziranih za izradu
propisa treba spomenuti Ujedinjeno Kraljevstvo. Ovdje posebno treba istaknuti ugledni i
medunarodno priznati Centar Sir William Dale za zakonodavne studije, koji djeluje u sklopu
Instituta za napredne pravne studije Sveudilista u Londonu.%*? Centar nudi niz specijaliziranih
programa iz zakonodavstva, ukljucujuci poslijediplomske studije, ljetne Skole i programe stru¢nog
usavrSavanja, a takoder vodi i Kliniku za izradu propisa, koja studentima pruza priliku da vjezbaju
svoje vjestine izrade nacrta u praksi.®*3

U kontekstu obrazovanja i stru¢nog usavrSavanja osoba koje izraduju propise ili se bave
istrazivanjem u ovom podrucju, vazno je istaknuti znacaj medunarodnih i nacionalnih udruga. Na
medunarodnoj razini djeluje Medunarodna udruga za zakonodavstvo, kao neprofitna udruga, kojoj
je glavni cilj promovirati kvalitetu zakonodavstva kroz konzultacije, diseminaciju istrazivanja i
rezultata studija te razne teCajeve o izradi zakonodavstva. Ova Udruga svake dvije godine

organizira kongres i objavljuje odgovarajuce zbornike radova.®** U pojedinim drzavama, takoder

629 Vidi: Academie voor Wetgeving, pristup 8. kolovoza 2025., https://rechtenoverheid.nl/.

630 Zbog svoje reputacije i kvalitete programa, Akademija za zakonodavstvo svake godine zaprimi preko 100 prijava.
31 Beenakker i Zijlstra, “Legislation in Netherlands”, 350-351. Izradi propisa u Nizozemskoj pridaje se paZnja i u
okviru diplomskih studija prava. Tako, primjerice, pravni fakulteti SveuciliSta u Maastrichtu, Tilburgu, Leidenu i
Groningenu nude kolegije koji su posveceni zakonodavnom procesu i tehnikama izrade propisa.

632 Centar Sir William Dale formalno je osnovan 1997. godine, no njegovi programi temelje se na Te¢aju za pravne
savjetnike vlade (eng. Government Legal Advisers Course), koji je jo§ 1964. godine kao obrazovni program za pravnike
iz drzava Commonwealtha pokrenuo Sir William Dale, po kojemu centar i nosi ime.

33 Vidi: Sir William Dale Legislative Drafting Clinic, pristup 8. kolovza 2025., https://ials.sas.ac.uk/research/research-
centres/sir-william-dale-centre-legislative-studies/sir-william-dale-legislative. Vecina sveudilista u Ujedinjenom
Kraljevstvu takoder pruza kolegije o izradi zakonodavstva, obi¢no na prijediplomskoj razini. Ulrich Karpen i Helen
Xanthaki, “Legislation in European Countries”, u: Legislation in Europe: A Country by Country Guide, eds. Ulrich
Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, New York: Hart Publishing, 2020.), 34. i Tavares de Almeida i Moll, “Legislative
Training”, 268-269.

634 U drzavama Commonwealtha, vaznu ulogu ima i profesionalna Udruga zakonodavnih savjetnika Commonwealtha
(eng. Commonwealth Association of Legislative Counsel), koja okuplja pravnike specijalizirane za izradu propisa
prvenstveno iz drzava ¢lanica Commonwealtha, ali i iz drugih drzava koje dijele sli¢nu zakonodavnu tradiciju. Cilj
ove Udruge je poticanje profesionalne razmjene znanja i iskustava te jacanje kapaciteta pravnika specijaliziranih za
izradu propisa koji rade u drzavnoj upravi i parlamentu. Udruga odrzava medunarodne konferencije, objavljuje biltene
te organizira radionice i seminare.
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su osnovane nacionalne udruge za zakonodavstvo (pr. u Austriji, Estoniji, Njemackoj, Grckoj,
Italiji, Poljskoj, Rusiji, Skotskoj i Svicarskoj), koje organiziraju predavanja, konferencije i
programe obuke o zakonodavstvu. Postojanje nacionalnih udruga je vazno jer one predstavljaju
ucinkovit na¢in organiziranja programa zakonodavne obuke na nacionalnoj razini, Sirenja novih

pristupa obuci i istraZivanja o legisprudenciji.®>

5.15. Analiza obrazovanja i stru¢nog usavrSavanja osoba koje sudjeluju u izradi propisa u
Hrvatskoj

U Hrvatskoj obrazovanje i struno usavrsavanje osoba ukljucenih u izradu propisa jos
uvijek nisu dovoljno razvijeni niti sustavno usmjereni. lako Ured za zakonodavstvo u suradnji s
Drzavnom $kolom za javnu upravu povremeno organizira krace edukacijske programe iz podrucja
izrade propisa za drzavne sluzbenike, i dalje ne postoji specijalizirani, sveobuhvatni program koji
bi na sustavan i kontinuiran na¢in obuhvatio sve klju¢ne aspekte pravnog normiranja. Na hrvatskim
studijima prava i javne uprave izrada propisa jo$ je uvijek nedovoljno zastupljena, pri cemu se
kolegij nomotehnika najcesce izvodi samo na pojedinim studijima, i to kao izborni kolegij. Unato¢
tome, u drustvu i dalje prevladava uvjerenje da svatko tko je pravnik posjeduje potrebne vjestine i
znanja za izradu propisa. lako pravno znanje predstavlja temelj, ono samo po sebi nije dostatno jer
osobe koje sudjeluju u izradi propisa moraju, uz pravnu strucnost, posjedovati i specificna znanja
iz podrucja pravnog normiranja koja se, u pravilu, ne stjecu tijekom studija prava. Stoga bi bilo
korisno usmjeriti se na jacanje obrazovanja u ovom podrucju, prvenstveno kroz uvodenje vise
kolegija posvecenih izradi propisa na pravnim fakultetima, u skladu sa suvremenim znanstvenim
spoznajama 1 praksom. Takoder, bilo bi korisno razmotriti uvodenje specijaliziranog obrazovnog
programa koji bi omogucio stjecanje i usavrSavanje teorijskih znanja i prakti¢nih vjestina nuznih

za kvalitetnu izradu propisa.

635 Tavares de Almeida i Moll, “Legislative Training”, 259-260.
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5.16. Primjena informacijske tehnologije u postupku izrade propisa

Izrada propisa predstavlja sloZzenu i vremenski zahtjevnu djelatnost, osobito u kontekstu
dinami¢nih drustvenih promjena i rastucih izazova suvremenog doba. Zbog toga se sve veca
pozornost posvecuje primjeni tehnologijskih rjeSenja s ciljem unaprjedenja uc¢inkovitosti i kvalitete
postupka izrade propisa. Tehnoloski napredak ne samo da otvara nova pravna pitanja koja
zahtijevaju regulaciju (poput vlasniStva nad podacima ili odgovornosti za autonomne sustave), ve¢
ujedno omogucuje digitalizaciju procesa izrade propisa kroz razvoj specijaliziranih informacijskih
alata.®3® O ulozi informacijske tehnologije u pruzanju podrSke i unaprjedenju procesa izrade
propisa raspravljalo se u znanstvenim 1 stru¢nim krugovima jo§ tijekom 60-ih godina proslog
stoljeca.®3” Medutim, tek krajem 1990-ih godina razvilo se novo interdisciplinarno podruéje pod
nazivom legimatika, koje povezuje pravnu i informaticku znanost s ciljem unaprjedenja
zakonodavnog procesa. Legimatika je dala poticaj razvoju informacijskih alata namijenjenih
uéinkovitijoj i kvalitetnijoj izradi propisa.®®

Informacijski alati za izradu propisa u praksi su ¢esto razvijeni kao nadogradnja postojeéim
programima za obradu teksta, poput Microsoft Worda ili Apache OpenOlfficea, kako bi se njihove

osnovne funkcionalnosti prilagodile potrebama zakonodavnog oblikovanja.5*® Primjerice, 2005.

636 Jan Oster, “Code is Code and Law is Law - the Law of Digitalization and the Digitalization of Law”, International
Journal of Law and Information Technology 29, br. 2 (2021): 101-102., https://doi.org/10.1093/ijlit/eaab004.

837 Primjer jednog od prvih projekata u nastojanjima da se informacijska tehnologija koristi za unaprjedenje
zakonodavnog procesa bio je QWIK-DRAFT sustav, razvijen 1974. godine u Virginiji, SAD. Ovaj sustav za obradu
teksta nudio je tada revolucionarne mogucnosti za jednostavnije i brze izradivanje nacrta zakona, njihove izmjene,
pohranjivanje i ispisivanje. Wim J.M. Voermans, Sturen in de mist....maar dan met radar: Een onderzoek naar
praktisch haalbare vormen van computerondersteuning bij het ontwerpen van regelgeving (doktroska diseratcija,
Schoordijk Instituut, Centrum voor wetgevingsvraagstukken, Tilburg University, 1995.), 12-13.

038 U podrugju legimatike mogu se izdvojiti dva temeljna pristupa u razvoju pravnih informacijskih sustava:
informacijski orijentiran pristup i pristup temeljen na umjetnoj inteligenciji. U informacijskom pristupu pravni i
zakonodavni procesi rjeSavanja problema smatraju se informacijskim problemima. Informacijski sustavi izgradeni
prema informacijskom pristupu pomazu korisnicima sustava obradom i pruzanjem to¢nih informacija za rjeSavanje
specificnih problema s kojima se susrecu. S druge strane, u pristupu temeljenom na umjetnoj inteligenciji pravni i
zakonodavni procesi rjeSavanja problema smatraju se procesima razmisljanja koji zahtijevaju znanje. U sustavima
temeljenim na umjetnoj inteligenciji nastoji se predstaviti znanje potrebno za rjeSavanje odredenog pravnog ili
zakonodavnog problema i modelirati ga na nacin koji omogucava racunalnom sustavu da ,,razmislja“. Stoga, sustavi
umjetne inteligencije mogu (djelomi¢no) rjeSavati pravne probleme ,,obradenim* pravnim razmisljanjem. O ovome
vidi viSe u: Wim J.M. Voermans, ‘“Rationality in Legislation by Employing Informatics?”, u: 4 New Theoretical
Approach to Legislation: Proceedings of the Fourth Benelux—Scandinavian Symposium on Legal Theory, ed. Luc J.
Wintgens (Oxford, Portland, Oregon: Hart Publishing, 2002.), 127.

639 Jedan od prvih informacijskih alata za izradu propisa je softver LegisWrite, koji jo§ 1996. godine razvila Europska
komisija za izradu i prevodenje njezinih sluzbenih akata. LegisWrite je integriran u Microsoft word i standardizira
osnovnu strukturu i oblikovanje pravnih akata. Takoder, osigurava da ra¢unalno oblikovanje ostane stabilno kada se
elektronicka verzija teksta $alje iz jedne institucije u drugu, koja koristi drugi racunalni sustav.
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godine u Njemackoj je razvijen softver e-Norm koji se koristi za izradu zakona 1 drugih propisa na
saveznoj razini. Sustav djeluje kao dodatak za Microsoft Word, koji korisnicima omogucuje rad u
poznatom tekstualnom sucelju, ali uz dodatne funkcionalnosti prilagodene procesu izrade propisa.
Prije pocetka izrade nacrta propisa softver omogucuje redaktorima razlicite predloske za nove
propise ili za izmjene postojecih. Ti predlosci sadrze sve klju¢ne dijelove koje propis mora
sadrzavati, rasporedene prema standardiziranom redoslijedu kako bi bili u skladu s Priru¢nikom za
izradu propisa Savezne Republike Njemacke. Softver takoder moze automatski generirati formalnu
strukturu nacrta, ¢ine¢i sadrzaj propisa preglednim i logicki organiziranim u strukturne dijelove.
Svi strukturni dijelovi teksta automatski su numerirani i povezani internim vezama, $to olakSava
navigaciju kroz dokument te smanjuje mogucénost pogreSaka prilikom izmjena. Kada dode do
promjena u numeraciji ili premjestanja dijelova u tekstu, sustav automatski azurira sva upucivanja
unutar teksta, osiguravaju¢i tocnost i dosljednost. Softver dodatno omogucava automatsko
generiranje tablice sadrzaja koja se dinamicki azurira u skladu s promjenama u dokumentu. Ovaj
softver pomaze i prilikom izrade obrazloZenja prateci strukturu teksta propisa te na taj nacin Stedi
vrijeme i osigurava preciznu povezanost izmedu obrazlozenja i svakog dijela propisa. Uz to, kad
god se izvrSe promjene u tekstu nacrta, povezani dijelovi obrazloZenja automatski se uskladuju s
promjenama, odrzavajuci konzistentnost.®*® Kako bi se izbjegle formalne pogreske, softver
provjerava kvalitetu teksta nacrta propisa, ukazujuéi na potencijalne pogreske. Tako se primjerice
u tekstu provjerava jesu li naslovi paragrafa koriSteni na dosljedan nacin kroz cijeli nacrt propisa,
provjerava se struktura paragrafa da bi se utvrdilo sadrzi li vie stavaka nego §to je preporuceno,
identificiraju se preduge recenice ili reCenice s previse rijeci, provjerava se postoji li dosljednost 1
ispravnost u izmjenama i dopunama propisa, provjerava se jesu li kratice ispravno koristene, jesu
li datumi i brojevi ispravno oznaceni itd.**! Uz automatsku provjeru e-Norm nudi poveznice na
odgovarajuca pravila Priru¢nika za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, omogucujuci brz

ispravak uocenih pogresaka. Naposlijetku, e-Norm je povezan s pravnom bazom Juris koja

640 Tako primjerice, svaki put kad se doda, izbriSe ili premjesti odjeljak, odgovarajuéi dijelovi u odjeljku s
objasnjenjima automatski se azuriraju. To osigurava konzistentnost i preciznost izmedu propisa i njegovih objasnjenja.
Sve ovo povecava efikasnost analize i uredivanja propisa, smanjuju¢i mogucénost pogresaka i olakSavajuci
razumijevanje veze izmedu razlicitih dijelova propisa. Interoperability solutions for European Public Administrations,
LEOS  Legislative editing  open  software,  final  results, pristup 29. ozujka  2024.,
https://joinup.ec.europa.eu/sites/default/files/document/2012-05/ISA_LEOS_Final Results_Final Version.pdf.

64! Interoperability solutions for European Public Administrations, LEOS: Legislative Editing Open Software, Final
results, 68-70., https://joinup.ec.curopa.cu/sites/default/files/document/2012-
05/ISA LEOS Final Results Final Version.pdf.
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omogucuje pristup prociS¢enim verzijama vazecih zakona i propisa, ¢ime olakSava pravilno
citiranje i uskladivanje s aktualnim pravnim okvirom.®+?

Slovenija takoder razvija vlastita digitalna rjeSenja za podrSku zakonodavnom procesu. Od
2024. godine u upotrebi je Modularni okvir za pripremu elektroni¢kih dokumenata (MOPED) koji
djeluje kao pozadinski sustav novog Pravno-informacijskog sustava Republike Slovenije (PISRS)

te omogucéuje digitaliziranu izradu i obradu propisa.®4?

MOPED je osmisljen s ciljem
pojednostavljenja i standardizacije pripreme zakonodavnih dokumenata, pri ¢emu sve faze izrade
propisa Cine integrirani i digitalizirani zakonodavni ciklus. Sustav se sastoji od viSe medusobno
povezanih modula koji koriste jedinstvene izvore podataka i zajednicke tehnicke standarde, $to
omogucuje dosljedan unos, obradu i pohranu informacija tijekom cijelog procesa.®** Svi dokumenti
izradeni unutar MOPED-a strojno su ¢itljivi, §to znaci da ih rac¢unala mogu automatski analizirati,
obradivati i povezivati s drugim pravnim izvorima.®*> Medu funkcionalnostima MOPED-a isti¢e
se napredni web uredivac teksta koji korisnicima omogucuje sastavljanje nacrta propisa unutar
strukturiranog sucelja te nudi funkcionalnosti sli¢ne njemackom softveru e-Norm. Sustav dodatno
omogucuje istovremeno pretrazivanje zakonodavstva EU-a i Republike Slovenije, ¢ime se
olakSava uskladivanje novih propisa s postoje¢im pravnim okvirom na nacionalnoj i europskoj
razini.%*6

Nadalje, u kontekstu informatizacije izrade propisa klju¢no je spomenuti i novi softver

LEOS koji je razvila Europska komisija.*” LEOS je softver otvorenog koda, dostupan pod javnom

642 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 56-57.

643 Pravno-informacijski sustav Republike Slovenije (PISRS) omogucuje besplatan pristup aZuriranim podacima o
pravnom poretku Republike Slovenije i Europske unije. Vidi: GOV.SI, Zazivel nov Pravno-informacijski sistem
Republike Slovenije (PISRS), pristup 8. kolovoza 2025., https://www.gov.si/novice/2024-03-27-zazivel-nov-pravno-
informacijski-sistem-republike-slovenije-pisrs/.

644 Prije svakog modula i podmodula prikazuje se oznaka (X ili V'), koja korisniku ukazuje je li ispunio sve $to se od
njega zahtjeva.

645 Anamarija Patricija Masten, ,,eZakonodaja v Republiki Sloveniji: kdo, kaj, kako, zakaj“, u: Slovenska pravna
konferenca » Ustvarjajmo povezani« — zbornik, ur. Katja Bozi¢, Gordana Lali¢ i Anamarija Patricija Masten (Ljubljana:
Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo, 2022.), 91.

646 Slovenski propisi i zakonodavni akti Unije prikazuju se paralelno s radnim dokumentom, $to olak$ava medusobnu
analizu i usporedbu. Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo, MOPED — modularno ogrodje za pripravo
elektronskih dokumentov.

847 LEOS (eng. Legislative Editing Open Sofiware) je razvijen u okviru inicijative Interoperabilna Europa Europske
komisije, usmjerene na jacanje interoperabilnosti javnog sektora, a financiran je kroz program Digitalna Europa
(DIGITAL). Nakon $§to je provedena analiza postojecih alata koje koriste javne uprave u drzavama clanicama i
institucijama EU-a, Komisija je prepoznala potrebu za razvojem nove generacije softverskih rjeSenja za izradu
zakonodavnih akata. LEOS je osmisljen kako bi odgovorio na te zahtjeve, nude¢i moderno i otvoreno rjesenje za
uredivanje nacrta zakonodavstva u digitalnom formatu.
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licencijom Europske unije (EUPL), §to omogucuje njegovo besplatno koristenje.®*® Softver koristi
naprednu tehnologiju umjetne inteligencije uz ljudski nadzor kako bi podrzao izradu propisa u
formatu Akoma Ntoso XML,** ¢ime omogucuje preciznije i ué¢inkovitije uredivanje pravnih akata
EU-a, smanjujuci rizik od ljudskih pogresaka i povecavajuci u€inkovitost. U kontekstu slozenog
zakonodavnog postupka u Uniji jedna od temeljnih prednosti LEOS-a je ta §to omogucuje da
razliciti sudionici zakonodavnog postupka istovremeno rade na istom nacrtu zakonodavnog akta.
To znaci da svi sudionici mogu unositi promjene, davati komentare i predlagati izmjene u stvarnom
vremenu. Pored toga, LEOS pruza pravnu provjeru s obzirom na sadrzaj nacrta propisa,
provjeravajuci ispravnost upucivanja, citiranja, dosljednost koristenih pojmova i terminologije,
koristenje kratica i sl. Takoder, LEOS pruza lingvisticku podrsku, primjerice, predlazuéi ispravne
jezicne formulacije u odredbama, a moze i1 detektirati odstupanja izmedu razli¢itih jezicnih
prijevoda i sl. Kao softver utemeljen na umjetnoj inteligenciji, LEOS mozZe automatski izraditi neke
dijelove nacrta akta, npr. prijelazne i zavrSne odredbe, a moze, primjerice, i samostalno izraditi
procisceni tekst akta. Uz to, LEOS pruza i pravhu pomo¢ tako $to, primjerice, moze prepoznati

formulacije u odredbama koje bi mogle stvoriti nenamjerne dvosmislenosti.®>°

648 Npr. $panjolsko Ministarstvo predsjedniStva (Spanj. Ministry of the Presidency), odgovorno za kvalitetu izrade
Spanjolskih zakona (sadasnje Ministarstvo predsjednistva, pravosuda i odnosa s Cortesima, Spanj. Ministro de la
Presidencia, Justicia y Relaciones con las Cortes), 2020. godine implementiralo je LEOS, prilagodivsi ga vlastitim
nacionalnim potrebama. Proces implementacije ukljucivao je postavljanje LEOS-a u razvojno i predprodukcijsko
okruzenje, integraciju s bazom podataka i upraviteljem sadrzaja te prilagodbu softvera Spanjolskoj zakonodavnoj
tradiciji kroz nove predloske, prezentacijske stilove i elemente Akoma Ntoso. User from Spain: LEOS will help us
make the drafting of legal texts more efficient, pristup 8. kolovoza 2025., https://joinup.ec.europa.eu/collection/justice-
law-and-security/solution/leos-open-source-software-editing-legislation/news/leos-reuse-story-user-spain.

649 Akoma Ntoso je standard koji pomaze u digitalizaciji i organizaciji pravnih dokumenata poput zakona, zapisnika s
rasprava, presuda i sl., na nacin koji omoguc¢ava racunalima da ,,Citaju” i razumiju te dokumente. Ovaj standard koristi
XML jezik za oznacavanje razli¢itih dijelova dokumenata, ¢ine¢i ih lakse pretrazivima i analiziranima. Akoma Ntoso
omogucava da se pravni dokumenti organiziraju na jasan i strukturiran nacin. To znaci da svaki dio dokumenta,
primjerice ¢lanak ili stavak, dobiva svoju oznaku koja ga ¢ini prepoznatljivim za softvere. Time se omogucava razvoj
naprednih softvera koji mogu koristiti te informacije, npr. za pretragu, analizu ili automatsko generiranje sadrzaja.
Osim $to omogucava organizaciju, Akoma Ntoso takoder omogucava provjeru znacenja (semantike) dokumenata, tj.
osigurava da je sadrzaj logic¢an i u skladu s odredenim pravnim pravilima. Zahvaljujuéi standardizaciji, dokumenti
postaju interoperabilni, $to znaci da ih razli€iti sustavi mogu lako razmjenjivati i koristiti bez potrebe za konverzijom
ili prilagodavanjem. Akoma Ntoso, pristup 21. ozujka 2024., http://www.akomantoso.org/?page id=25. To znaci da
dokumenti izradeni u jednoj instituciji mogu biti lako razmijenjeni, pregledani i dalje obradeni u drugim institucijama,
zadrzavajuéi pritom svoju strukturu i znaCenje. Ova sposobnost je posebno vazna u kontekstu EU-a, gdje
zakonodavstvo mora pro¢i kroz razlicite razine pregleda i odobravanja, Cesto ukljucujuci razli¢ite jezike i pravne
sustave. O standardu Akoma Ntoso vidi viSe u:, Monica Palmirani i Fabio Vitali, “Akoma-Ntoso for Legal
Documents”, u: Legislative XML for the Semantic Web, Principles, Models, Standards for Document Management,
eds. Giovanni Sartor, Monica Palmirani, Enrico Francesconi i Maria Angela Biasiotti (Dordrecht: Springer, 2011.),
75-100.

830 LEOS is a web tool to support the legislative drafting in the EU with online collaboration, version control, and co-
editing. It utilises Akoma Ntoso XML schema. It is an EC solution, pristup 21. ozujka 2024.,
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Naposlijetku, na temelju prethodno prikazanih primjera primjene tehnologijskih alata za
izradu propisa, moze se zakljuciti da oni povecavaju ucinkovitost procesa izrade nacrta propisa i
doprinose poboljSanju njihove kvalitete. Svojim brojnim funkcionalnostima, poput davanja
predlozaka strukture propisa, provjere sadrZaja, upozoravanja na pogreske u tekstu propisa,
predlaganja ispravnih formulacija i sl., pomazu redaktoru u nacinu izrazavanja sadrzaja pravne
norme, osiguravajuci da one budu jasne, precizne i nedvosmislene, sto utjeCe na samu kvalitetu
propisa. Uz to, alati temeljeni na umjetnoj inteligenciji mogu Cak identificirati potencijalne
nekonzistentnosti, pojednostaviti analizu velikih koli¢ina pravnih podataka te racionalizirati proces

oblikovanja propisa omogucujuci brzo i tocno donosenje odluka.

5.17. Analiza primjene informacijske tehnologije u postupku izrade propisa u Hrvatskoj

U Hrvatskoj jo$ uvijek nije prepoznata prednost primjene suvremenih tehnologijskih
rjeSenja za unaprjedenje postupka izrade pravnih propisa. Svi zakoni i drugi propisi izraduju se na
tradicionalan nacin u programima za obradu teksta poput Microsoft Worda, iako su danas dostupni
napredni softveri koji sluze za podrsku u izradi propisa. Hrvatska bi trebala modernizirati postupak
izrade propisa uskladivanjem s aktualnim tehnologijskim dostignu¢ima s ciljem postizanja
kvalitetnijeg zakonodavstva i pruzanja pomo¢i redaktorima u njihovim slozenim zadacima. Tako
bi, primjerice, implementacija i prilagodba softvera otvorenog koda poput LEOS-a mogla
predstavljati ekonomican 1 u€inkovit pristup za unaprjedenje postupka izrade propisa u Hrvatskoj.
Ipak, vazno je naglasiti da tehnologija, iako korisna, ne moze zamijeniti ljudsku ekspertizu i
odgovornost u izradi propisa. Zato je klju¢no da postupak izrade propisa ostane u rukama dobro
osposobljenih stru¢njaka s odgovarajuéim znanjima i vjeStinama, dok tehnologija treba sluziti kao

podrska za olakSavanje njihova rada.!

https://joinup.ec.europa.cu/collection/justice-law-and-security/solution/leos-open-source-software-editing-
legislation.

65! Elhanan Schwartz, Ittai Bar-Siman-Tov i Roy Gelbard, “Design Principles for Integrated Legislation Drafting
Environment”, SSRN, 2023., 5-6., https://ssrn.com/abstract=4556959.
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6. SAVJETOVANJE S JAVNOSCU

Prilikom izrade pravnih propisa, u skladu s doktrinom ,,dobre uprave®, vazno je osigurati
participaciju javnosti,®>? kao dvosmjernu komunikaciju i interakciju s opéim ciljem donoSenja
boljih odluka koje javnost podrzava.®>*> S jedne strane participacija pove¢ava podrsku javnosti i
doprinosi javnoj percepciji uprave, dok s druge strane smanjuje mo¢ uprave u korist javnosti pri
formuliranju i provedbi politika.®** Najce$Ce koriSten instrument participacije javnosti u
regulativnoj funkciji uprave, tj. u izradi propisa i javnih politika, predstavlja savjetovanje s
javnos§c¢u.®> Ovim se instrumentom osigurava da propisi sluZe javnom interesu i da su utemeljeni
na potrebama onih zainteresiranih subjekata na koje propisi utje¢u.®>® Poduzetnici, nevladine
organizacije, civilno druStvo i javni sektor mogu biti pogodeni problemima u politici, kao i
rjeSenjima koja donositelji politika pronalaze za te probleme, zbog Cega im se treba omoguditi
davanje misljenja i prijedloga. Javni sluZbenici sve su viSe ovisni o dionicima savjetovanja radi
pribavljanja informacija i stru¢nih znanja, a istodobno se znacajna sredstva ulazu u procese

savjetovanja s ciljem poboljSanja ucinkovitosti politika i jaCanja legitimnosti javnih institucija.®’

652 Uz participaciju, Europska Komisija kao nacela ,,dobre uprave navodi otvorenost, odgovornost, efektivnost i
povezanost. European governance - A white paper, COM/2001/0428 final, SL 287, 12.10.2001.

653 James L. Creighton, The Public Participation Handbook: Making Better Decisions Through Citizen Involvement
(San Francisco: Jossey-Bass, 2005.), 7. Postupak savjetovanja s javnoS¢u predstavlja temeljni oblik upravne
participacije, koju treba razlikovati od politicke participacije. Dok se upravna participacija odvija kontinuirano,
politicka participacija odvija se samo u vrijeme izbornih ciklusa. Takoder, razlika je u tome $to je upravna participacija
u domeni izvrs$ne vlasti, a politic¢ka u zakonodavnoj domeni. Petra Purman, ,,Jzmedu ispunjavanja forme i promicanja
demokracije: stavovi javnosti i upravnih sluzbenika o e-savjetovanjima u Hrvatskoj*, Politicka misao 58, br. 1 (2021):
55, https://doi.org/10.20901/pm.58.1.03.

654 Vidi: W.R. Derrick Sewell i Susan D. Philips, “Models for the Evaluation of Public Participation Programmes”,
Natural Resources Journal 19, br. 2 (1979): 352-353., http://www.jstor.org/stable/24881695.

%55 Drugi instrumenti participacije javnosti su radne skupine za pripremu nacrta propisa i drugih akata te za evaluaciju
pojedinih propisa i strateskih dokumenata. Spektar mehanizama lokalne demokracije znatno je raznolikiji, no cesto
ostaje nedovoljno iskoriSten i prepoznat u praksi, poput referenduma, gradanskih inicijativa, zborova gradana, mjesne
samouprave, participativnog budzetiranja i sl. Purman, ,,Jzmedu ispunjavanja forme i promicanja demokracije: stavovi
javnosti 1 upravnih sluzbenika o e-savjetovanjima u Hrvatskoj*, 54., 56. (O ovome vidi vise u: Ivan Kopri¢ i Mirko
Klari¢, “New Developments in Local Democracy in Croatia”, Hrvatska i komparativna javna uprava 15, br. 2 (2015):
389-414., https://hrcak.srce.hr/142729; Jasmina Dzini¢, Maria Murray Svidronova i Ewa Markowska-Bzducha,
,Participatory Budgeting: A comparative Study of Croatia, Poland and Slovakia“, The NIS-PAcee Journal of Public
Administration and Policy 9, br. 1 (2016): 31-56., https://doi.org/10.1515/nispa-2016-0002; Boris Milosevic,
,,Decentralizacija i povjerenje gradana: aktualna pitanja i problemi®, w: Gradani, javna uprava i lokalna samouprava:
povjerenje, suradnja, potpora, ur. Ivan Kopri¢, Anamarija Musa i Teo Giljevi¢ (Zagreb: Institut za javnu upravu,
2017.), 153-194.

56 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 11.

657 Jonathan Craft i John Halligan, ,,Assessing 30 years of Westminster policy advisory system experience®, Policy
Sciences 50, br. 1 (2017): 47—-62., https://doi.org/10.1007/s11077-016-9256-y i Caspar F. van den Berg, ,,Dynamics in
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6.1. Opéenito o savjetovanju s javnoséu

Savjetovanje s javnoséu (javno savjetovanje, konzultacije) podrazumijeva postupak u
kojem se prikupljaju misljenja, primjedbe i sugestije gradana, poduzetnika, civilnog drustva i
ostalih dionika kao zainteresirane i Sire javnosti, unutar odredenog vremenskog perioda, s ciljem
procjene izvedivosti i uskladenosti regulatorne politike s potrebama drustva.®>8 U literaturi se &esto
navodi da savjetovanje s javnoS¢u moze ojacati povjerenje gradana u javnu upravu, poboljsati
transparentnost njezina rada i doprinijeti u¢inkovitijim propisima. U okviru savjetovanja mogu se
utvrditi neke nove cinjenice, moze se provijeriti provedivost propisa, kvaliteta teksta i otkriti
politi¢ka neslaganja. Stovise, informacije javnosti mogu pomo¢i u izbjegavanju nezeljenih uéinaka
1 problema u prakti¢noj provedbi propisa. Takoder, uklju¢ivanje javnosti u proces izrade propisa
rezultira ve¢om uskladenoscu i prihvac¢anjem tih propisa, osobito kada dionici imaju osjecaj da su
njihovi stavovi uvazeni, da su dobili povratne informacije o svojim komentarima te da se njihovo
misljenje cijeni.®*® Na taj na¢in povecava se legitimitet politickog odlu¢ivanja i donesenih propisa.

Brojne demokratske drzave primjenjuju savjetovanje s javnoséu u postupku izrade propisa,
pri ¢emu ono moze biti regulirano obvezujuéim pravnim aktima (ustavom, zakonima i
podzakonskim propisima) ili aktima soft law pravnoga ucinka, poput smjernica i preporuka.
Savjetovanje moZze biti institucionalizirano na sustavnoj razini ili se primjenjivati selektivno,

unutar odredenih sektorskih podruc¢ja®®® te se moze odnositi na primarno ili sekundarno

the Dutch policy advisory system: Externalization, politicization and the legacy of pillarization®, Policy Sciences 50,
br. 1 (2017): 63-84., https://doi.org/10.1007/s11077-016-9257-x.

658 Zainteresirana javnost se razlikuje od Sire javnosti po tome §to podrazumijeva fizi¢ke i pravne osobe koje imaju
neposredan interes za regulaciju odredene materije, bilo da akt na njih utjece ili su ukljuceni u njegovu provedbu, ili
imaju neposredan interes, osobito kao strucnjaci za odredena pitanja. Musa i Fulir, ,,Savjetovanja s javnoséu u
hrvatskim regulatornim agencijama‘, 11.

59 OECD, Better Regulation Practices across the European Union, 40.

660 Primjerice, u Francuskoj Republici obveza savjetovanja s javno$¢u propisana je u odredenim sektorskim
podrucjima. Tako je prilikom reguliranja odredenih pitanja u podru¢ju radnog prava obvezno provesti savjetovanje sa
socijalnim partnerima (pr. nacionalno i medustrukovno reprezentativnim sindikalnim organizacijama zaposlenika i
poslodavaca). Sukladno Zakoniku o radu, svaki prijedlog reforme koji Vlada razmatra, a koji se odnosi na individualne
i kolektivne radne odnose, zapos$ljavanje ili strukovno osposobljavanje te spada u podru¢je nacionalnih i
medustrukovnih pregovora, podlijeze prethodnim konzultacijama sa socijalnim partnerima, s ciljem moguceg
otvaranja pregovora. Cl. L1 Code du travail,
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte Ic/LEGITEXT000006072050/. U tom procesu Vlada mora dostaviti
socijalnim partnerima ,,strateSke dokumente* koji sadrze analizu situacije, ciljeve reforme i predvidene postupke za
pregovore. Na socijalnim partnerima je da obavijeste nadlezna tijela Zele 1i pokrenuti pregovore te naznace rok koji
smatraju potrebnim za njihovo vodenje. OECD, Better Regulation in Europe: France 2010, 79.
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zakonodavstvo ili na oboje.®®! Nadalje, pristupi savjetovanju s javno$¢u razlikuju se medu
drzavama u opsegu 1 sadrzaju zahtjeva, ukljuuju¢i nacin informiranja javnosti, trajanje
savjetovanja, vrste i opseg popratnih dokumenata koji se objavljuju, pruzanje povratnih informacija

662

javnosti te tehnike savjetovanja.*> EU takoder provodi savjetovanje s javno$¢u prilikom

oblikovanja svojih javnih politika i zakonodavnih akta, u skladu s Ugovorom o EU-u i Protokolom
br. 2 Ugovora iz Lisabona o primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti.®®3

Savjetovanje s javnoscu treba se provoditi tijekom cijelog procesa izrade politike, i to u
ranijoj fazi kada se analizira problem javne politike i razmatraju razli¢iti na¢ini njegovog rjeSavanja
te u kasnijoj fazi, kada je odluka o reguliranju donijeta i postoji nacrt propisa.®®* Drzave u pravilu
provode savjetovanje s javnos¢u kada je nacrt propisa ve¢ izraden, dok se u fazi procjene ucinaka
propisa ono rjede primjenjuje. Ipak, vazno je ukljuciti javnost i u raniju fazu regulatornog ciklusa,
osobito onda kada kreatorima politike nedostaju podaci ili postoje odredene nesigurnosti. Naime,
rano uklju¢ivanje javnosti moze pruziti dodatna stajaliSta, miSljenja, znanje, argumentaciju i
pozadinske informacije, kao i kriticko promisljanje, Sto nedvojbeno pridonosi bolje informiranim
odlukama i propisima.®®®> Tako, primjerice, u Njemackoj postoji zakonska obveza ukljucivanja
javnosti u ranoj fazi regulatornog ciklusa u odredenim podrucjima, poput socijalne skrbi i javnog
zdravstva. Pritom se savjetovanje provodi samo sa saveznim drzavama, op¢inama, stru¢nom
zajednicom i odredenim udrugama.®*® Takoder, Europska komisija redovito provodi savjetovanje s
javnoS$cu i prije nego $to zapocne s izradom zakonodavnog prijedloga. Naime, Komisija na portalu
,lznesite svoje misljenje” (eng. Have your say) objavljuje dokument ,,poziv na ocitovanje*,

preveden na sve sluzbene jezike EU-a, koji sadrzi pojedinosti o predstojecoj inicijativi.’®” Putem

661 Petra Purman, ,,Savjetovanje s javno$¢u u pripremi propisa u Hrvatskoj", Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 70,
br. 2-3 (2020): 408., https://doi.org/10.3935/zpf7.70.23.08.

662 Purman, ,,Savjetovanje s javno$éu u pripremi propisa u Hrvatskoj", 408.

663 Vidi ¢lI. 11. Ugovora o EU-u. Pravila o savjetovanju s javno$¢u u EU-u donesena su na razini preporuka. Vidi:
European Commission, Communication from the Commission, Towards a reinforced culture of consultation and
dialogue - General principles and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission,
COM/2002/0704 final/.

64 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 54.

865 Goran Forbici i Jeff Lovitt, Regulatory Impact Assessment and Public Consultations: Comparative Models, Lessons
Learned & Recommendations for Belarus: Study (Strasbourg: Council of Europe, 2018.), 14,
https://rm.coe.int/belarus-regulatory-impact-assessment-and-public-consultations-recommen/16808e3002.

666 Tina Divjak i Goran Forbici, Public participation in decision-making process. International analysis of the legal
framework with a collection of good practices (Ljubljana: CNVOS, 2014.), 19. Iako se ova praksa temelji na ranom
sudjelovanju i trazenju konsenzusa medu dionicima, ona je usmjerena samo prema unaprijed odredenom krugu
dionika, §to izaziva sumnju u transparentnost postupka. OECD, Better Regulation in Europe: Germany 2010, 74., 76.
867 U ,,pozivu na ogitovanje opisan je problem koji treba rijesiti i ciljevi koje treba posti¢i, objasnjava se zasto je
potrebno djelovanje EU-a, utvrduju se mogucnosti politika i opisuju glavne znacajke strategije savjetovanja. ,,Poziv

159


https://doi.org/10.3935/zpfz.70.23.08
https://rm.coe.int/belarus-regulatory-impact-assessment-and-public-consultations-recommen/16808e3002

navedenog portala javnost moze u pravilu u razdoblju od cetiri tjedna dostaviti povratne
informacije o planovima politike Europske komisije, ukljucuju¢i podatke i informacije koje
posjeduju o svim aspektima planirane inicijative i po€etne procjene u¢inaka propisa.®s

Prilikom analize savjetovanja s javnoS¢u vazno je utvrditi razliku izmedu savjetovanja i
ostalih sli¢nih oblika interakcije drzave i privatnih subjekata, poput ispitivanja javnog mijenja,
stru¢nog misljenja i1 lobiranja. Ispitivanje javnog mnijenja provodi se prema znanstvenim
standardima kako bi se dobili reprezentativni podaci o stavovima drustva ili odredenih grupa unutar
drustva. Ispitivanje javnog mnijenja obicno provode strucnjaci koji koriste specificne metode za
prikupljanje podataka, ¢ime se osigurava da rezultati vjerno odrazavaju stavove i misljenja
razli¢itih dijelova drustva. Nasuprot tome, savjetovanje s javnoscu nije strogo strukturirano, vec je
ono, u pravilu, otvoreno za sve, §to zna¢i da mozda nece odrazavati reprezentativan presjek drustva,
ali moze pruziti vrijedne informacije o izvedivosti politickih odluka. Savjetovanje se takoder
razlikuje od stru¢nog misljenja, koje ukljucuje savjete i analize koje pruzaju stru¢njaci u
odredenom podrucju. lako neki oblici savjetovanja mogu ukljucivati stru¢njake, ono se razlikuje
po tome §to je otvoreno za Siru javnost, dok su stru¢na misljenja ograni¢ena na one koji imaju
specificne vjestine ili znanje. Konacno, lobiranje obuhvaca §iri spektar aktivnosti od savjetovanja,
ukljucujuéi svaki oblik utjecaja na djelovanje vlade. To moze ukljucivati privatne sastanke,
prezentacije i druge aktivnosti s ciljem promicanja interesa odredene grupe. Savjetovanje je
opcenito transparentnije od lobiranja, iako to ne iskljucuje moguénost da se postupak savjetovanja

koristi za predstavljanje ,,sluzbenog* stava odredene interesne skupine.¢

6.2. Modeli i nacini provodenja savjetovanja s javnoScu

Savjetovanje s javnoS¢u moze se provoditi za Siru javnost (ukljucujuéi pojedince, tj.
privatne gradane, stru¢ne i profesionalne udruge, znanstvene i stru¢ne ustanove, poslovni sektor te

drzavna i tijela javne vlasti), ali isto tako moze biti rezervirano samo za odredene skupine dionika

na ocitovanje” glavna je prilika Komisije da objasni javnosti i dionicima zasto se priprema odredena inicijativa, s
ciljem prikupljanja njihova stajalista o tome.

68 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 66.

669 Felix Uhlmann i Christoph Konrath, ,,Participation®, u: Legislation in Europe: A Comprehensive Guide For
Scholars and Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, Portland, Oregon: Hart Publishing, 2017.),
75-76.

160



(pr. savezne ili lokalne jedinice, savjetodavne odbore ili povlaStene javne ili privatne aktere, kao
Sto su sindikati).®’® Savjetovanja otvorena za $iru javnost treba provoditi kada se reguliraju
opcenitija pitanja, jer je tada klju¢no razumjeti stavove Sire skupine gradana. Primjerice, kada se
razvija politika koja bi mogla utjecati na sve gradane, kao Sto je reforma zdravstvenog sustava,
vazno je dobiti misljenje Sto veceg broja ljudi. S druge strane, savjetovanje koje se provodi samo s
odredenom skupinom dionika prikladno je kada se propis odnosi samo na njih. Istodobno,
javnopravna tijela kao predlagatelji propisa imaju koristi od doprinosa odredenih dionika koji imaju
posebno struéno znanje ili su posebno pogodeni predmetnim pitanjem politike. Zatvorena
savjetovanja ¢esSce se koriste u ranijoj fazi razvoja politike, u situacijama kada je potreban doprinos
odredene skupine ili odredenih stru¢njaka (pr. potrosaca i predstavni¢kih udruga poslodavaca).
Tako se, primjerice, u Francuskoj nerijetko provode savjetovanja sa savjetodavnim tijelima koja su
usko povezana s vladom, poput odbora, vijeca, povjerenstva i sl., a €iji je cilj pruziti upravnim
vlastima pocetne informacije i ukljuciti zainteresirane strane u proces politickog odlucivanja,
ukljuuju¢i ponekad i ¢lanove parlamenta te Cesto visokokvalificirane istaknute osobe.®”! Ovisno
o odredenim potrebama i ciljevima, korisno je kombinirati otvoreni i zatvoreni model savjetovanja,
tj. primjenjivati hibridni pristup, a ne oslanjati se isklju¢ivo na jedan.%”2

U pogledu nacina na koji se savjetovanje provodi, u praksi ne postoji standardni nacin
savjetovanja s javnoS¢u. Tako javnost svoje stavove moze izraziti usmeno ili pisanim putem u
okviru odredenog vremenskog razdoblja, slanjem komentara poStom, e-mailom ili putem posebnog
internetskog portala.’”3 Savjetovanja s javnoS¢u danas se najce$¢e provode putem posebnog
internetskog portala, tj. u online okruzenju, prikupljaju¢i u pisanom obliku misljenja, prijedloge i

komentare javnosti o nacrtima propisa ili drugih politika koje se pripremaju.’’* Primjerice, u

670 Zatvoren pristup savjetovanja prevladava primjerice u Njema&koj, Austriji, Ceskoj, Finskoj i Irskoj. OECD, Better
Regulation Practices across the European Union 2022, 59.

7! Francuska Vlada u pravilu ne mora prihvatiti mi§ljenja savjetodavnih tijela. OECD, Better Regulation in Europe:
France 2010, 144.

72 Vidi vise u: Bert Fraussen, Adrid Albareda i Caelesta Braun, ,,Conceptualizing Consultation Approaches:
Identifying Combinations of Consultation Tools and Analyzing their Implications for Stakeholder Diversity*, Policy
Sciences 53, (2020): 473—493., https://doi.org/10.1007/s11077-020-09382-3.

673 Uhlmann i Konrath, “Participation”, 75. i Purman, ,,Savjetovanje s javno$¢u u pripremi propisa u Hrvatskoj", 410-
411.

74 Provodenje savjetovanja s javno$¢éu putem posebnog internetskog portala ne zna¢i da pojedina ministarstva i
agencije ne mogu zadrzati svoje specijalizirane portale za komunikaciju s javnosti. Medutim, srediS$nji portali za
savjetovanje predstavljaju ucinkovit nacin da se omoguci pristup svim savjetovanjima koja su u tijeku na jednom
mjestu i da se svi dokumenti koji podrzavaju proces savjetovanja ucine lako dostupnima. OECD, Better Regulation
Practices across the European Union, 56-57.
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Sloveniji postoji portal ,,e-demokracija“ na kojem se objavljuju svi nacrti propisa pripremljeni na
razini izvr$ne vlasti te na koje javnost moze iznijeti svoje komentare i stavove. ®’> U EU-u takoder
postoji internetski portal za provodenje savjetovanja s javnoscu ,,Iznesite svoje misljenje®, putem
kojeg gradani mogu davati prijedloge i komentare na zakonodavne i druge inicijative.®’® S druge
strane, u Nizozemskoj se, primjerice, savjetovanje s javnoscu provodi putem sluzbene web stranice
vlade ,,Overheid.nl“, koja, izmedu ostalog, pruza sluzbene informacije nizozemske vlade te
omogucuje pristup svim propisima.’’

Iako je najces¢i oblik savjetovanja s javnoS¢u onaj putem posebnih internetskih portala, ono
se moze provoditi i na druge nacine, poput fokus grupa, javnih rasprava, skupova, okruglih stolova,
anketa i sl. Online savjetovanje s javnosc¢u korisno je za prikupljanje misljenja Siroke javnosti te ga
je jednostavno provesti jer oduzima najmanje vremena te ne iziskuje velike troskove.®’® S druge
strane, ostali nacini savjetovanja uglavnom pruzaju dublji uvid u specifi¢ne aspekte problema,
ispitujuci stavove odredene skupine dionika. Primjerice, kada regulacija utjeCe na mala i srednja
poduzeca korisno je provesti raspravu s udrugom malih i srednjih poduzetnika kako bi kreatori
politika zajedno s njima razmotrili izvedivost zakonodavnog prijedloga te kako bi raspravili o tome
kako bi ti prijedlozi mogli utjecati na mala i srednja poduzeca. Ponekad je korisno primijeniti vise
razli¢itih nacina savjetovanja s javnoscu kako bi se obuhvatile razliite potrebe i ciljevi. Pritom je
vazno uzeti u obzir vrijeme potrebno za organizaciju i analizu rezultata, financijske troskove
povezane s organizacijom dogadaja ili istrazivanja te ljudske resurse potrebne za upravljanje
procesom.®” Europska komisija ¢esto kombinira razli¢ite na¢ina savjetovanja s javno§¢u, umjesto

da se oslanjanja na samo jedan. Sluzbenici Komisije na razli¢ite nacine konzultiraju unutarnje i

75 Vidi: Republika Slovenija, eUPRAVA, E-Demokracija, pristup 9. kolovoza 2025., https://e-uprava.gov.si/drzava-
in-druzba/e-demokracija.html. Portal ,,e-demokracija“ omogucuje javnosti pracenje procesa donosenja propisa kroz
,statuse* koji se automatski osvjezavaju kako nacrt propisa prolazi kroz razlicite faze procesa. Korisnicima takoder
nudi priliku da se pretplate na sve novosti vezane uz regulativu iz podrucja koja bi ih mogla zanimati. Korisnici tada
redovito dobivaju e-mailove s informacijama koji ¢e se propisi i podrucja mijenjati te dodatne informacije o
promjenama kada do njih dode. OECD, Regulatory Policy in Slovenia: Oversight Matters, OECD Reviews of
Regulatory Reform, 59.

676 Vidi: Sluzbene internetske stranice Europske unije, iznesite svoje misljenje - Javna savjetovanja i povratne
informacije, pristup 9. kolovoza 2025., https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_hr.

77 Nizozemska web stranica ,,Overheid.nl sluzi kao glavna pristupna totka i namijenjena je prvenstveno
profesionalcima koji u svom svakodnevnom radu trebaju pristup propisima, poput pravnika, drzavnih sluzbenika i
odvjetnika. Putem ,,Overheid.nl“ omogucen je pristup razli¢itim bazama podataka koje sadrze zakone, druge propise i
odluke. Vidi: Overheid.nl, pristup 9. kolovoza 2025., https://www.internetconsultatie.nl/.

78 Divjak i Forbici, Public participation in decision-making process: International analysis of the legal framework
with a collection of good practices, 8.

87 Forbici i Lovitt, Regulatory Impact Assessment and Public Consultations: Comparative Models, Lessons Learned
& Recommendations for Belarus: Study, 11.
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vanjske dionike kako bi prikupili politicke i stru¢ne informacije o sadrzaju i mogu¢im posljedicama
predlozenog zakonodavstva.®8?

Naposlijetku, vazno je naglasiti da iako postoji viSe nacina savjetovanja s javnoscu, ne
postoji ,,idealan* nacin koji ¢e sigurno uvijek i u svakoj situaciji dati dobre rezultate. Na uspjesnost
odredenog nacina savjetovanja utjecu brojni ¢imbenici, a metoda koja je u jednom slucaju dala
dobre rezultate ne mora nuzno biti jednako u¢inkovita u nekoj drugoj situaciji.®®! Naime, razli¢ite
organizacije 1 institucije koje provode savjetovanje imaju razlicite ciljeve, ogranicenja i ocekivanja,
pa ono §to funkcionira u jednoj situaciji mozda nece u drugoj. Takoder, vaznu ulogu igraju i vanjski
¢imbenici, primjerice, u kojoj je fazi proces odlucivanja, kakva je politicka klima te kakva je
kultura dijaloga u drustvu.®®? Stoga, prilikom odabira naina savjetovanja s javno$¢éu vazno je

prilagoditi pristup konkretnom kontekstu, ciljevima i skupini dionika koja se zeli ukljuciti.

6.3. Informiranje javnosti, trajanje savjetovanja s javnoscu i povratne informacije

Kako bi se savjetovanje s javnos¢u ucinilo dostupnim i prakti¢énim za javnost, javna vlast
mora pravovremeno obavijestiti javnost o provodenju savjetovanja. Javnost se u pravilu poziva
putem internetskih stranica ministarstava i sredi$njih vladinih internetskih stranica za savjetovanje.
Takoder, neke drzave Cak koriste e-poStu i drustvene medije kako bi pozvale javnost na
sudjelovanje u teku¢im savjetovanjima, budué¢i da putem tih oblika komunikacije mogu lakse
doprijeti do sudionika. Primjerice, Estonija, Nizozemska i Malta imaju uspostavljen sustav
pretplate putem koje gradani mogu primati obavijesti o savjetovanjima koje ih zanimaju. Naime,

gradani se mogu registrirati za primanje e-mail obavijesti, a prilikom registracije korisnici mogu

680 Fraussen, Albareda i Braun, “Conceptualizing Consultation Approaches: Identifying Combinations of Consultation
Tools and Analyzing their Implications for Stakeholder Diversity”, 478. U Komisiji savjetovanja mogu imati razli¢ite
oblike, od saslusanja Komisijinih vlastitih strucnih odbora do internetskih savjetovanja u kojima moze sudjelovati Sira
javnost. U EU-u se najceSce provode sljedece vrste savjetovanja: internetsko savjetovanje, forumi, konferencije i
seminari, ograni¢ena savjetovanja usmjerena na stru¢ne odbore ili specifi¢ne skupine, savjetovanja s predstavnicima
poslodavaca i sindikatima te savjetovanja s agencijama i institucijama EU-a. Anne Rasmussen i Dimiter Toshkov,
“The Effect of Stakeholder Involvement on Legislative Duration: Consultation of External Actors and Legislative
Duration in the FEuropean Union”, FEuropean Union Politics 14, br. 3 (2013): 369,
https://doi.org/10.1177/1465116513489777.

68! Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa,
61.

82 OECD, NEA, Stakeholder Involvement in Decision Making: A Short Guide to Issues, Approaches and Resources,
(Paris: OECD Publishing, 2016.), 36., https://www.oecd-nea.org/jcms/pl _14894/stakeholder-involvement-in-
decision-making-a-short-guide-to-issues-approaches-and-resources?details=true.
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odabrati koje ih teme ili pojedina ministarstva zanimaju. Nakon registracije korisnici ¢e primati
obavijesti kada zapocne savjetovanje vezano uz njihova interesna podrucja. Isto tako, dionici
zainteresirani za savjetovanja koja provodi Europska komisija mogu se pretplatiti na internetski
portal ,,Iznesite svoje misljenje” i odabrati posebna podrucja politike za primanje obavijesti e-
postom o pocetku savjetovanja.b83

S jedne strane, savjetovanje s javno$¢u mozda nece uvijek biti prioritet za gradane koji su
optereceni drugim problemima u svom svakodnevnom zivotu, niti za tvrtke koje bi radije ulozile
svoje vrijeme i resurse u druge aktivnosti, poput intenzivnijeg obavljanja svojih poslova. S druge
strane, dionici posjeduju informacije i1 iskustva koja mogu doprinijeti boljem regulatornom
okruzenju, poboljSavaju¢i njihov svakodnevni zivot. Ova dvojakost odrazava potrebu za
olakSavanjem sudjelovanja i prikupljanjem povratnih informacija javnosti tijekom procesa
donoSenja politika. Stoga, iako to ¢ini tek manji broj europskih drzava, javnost treba unaprijed
informirati o savjetovanjima, a ne tek kada su ona ve¢ zapocela. Primjerice, u Italiji se na
internetskoj stranici vladinog Odjela za pravna i zakonodavna pitanja (tal. Dipartimento per gli
Affari Giuridici e Legislativi, skrateno DAGL) objavljuje pregled savjetovanja planiranih u
razdoblju od Sest mjeseci. Takoder, Slovacka pojedina¢no najavljuje predstojeéa savjetovanja,
dijele¢i ove informacije putem svojeg srediSnjeg internetskog portala ,,Slov-lex* najmanje 15 dana
prije pocetka savjetovanja. Nadalje, Europska komisija objavljuje vremenski okvir za svaku
inicijativu na svojem internetskom portalu ,Iznesite svoje miSljenje”, koji za predstojeca
savjetovanja pokazuje da je inicijativa ,,u pripremi” te pruza informacije o tome kada se
savjetovanje planira odrzati.®3* Informiranje javnosti o nadolaze¢im savjetovanjima poboljsava
sam proces, budu¢i da dionici mogu procijeniti koliko je odredeno pitanje vazno za njih, a ako
zakljuce da jest, imaju dovoljno vremena da se adekvatno pripreme i pruze konstruktivne povratne
informacije.®’

Nadalje, kako bi savjetovanje ispunilo svoju punu svrhu, vazno je osigurati i dovoljan
vremenski period u kojem javnost moze izraziti svoja misljenja i stavove. U vecini drzava ¢lanica
EU-a propisan je minimalni vremenski period u kojem savjetovanje treba biti otvoreno za javnost,

na nacin da su definirani precizni rokovi ili vremenski intervali. U pravilu, u drzavama se

83 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 57.
84 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 56.
85 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 55.
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minimalno razdoblje trajanja savjetovanja krec¢e od dva do 12 tjedana.®®® S druge strane, drzave
poput Bugarske, Belgije, Slovacke i Slovenije nemaju definirano precizno minimalno trajanje
javnog savjetovanja, ve¢ se ono utvrduje u vremenskim intervalima koje odreduje tijelo nadlezno
za izradu propisa, $to ovisi o sloZenosti nacrta propisa.®®’” U svakom slucaju, unaprijed utvrdeni
minimalni rokovi trajanja savjetovanja korisni su jer osiguravaju da se savjetovanje s javnoSéu ne
provodi u prekratkim rokovima, u kojima kvaliteta odgovora javnosti ne bi bila dostatna, ¢ime u
konacnici savjetovanje s javnos¢u gubi svoju svrhu. Takoder, propisani minimalni rokovi pomazu
uskladivanju institucionalne prakse medu tijelima javne vlasti i pridonose dosljednosti u provedbi
savjetovanja. Ipak, u nekim drzavama, kao $to su Ceska, Danska, Njemacka, Irska i Malta ne
postoje propisani precizni minimalni rokovi niti vremenski intervali, ve¢ se razdoblje savjetovanja
mora prilagoditi konkretnim okolnostima, pritom vode¢i racuna o tome da se osigura odgovarajuce,
dostatno i pravedno vrijeme za savjetovanje.®®® To znaci da savjetovanje ne smije trajati prekratko,
kako bi javnost imala dovoljno vremena za izrazavanje misljenja i stavova, ali niti predugo, kako
se ne bi usporio proces donosSenja politika.®’

Savjetovanje s javnoS¢u ima neobvezujuéi ucinak, $to znaci da tijela javne vlasti nisu
obvezna postupati sukladno misljenjima, stavovima i primjedbama javnosti, ali ih u pravilu trebaju
uzeti u obzir prilikom izrade kona¢nog nacrta propisa. Kod savjetovanja s javnoséu koje se provodi
putem internetskog portala, veéina drzava ¢lanica EU-a javno prikazuje zaprimljene pojedinacne

komentare.®° Pri razmatranju primljenih komentara tijela javne vlasti moraju paZljivo uravnoteZiti

886 Postoje velike razlike medu drzavama ¢lanicama u minimalnom razdoblju trajanja savjetovanja s javno§céu, pa tako,
primjerice, Madarska, Gréka, Latvija i Spanjolska zahtijevaju da savjetovanje traje najmanje dva tjedna, dok Svedska
i EU zahtijevaju najmanje 12 tjedana. U tre¢ini drZzava kao minimalno razdoblje savjetovanja propisano je 30 dana,
odnosno cetiri tjedna. OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 58. Zanimljivo je
spomenuti da se u Finskoj i Ujedinjenom Kraljevstvu razdoblje savjetovanja s javnos¢u produljuje ako se preklapa s
vremenom godisnjih odmora ili blagdana, kako bi svi zainteresirani subjekti imali dovoljno vremena za sudjelovanje.
Uhlmann i Konrath, “Participation”, 91.

87 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 58. Takvi vremenski intervali omoguéuju
kreatorima politika fleksibilnost i proporcionalnost te im pomazu da svakom savjetovanju dodijele primjereno trajanje.
Primjerice, u Sloveniji se zahtjev za minimalno razdoblje savjetovanja krec¢e u vremenskom intervalu od 30 do 60
dana. Vidi: €l. 9. st. 4. Poslovnika drzavnega zbora i Resolucija o normativni dejavnosti (Smernice za sodelovanje s
strokovno in z drugimi zainteresiranimi javnostmi).

%88 Jako u Njemackoj nije utvrdeno obvezno minimalno trajanje savjetovanja s javno$c¢u, sukladno GGO-u, kao
standardno razdoblje preporucuje se Cetiri tjedana. OECD, Better Regulation Practices across the European Union
2022, 97.

9 Divjak i Forbici, Public participation in decision-making process: International analysis of the legal framework
with a collection of good practices, 8.

690 Primjerice, slovenski internetski portal ,,e-demokracija“ omoguc¢uje sudionicima ne samo da komentiraju, ve¢ i da
odgovaraju na komentare drugih sudionika. Ovo pretvara konzultacije u dinamic¢an, dvosmjeran razgovor, gdje
sudionici mogu raspravljati o razli¢itim stavovima i idejama, §to moZe poboljsati kvalitetu i dubinu rasprave. Takoder,
u Nizozemskoj komentari sudionika mogu biti objavljeni na web stranici ,,Overheid.nl, ali postoji jedna razlika. Prije
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razliCite, a ponekad i suprotstavljene interese dionika (pr. sindikati, organizacije poslodavaca,
trgovacka drustva, udruge potrosaca i sl.). Iako nije realno ocekivati da ¢e se u nacrt prijedloga
propisa uvrstiti svi pristigli komentari javnosti, vazno je gradanima i donositeljima propisa
prikazati u¢inak primljenih komentara na konac¢ni prijedlog nacrta propisa. Stoga, trebalo bi se
obrazloziti zaSto pojedini komentari nisu usvojeni. U suprotnom javnost ¢e ste¢i dojam da su
savjetovanja s javnoSc¢u prividna te ¢e se smanjiti povjerenje u javnu upravu i vladavinu prava
opcenito.’! Odgovaranjem na komentare, javna vlast transparentno pruza informacije javnosti o
tome kako su procijenjeni i razmatrani njihovi komentari, $to u kona¢nici moze potaknuti i vece
sudjelovanje dionika u budu¢im savjetovanjima. Na taj se nacin stvara osjecaj odgovornosti i
ukljucenosti u donosenje propisa koji utjecu na njihove svakodnevne zivote i poslovanja. Pritom,
odgovori na komentare javnosti ne bi trebali biti ogranic¢eni samo na potvrdu primitka komentara,
vec¢ bi trebali jasno objasniti na koji nacin je komentar, odnosno primjedba uzeta u obzir u procesu
odlu¢ivanja.®? SaZetak rezultata savjetovanja i na¢in na koji su povratne informacije uzete u obzir
prilikom razvoja prijedloga propisa u pravilu se objaSnjava u obrazloZenju prijedloga nacrta propisa
ili u posebnom izvjes¢u o provedenom savjetovanju s javnoscu koji se uz prijedlog propisa

dostavljaju predstavni¢kom tijelu.

6.4. Analiza savjetovanja s javnos¢u u Hrvatskoj

Postupak razvoja i normiranja savjetovanja s javnos¢u u Hrvatskoj zapoceo je 2009. godine,

kada je Vlada donijela Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnos¢u u postupcima donosenja

nego $to se komentar pojavi javno, osoba koja je ostavila komentar mora dati svoje odobrenje. To znaci da dionik ima
kontrolu nad time hoce 1i njegov komentar biti javno vidljiv ili ne. OECD, Better Regulation Practices across the
European Union 2022, 62.

81 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 63-64. i Forbici i Lovitt, Regulatory Impact
Assessment and Public Consultations: Comparative Models, Lessons Learned & Recommendations for Belarus: Study,
13.

92 Tako su odgovori na komentare zaprimljene tijekom savjetovanja s javno$éu vazni kako bi se ostvarila svrha
savjetovanja, tek manji broj drzava ¢lanica EU-a ima obvezu u pisanom obliku odgovoriti na njih. OECD, Better
Regulation Practices across the European Union 2022, 63.

893 Primjerice, Europska komisija nakon provedenog savjetovanja na stranici ,,Iznesite svoje misljenje* objavljuje
sazetak rezultata savjetovanja. U Njemackoj su rezultati savjetovanja u pravilu dio obrazlozenja nacrta prijedloga
zakona te se objavljuju kada se prijedlog zakona proslijedi parlamentu. Prije te faze ne postoji obveza objavljivanja
povratnog izvjeS¢a. Medutim, ministarstva u svojoj praksi ipak nastoje odrzavati kontinuirani dijalog s dionicima
tijekom cijele pripremne faze zakonodavnog postupka. Vidi: OECD, Better Regulation in Europe: Germany 2010, 76.
Takoder, u Nizozemskoj se u obrazloZenju propisa mora objasniti u kojoj je mjeri savjetovanje dovelo do prilagodbe
teksta nacrta propisa, odnosno treba se objasniti zasto nije. Beenakker i Zijlstra, ,,Legislation in Netherlands*, 342.
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zakona, drugih propisa i akata, kojim se utvrduju opca nacela, standardi i mjere javnih
savjetovanja.®®* Kodeks nema pravno obvezujucu snagu i prvenstveno se primjenjuje na tijela
drzavne uprave i urede Vlade, dok se za tijela lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravne
osobe s javnim ovlastima utvrduje ,,odgovaraju¢a primjena“.*®> S obzirom na ograni¢en doseg
primjene pravila Kodeksa, kljucan iskorak u savjetovanju s javnoséu predstavljalo je donosenje
Zakona o pravu na pristup informacijama 2013. godine, kojim je savjetovanje s javnoS¢u postala
zakonska obveza. Ovim je Zakonom doslo do kvantitativnog pomaka u provedbi savjetovanja s
javnos¢u.%%¢ Zakon specificira obveznike provedbe savjetovanja i akte obuhvacéene tom obvezom,
odreduje nacin provedbe savjetovanja, rok za savjetovanje, obvezu izrade i objave izvjeséa o
provedenom savjetovanju te godiSnji plan savjetovanja.®’” Uz Zakon o pravu na pristup
informacijama, savjetovanje s javnos$cu, izmedu ostalog, ureduje i nedavno donesen Zakon o
instrumentima politike boljih propisa, koji definira savjetovanje s javno$éu kao dvosmjerni proces
u kojem tijelo koje izraduje zakone i druge propise trazi i prima povratne informacije gradana,
odnosno javnosti.®”® Ovaj Zakon detaljnije ureduje obveze i iznimke u provedbi savjetovanja s
javnoscu, sredisnji drzavni internetski portal za savjetovanje s javnoséu te godisnje izvjesce o
provedbi savjetovanju s javnos¢u.®® Uz ove temeljne zakone, postoji nekoliko posebnih zakona
koji propisuju obvezu i nacin provedbe savjetovanja u sektorskim podrucjima, poput zastite
okoliSa, prostornog uredenja i gospodarenja otpadom.

Prema OECD-ovom Izvjeséu prakse bolje regulacije u Europskoj uniji iz 2022. godine,
Hrvatska je vodec¢a drzava u podrucju savjetovanja s javnoscéu, uzimajuci u obzir metodologiju,
sustavnu primjenu, transparentnost i nadzor kvalitete.””® To pokazuje da, iako je savjetovanje s

javnoS¢u relativno novi instrument u Hrvatskoj, izgraden je dobar pravni okvir za njegovu

94 Purman, ,,Izmedu ispunjavanja forme i promicanja demokracije: stavovi javnosti i upravnih sluzbenika o e-
savjetovanjima u Hrvatskoj", 56.

895 Vidi: Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih propisa i akata.
896 Odredbe Zakona o pravu na pristup informacijama imaju prednost pred odredbama Kodeksa. Odredbe Kodeksa za
tijela javne vlasti obvezujuée samo u dijelu u kojem nisu u suprotnosti s odredbama Zakona. Purman, ,,Savjetovanje s
javnoséu u pripremi propisa u Hrvatskoj", 408., 415.

97 Savjetovanje s javno$éu uredeno je u ¢lanku 11. Zakona o pravu na pristup informacijama.

698 C1. 26. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

699 Savjetovanje s javno$éu uredeno je u ¢lancima 26-30. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

700 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 52.
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provedbu. Stoga, svakako je vazno prikazati dobre aspekte regulacije savjetovanja s javnoscu u
Hrvatskoj, ali i ukazati na neke ucinke savjetovanja u praksi.”®!

Sukladno vaze¢em pravnom okviru, savjetovanje s javnos¢u obvezno je za tijela drzavne
uprave, druga drzavna tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravne osobe
s javnim ovlastima prilikom donoSenja zakona i drugih propisa te prilikom donoSenja op¢ih akata
te strateskih i planskih dokumenata, kada se njima utjece na interese fizi¢kih i pravnih osoba.”??
Iako je savjetovanje s javno$¢u obvezno, Zakon o instrumentima politike boljih propisa propisuje
situacije u kojima se iznimno savjetovanje ne provodi. Tako se ono ne mora provesti u odnosu na
prijedloge zakona i drugih propisa koji nemaju utjecaja na prava i obveze adresata, a odnose se na:
potvrdivanje medunarodnih ugovora; davanje ovlaStenja Vladi da uredbama ureduje pojedina
pitanja iz djelokruga Hrvatskoga sabora; izvrSenje drzavnog proracuna Republike Hrvatske za
pojedinu godinu; osnivanje i ukidanje pravnih osoba s javnim ovlastima; uredenje unutarnjeg
ustrojstva i djelokruga tijela drZzavne uprave te horizontalno uskladivanje zakonodavstva.”® Dakle,
samo u ovim situacijama opravdano je izostaviti savjetovanje s javnoscéu, dok u ostalim slucajevima
izostanak predstavlja povredu nadela zakonitosti. Stovise, Ustavni sud Republike Hrvatske u
nekoliko je navrata ukinuo propise jer prije njihova donosenja nije bilo provedeno savjetovanje s
javnoséu, Sto predstavlja formalnu neustavnost.”% Nadalje, prema Zakonu o instrumentima politike
boljih propisa, obveza provodenja savjetovanja s javnoScu primjenjuje se i na Obrazac iskaza o
procjeni u¢inaka propisa.’®® Kao §to je ranije u radu istaknuto, ukljuéivanje javnosti u ranu fazu

regulatornog ciklusa (kada se analizira problem javne politike i razmatraju moguce opcije njegova

701 Savijetovanje s javnoséu jos je uvijek nedovoljno istrazen instrument u znanstvenoj i struénoj literaturi. Ipak, vazno
je spomenuti empirijsko istrazivanje koje je Purman provela 2020. godine, analiziraju¢i provedbu savjetovanja s
javnoscu u praksi upravnih organizacija. Vidi: Purman, ,,Savjetovanje s javnoscu u pripremi propisa u Hrvatskoj."

702 C1. 11. st. 1. Zakona o pravu na pristup informacijama.

703 C1. 28. st. 1. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

704 Primjerice, Ustavni sud je zbog neprovodenja savjetovanja s javno$¢u ukinuo Pravilnik o uvjetima za izbor u
znanstvena zvanja, Narodne novine, br. 26/13. i 34/13. te je u svojoj odluci izmedu ostalog naveo sljedece: ,,Ustavni
sud ponavlja da je donoSenje propisa prema predvidenim pravilima i/ili demokratskim proceduralnim standardima
temeljni zahtjev koji proizlazi iz vladavine prava u demokratskom drustvu. U postupku donosenja PUIZZ-a ta pravila
i standardi nisu poStovani. Stoga je taj postupak bio nesuglasan s ¢lankom 1. Ustava (demokratsko uredenje Republike
Hrvatske) i s ¢lankom 3. Ustava (vladavina prava kao najvisa vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske).*
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1I-1304/2013 od 16. srpnja 2013. Takoder, Ustavni sud je ukinuo Statutarnu odluku
o izmjenama i dopunama Statuta Opcine Vir, navodeci sljedece: ,,Buduci da se osporene izmjene i dopune ucinjene
Statutarnom odlukom odnose na izmjene i dopune Statuta, kao najviSeg opceg akta Opcine Vir, ocjena je Ustavnog
suda da je pri donoSenju Statutarne odluke bilo potrebno provesti savjetovanje s javnoscu jer osporene izmjene i dopune
Statuta (dokidanje pojedinih ovlasti nacelnika u korist predstavnickog tijela i nametanje novih obveza nacelniku u
njegovu radu prema predstavnickom tijelu) imaju neposredan utjecaj na interese gradana i pravnih osoba Op¢ine Vir.*
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I1/3628/2023 od 4. lipnja 2024.

705 C1. 18. st. 3. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.
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rjeSavanja) moze doprinijeti donoSenju informiranijih i kvalitetnijih politickih odluka. Ipak, u
skladu sa Zakonom, savjetovanje se za Obrazac iskaza provodi istodobno s nacrtom predmetnog
zakona, §to znaci da je zeljeno rjeSenje u vecini slucajeva ve¢ utvrdeno. Time se moguénost
stvarnog utjecaja javnosti smanjuje jer prostor za izmjene sadrZaja nacrta zakona u toj fazi postaje
znatno ogranicen.”%

Savjetovanje s javnos¢u od 2015. godine provodi se u online okruzenju putem sredi$njeg
internetskog portala ,.e-Savjetovanja®“.”"’ Prema Zakonu o pravu na pristup informacijama,
savjetovanje s javnoS¢u putem portala ,,e-Savjetovanja“ obvezno je za tijela drzavne uprave, dok
druga drzavna tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravne osobe s javnim
ovlastima savjetovanje mogu provesti i preko vlastitih internetskih stranica. Neka drzavna tijela i
pravne osobe s javnim ovlastima, poput agencija, zavoda, centra i komora, provode savjetovanja
putem srediSnjeg drzavnog portala, dok jedince lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave
uglavnom provode svoja savjetovanja putem vlastitih mreznih stranica. Budu¢i da je vazno javnost
na vrijeme informirati o nadolaze¢im savjetovanjima, Zakon o pravu na pristup informacijama
propisuje obvezu tijelima javne vlasti da donesu i na svojoj internetskoj stranici objave godisnji
plan savjetovanja s javnoS¢u, koji sadrzi naziv propisa, opéeg akta ili dokumenta, oc¢ekivano
vrijeme njegova donosenja, okvirno vrijeme provedbe savjetovanja te druge predvidene nacine na
koje se namjerava provesti savjetovanje.’%

Svi gradani i pravne osobe mogu pristupiti portalu ,,e-Savjetovanja“ i ukljuciti se u otvorena

savjetovanja prijavom putem sustava ,,e-Gradani“.’%” Na portalu ,,e-Savjetovanja“ javnost moze

706 OECD, Better Regulation Practices across the European Union, 54.

97 Izmjenom Zakona o pravu na pristup informacijama 2015. godine uveden je sredisnji drzavni internetski portal za
savjetovanje s javnoscu ,,e-Savjetovanja“. Od tada posjecenost i aktivnost na portalu ,,e-Savjetovanja“ kontinuirano
rastu, a trenutno portal broji oko 60 000 korisnika. Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Godisnje
izvjes¢e o provedbi savjetovanja s javnoscu u postupcima donosSenja zakona i drugih propisa za 2023. godinu, 3.,
https://savjetovanja.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Godi%C5%A 1nje%20izvje%C5%A1%C4%87¢%200%20pr
ovedbi%20savjetovanja%202023.pdf.

708 C1. 11. st. 5. i 6. Zakona o pravu na pristup informacijama. Plan savjetovanja s javnoséu za iduéu kalendarsku
godinu objavljuje se najkasnije do isteka prethodne kalendarske godine. U slucaju promjena pojedinih dijelova plana
tijekom kalendarske godine, neovisno o tome radi li se o novoj zakonodavnoj aktivnosti, izmjeni okvirnog vremena
provodenja savjetovanja ili roka donoSenja akta, plan se mora azurirati, a nova verzija objavljuje se na mreznoj stranici.
Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa, 60.
709 Portal ,,e-Savjetovanja* od 16. svibnja 2024. godine dio je usluga u sklopu sustava ,,e-Gradani*. Time je omoguéena
prijava u aplikaciju putem Nacionalnog identifikacijskog i autentifikacijskog sustava (NIAS) za tijela drzavne uprave
i krajnje korisnike. Postupak prijave jednostavan je i identican prijavi u druge usluge dostupne putem sustava ,.e-
Gradani“. Svi materijali iz otvorenih savjetovanja mogu se pregledavati bez potrebe za prijavom ili otvaranjem
korisnickog rac¢una. No, za aktivno sudjelovanje, tj. ostavljanje komentara, misljenja ili prijedloga, korisnik se mora
prijaviti putem sustava ,.e-Gradani“. Odabirom odgovarajuce vjerodajnice korisnik potvrduje svoj elektronicki
identitet, ¢ime mu se omogucuje daljnje koriStenje usluge i uredivanje korisnickog profila. Pritom je dovoljna najniza
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davati pisane komentare na pojedine ¢lanke nacrta propisa pruzajuci opée povratne informacije o
nacrtu propisa i predlazuci novi tekst. Svi komentari su javno objavljeni, tako da ih drugi ¢lanovi
javnosti mogu vidjeti i reagirati na njih.”!% Statisti¢ki gledano, u prosjeku se prihvaca Cetvrtina
komentara javnosti, pri ¢emu je responzivnost nesto veca na lokalnoj i regionalnoj razini u odnosu
na drzavnu te kod agencija u odnosu na tijela drzavne uprave.’!! Iz tog razloga, prevladavajuca
percepcija sudionika je ta da javnost ima vrlo ograni¢en utjecaj u e-savjetovanjima.’!? Ipak, treba
istaknuti Cinjenicu da javnopravna tijela zaduzena za provedbu savjetovanja moraju izraditi i

objaviti IzvjeS¢e o savjetovanju s javnoscu, koje sadrzi zaprimljene prijedloge i primjedbe te

vjerodajnica za pristup sustavu. E-gradani, Savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu, pristup 9. kolovoza 2025.,
https://gov.hr/hr/savjetovanja-sa-zainteresiranom-javnoscu/1570?lang=hr i e-Gradani, Obavijest - nadogradnja
sustava e-Savjetovanja, pristup 9. kolovoza 2025., https://savijetovanja.gov.hr/vijesti/obavijest-nadogradnja-sustava-e-
savjetovanja/1233.

10 Primjerice, tijekom 2024. godine u postupcima savjetovanja s javnosc¢u sudjelovalo je 4.787 fizickih i pravnih osoba
s ukupno 13.766 komentara. To je znatno manji broj u odnosu na 2023. godinu kada je pristiglo ukupno 19.991
komentara te u odnosu na 2022. godinu kad je zaprimljeno ¢ak 23.069 komentara. Manji broj sudionika i komentara
objasnjava se na sljede¢i nacin: ,,Manji broj sudionika i komentara moze se pripisati ¢injenici da je 2024. bila godina
u kojoj su odrzani hrvatski parlamentarni izbori zbog Cega je zakonodavna aktivnost u prvoj polovici godine bila
smanjena, ali i Cinjenici da je u 2024. godini portal integriran s Nacionalnim sustavom identifikacije i autentifikacije
(NIAS) kao i sustavom e-Ovlastenja, $to je zahtijevalo i odredeno vrijeme za prilagodbu korisnika na novi na¢in prijave
i sudjelovanja u e-Savjetovanjima.“ Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Godisnje izvjesce o provedbi
savjetovanja s javnoscu u postupcima donosenja zakona i drugih propisa za 2023. godinu 13., 15. 1 Vlada Republike
Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Godisnje izvjes¢e o provedbi savjetovanja s javnoScéu u postupcima donoSenja
zakona i drugih propisa za 2024. godinu, 4.,
https://savjetovanja.gov.hr/UserDocsImages//dokumenti//Godi%C5%A 1nje%20izvie%C5%A 1%C4%87¢%200%20
provedbi%20savjetovanja%202024.pdf.

" Burman, ,,Savjetovanje s javno$cu u pripremi propisa u Hrvatskoj", 409., 436. Primjerice, u 2024. godini od ukupno
13.766 pristiglih komentara na nacrte zakona, drugih propisa i akata, prihvaceno je 1477 komentara, djelomicno je
prihvac¢eno 1272 komentara, primljeno je na znanje 4143 komentara, nije prihvaceno 5288 komentara, dok na 1586
komentara nije odgovoreno odnosno izvjes¢a o provedbi savjetovanja nisu bila objavljena u trenutku izrade Godis$njeg
izvjeS¢a. Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Godisnje izvjesce o provedbi savjetovanja s javnoscéu u
postupcima donoSenja zakona i drugih propisa za 2024. godinu, 15. Komentari pojedinaca — fizickih osoba prihvacaju
se u najmanjoj mjeri iz razloga $to oni uglavnom izrazavaju stavove bez argumentiranja te nisu u tolikoj mjeri upuceni
u kompleksnost procesa oblikovanja propisa. Purman, ,,Jzmedu ispunjavanja forme i promicanja demokracije: stavovi
javnosti i upravnih sluzbenika o e-savjetovanjima u Hrvatskoj", 68. Pulabi¢ upozorava da se proces savjetovanja s
javnoséu Cesto svodi na jednosmjernu komunikaciju. Predlagatelji zakona i drugih propisa u pravilu ne usvajaju
komentare dionika, ve¢ ih tek ,,primaju na znanje®, $to, prema njemu, e-Savjetovanje ¢ini vise ,,virtualnom arenom za
javno savjetovanje* nego stvarnim mehanizmom sudjelovanja javnosti. Vedran Pulabi¢, ,,Tko i kako piSe i priprema
propise u Hrvatskoj?“, IUS-INFO, 2023., https://www.iusinfo.hr/aktualno/kolumne/tko-i-kako-pise-i-priprema-
propise-u-hrvatskoj-54567.

12 Purman, ,,Izmedu ispunjavanja forme i promicanja demokracije: stavovi javnosti i upravnih sluzbenika o e-
savjetovanjima u Hrvatskoj", 62.
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oCitovanja s razlozima za neprihvacanje pojedinih prijedloga i primjedbi.’* Ovo se Izvjesce
obvezno dostavlja tijelu koje usvaja ili donosi propis, op¢i akt ili dokument.”!

Nadalje, vazno je naglasiti da obveza provedbe savjetovanja putem portala ,.e-
Savjetovanja“ ne iskljutuje koristenje i drugih metoda savjetovanja. Stovise, Zakon o
instrumentima politike boljih propisa navodi javne rasprave, javna predstavljanja, ankete, fokus
skupine i sl., kao druge metode savjetovanja koje se mogu koristiti.”!> Time se pridaje vaznost
fleksibilnosti u odabiru metoda savjetovanja, posebno u slucajevima kada je potrebno detaljnije
razmotriti specificna pitanja ili ukljuciti stru¢nu javnost. Ipak, druge metode savjetovanja u praksi
se rijetko provode.’!®

Sukladno Zakonu o pravu na pristup informacijama i Zakonu o instrumentima politike
boljih propisa, savjetovanje s javno$¢u putem portala ,,e-Savjetovanja““ u pravilu traje 30 dana.”'’
Iznimno, savjetovanje moze trajati i kra¢e kada se zakon ili drugi propis donosi u posebnim
okolnostima koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na
koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, nacionalnu sigurnost, imovinu
vecée vrijednosti, znatno narusava okolis, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku
Stetu. U tom slucaju, sukladno Zakonu o instrumentima politike boljih propisa, detaljno se moraju
obrazloziti razlozi za skraceno trajanje savjetovanja s javnoscu te ih se mora objaviti putem portala
,e-Savjetovanja“.”!® Unato¢ tome §to je propisan rok za savjetovanje s javno$¢u u pravilu od 30
dana, a samo iznimno moze biti kraci, e-savjetovanja provode se u mnogo kracem roku. U pravilu

se tijela drzavne uprave i druga drZavna tijela pozivaju na zurnost rjeSavanja problema, odnosno

13 Vazno je obrazloziti za$to su neki komentari prihvaéeni, djelomi¢no prihvaéeni, nisu prihvaceni ili su samo
primljeni na znanje. Samo navodenje pristiglih prijedloga i primjedbi, bez oCitovanja tijela javne vlasti na njih, ne
moze se smatrati adekvatnim ispunjenjem zakonske obveze. Smjernice Povjerenika za informiranje o primjeni ¢lanka
11. Zakona o pravu na pristup informacijama, Zagreb, 21. prosinca 2016., https://www.pristupinfo.hr/wp-
content/uploads/2018/10/PI-Smjernice-za-savjetovanja-s-javno%C5%A 1%C4%87u-%C4%8DI.-11-
ZPPLpdf?x62745.

714 C1. 11. st. 4. Zakona o pravu na pristup informacijama i ¢l. 27. st. 3-5. Zakona o instrumentima politike boljih
propisa. Uvodenjem portala ,.e-Savjetovanja“ pojednostavljena je priprema i objava izvjes¢a o provedenim
savjetovanjima. Sva izvje$¢a dostupna su unutar samog sustava, a korisnici koji su ostavili komentare automatski
primaju obavijest o njihovoj objavi. Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Godisnje izvjesce o provedbi
savjetovanja s javnoscéu u postupcima donosenja zakona i drugih propisa za 2023. godinu, 16.

715 C1. 27. st. 3. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

716 Primjerice, prema podacima iz Izvje$¢a o provedbi savjetovanja, tijekom 2024. godine putem portala ,.e-
Savjetovanja“ provedeno je ukupno 896 savjetovanja od strane tijela drzavne uprave i drugih drzavnih tijela, dok je
dodatnih 29 savjetovanja provedeno drugim metodama, od ¢ega se 25 odnosi na savjetovanja koje je provela Hrvatska
narodna banka. Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Godisnje izvjesce o provedbi savjetovanja s
Jjavnoscéu u postupcima donoSenja zakona i drugih propisa za 2023. godinu, 6.

717 C1. 11. st. 3. Zakona o pravu na pristup informacijama i ¢1. 27. st. 1. Zakona o instrumentima politike boljih propisa
718 C1. 28. st. 2. i 3. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.
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donoSenja propisa, §to nije opravdan razlog.”!® To potvrduju i Smijernice Povjerenika za
informiranje, sukladno kojima ,,puko kaSnjenje u izradi nacrta propisa ne moze se smatrati
opravdanim razlogom za skra¢ivanje vremena trajanja savjetovanja. Drugim rije¢ima, skraceno
trajanje savjetovanja nije prihvatljivo ako se ono dogada uslijed nekvalitetnog planiranja rada u
tijelu.« 720

Naposlijetku, kako bi se osigurala dosljedna provedba savjetovanja s javnoséu,
uspostavljen je odgovaraju¢i nadzorni mehanizam. U skladu sa Zakonom o pravu na pristup
informacijama, inspektori i drugi ovlasteni sluzbenici Ureda povjerenika za informiranje, u okviru
inspekcijskog nadzora, provjeravaju provode li tijela javne vlasti savjetovanje s javnos¢u u skladu
sa Zakonom.”?! Takoder, Ured za zakonodavstvo provodi stru¢ni nadzor savjetovanja s javnoséu u
postupku pripreme i izrade nacrta prijedloga zakona i drugih propisa.’??> Na taj nacin osigurava se
zakonitost, transparentnost 1 svrhovitost procesa savjetovanja s javnoscu.

Zakljuc¢no, ukljucivanje javnosti u proces izrade propisa doprinosi postizanju kvalitetnijih
propisa, ali 1 povecava transparentnost funkcioniranja uprave. Hrvatska ima dobro uspostavljen
pravni okvir savjetovanja s javnoscu, $to potvrduje OECD-ovo Izvjesée prakse bolje regulacije u
Europskoj uniji iz 2022. godine. Savjetovanje s javnosc¢u regulirano je Zakonom o pravu na pristup
informacijama i Zakonom o instrumentima politike boljih propisa, a njegova provedba dodatno je
osigurana uspostavljenim mehanizmima nadzora. Medutim, unato¢ kvalitetno uspostavljenom
sustavu, iskustvo u primjeni ukazuje na potrebu za poboljSanjem u pojedinim segmentima.

Putem srediSnjeg drzavnog portala ,e-Savjetovanja® gradani mogu sudjelovati u
oblikovanju propisa tako da daju informacije i prijedloge vezane uz konkretne situacije i probleme,
koji bi inace Cesto ostali izvan dosega donositelja odluka koji se oslanjaju isklju¢ivo na vlastitu
stru¢nost.”?* Medutim, samo su tijela drzavne uprave obvezna provoditi savjetovanje putem

srediSnjeg drzavnog portala, dok ostali obveznici mogu provoditi savjetovanja i putem vlastitih

719U 2024. godini provedeno je ukupno 896 savjetovanja s javnoséu, od Cega je samo 84 savjetovanja trajalo 30 ili
viSe dana, dok je preostalih 812 savjetovanja provedeno u skra¢enom roku, odnosno trajalo je manje od propisanih 30
dana. Tako je prosjecno trajanje savjetovanja u 2024. godini iznosilo 22 dana. Vlada Republike Hrvatske, Ured za
zakonodavstvo, Godisnje izvjesce o provedbi savjetovanja s javnoSéu u postupcima donoSenja zakona i drugih propisa
za 2024. godinu, 11.

720 Smjernice Povjerenika za informiranje o primjeni ¢lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama.

21 Vidi: ¢l. 42. 1 ¢l. 45. Zakona o pravu na pristup informacijama.

22 Vidi: ¢l. 35. st. 3. i 4. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

23 Milena 1. Neshokova i Hai (David) Guo, “Public Participation and Organizational Performance: Evidence from
State Agencies”, Journal of Public Administration Research and Theory 22, br. 2 (2011): 272,
https://doi.org/10.1093/jopart/mur038.
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internetskih stranica. Sukladno tome, jedince lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
uglavnom provode svoja savjetovanja putem vlastitih mreznih stranica. Uz to, jedinice lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave ¢esto ne ispunjavaju u potpunosti ili na zadovoljavajuéi nacin
svoju obvezu provodenja savjetovanja s javnoséu. Uglavnom provode online savjetovanja
isklju¢ivo za akte iz podrucja zastite okoliSa 1 prostornog uredenja, Sto proizlazi iz posebnih
zakonskih obveza, dok zanemaruju druge vrste op¢ih akata i strateSkih dokumenata.”?* Jedinice
lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave svakako bi trebalo potaknuti na koristenje portala ,,e-
Savjetovanja“, koji je, Stovise, od sredine 2024. godine tehni¢ki prilagoden za njihovu upotrebu.”
Na taj bi se nacin doprinijelo vecoj transparentnosti, ujednacenosti i dostupnosti procesa
savjetovanja s javnoS¢u na svim razinama vlasti. Takoder, uz educirane sluZzbenike za vodenje
savjetovanja i redoviti nadzor postigla bi se dosljednija i kvalitetnija provedba savjetovanja, ¢ime
bi se unaprijedilo sudjelovanje gradana na lokalnoj razini te bi se povecala transparentnost rada
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

Nadalje, savjetovanje s javno$¢u formalno je ukljueno u ranu fazu regulatornog
odlucivanja, buduéi da je savjetovanje s javnoScu obvezno provesti i za Obrazac iskaza o procjeni
ucinaka propisa. Medutim, savjetovanje s javnos¢u za Obrazac iskaza provodi se istodobno s
nacrtom zakona, ¢ime se zapravo ne ostvaruje njegova svrha. Stoga, savjetovanje s javnosc¢u treba
ukljuciti u postupak procjene uc¢inaka propisa prije nego $to je izraden nacrt zakona ili drugog
propisa, kako bi se doista uspostavio ,,...kanal za dobivanje povratnih informacija u procesu
oblikovanja javnih politika, o izvedivosti pojedinih rjeSenja, legitimnosti usvojenih mjera te
potencijalnim izazovima u njihovoj provedbi*.”?¢

Konacno, treba spomenuti jo§ uvijek postojani problem skra¢ivanja roka za provodenje
savjetovanja s javnosSc¢u. lako rok za savjetovanje s javnoscu u pravilu iznosi 30 dana, a samo
iznimno u propisanom sluc¢aju moze biti kraci, to se pravilo u praksi ne postuje. Pritom, vazno je
podsjetiti da se kaSnjenje u izradi nacrta propisa ne moZe smatrati opravdanim razlogom za

skrad¢ivanje vremena trajanja savjetovanja s javnoséu. Sukladno Zakonu o instrumentima politike

24 Purman, ,,Izmedu ispunjavanja forme i promicanja demokracije: stavovi javnosti i upravnih sluzbenika o e-
savjetovanjima u Hrvatskoj", 57.

2 Vidi: e-gradani, 10 godina portala e-Savjetovanja, pristup 9. kolovoza 2025., https://zakonodavstvo.gov.hr/vijesti-
8/10-godina-portala-e-savjetovanja/581.

726 Vidi vise u: Adriana Bunea, “Designing Stakeholder Consultations: Reinforcing or Alleviating Bias in the European
Union System of Governance?”, European Journal of Political Research 56, br. 1 (2016): 46-69.,
https://doi.org/10.1111/1475-6765.12165.
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boljih propisa obrazloZenje za razloge skra¢enog savjetovanja mora se objaviti uz nacrt prijedloga
zakona na portalu ,,e-Savjetovanja®, §to povecava transparentnost postupka i omogucuje javnosti
uvid u razloge odstupanja od uobi¢ajenog roka. Medutim, kako bi se osiguralo kvalitetno i
sadrzajno utemeljeno obrazlozenje skra¢enog trajanja savjetovanja, bilo bi korisno da se Uredu za
zakonodavstvo, kao tijelu nadleznom za stru¢ni nadzor, prijedlog obrazlozenja prethodno dostavi
na misljenje. Na taj nacin, osim Sto bi se povecala kvaliteta obrazloZenja, osigurala bi se
uskladenost sa Zakonom te bi se umanjio rizik od arbitrarnog ili neopravdanog skrac¢ivanja trajanja

savjetovanja.
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7. VREDNOVANJE PROPISA

Teznja za kvalitetnim propisom ne smije prestati donoSenjem nekog propisa, ve¢ se treba
nastaviti tijekom njegove provedbe. lako kvaliteta propisa ponajprije ovisi o procjeni uc¢inaka
propisa, izradi njegova teksta, kao 1 savjetovanju s javnosc¢u, vazno je provjeriti njegovu kvalitetu
u stvarnom okruzenju, odnosno tijekom njegove primjene. Upravo zato, politika bolje regulacije
naglasava vaznost sustavnog vrednovanja propisa, s ciljem utvrdivanja ostvaruje li propis svoje
izvorno postavljene ciljeve. Ako se utvrdi da propis ne daje oc¢ekivane rezultate, vrednovanje moze
posluziti kao osnova za preporuke o njegovim izmjenama, dopunama ili, ako je potrebno, ukidanju.
Danas su izmjene i dopune propisa najces¢i oblik zakonodavnih aktivnosti, a njithova provedba

oznacava pocetak novog regulatornog ciklusa.

7.1.  Opcenito o vrednovanju propisa

Vrednovanje propisa oblik je naknadnog nadzora kojim se ispituje kako se propis
primjenjuje u praksi, ostvaruje li svoju svrhu te kakve u¢inke ima njegova primjena.’?’ U okviru
tog procesa identificiraju se promjene u drustvu koje su uslijedile nakon stupanja propisa na snagu,
uz analizu u kojoj su mjeri te promjene izravno potaknute samim propisom, a u kojoj rezultat drugih
¢imbenika. Takoder, razmatra se kako su te promjene utjecale na cjelokupno okruzenje, jesu li
dovele do poboljsanja ili pogorsanja postojece situacije te koje su glavne skupine adresate njima
obuhvacene.”?® Na temelju provedenog vrednovanja moze se zakljugiti da je propis uspjesan, tj. da
ostvaruje ciljeve javne politike i ima pretezno pozitivne ucinke ili da ga je potrebno ukinuti ili
izmijeniti. Do ukidanja ili izmjene propisa dolazi ako su ucinci propisa u pocetku bili pogresno
procijenjeni pa propis nije djelotvoran, ili ako su bili ispravno procijenjeni, ali uslijed promjena
drustvenih okolnosti (pr. promjene na trzistu, tehnoloSki napredak, transformacija drustvenih
vrijednosti 1 ponasanja) propis viSe ne ostvaruje svoju svrhu te ga je potrebno poboljsati, tj.

prilagoditi novim okolnostima.”?® Vazno je naglasiti da povratne informacije dobivene kroz

27 Linda J. Knap et. al., “The Impact of Ex-post Legislative Evaluations: A Scoping Review”, The Journal of
Legislative Studies 31, br. 1 (2023): 289., https://doi.org/10.1080/13572334.2022.2160289.

28 Mousmouti, “Operationalising Quality of Legislation Through the Effectiveness Test”, 199.

29 Vidi: Linda J. Knap et. al., “The Impact of Ex-post Legislative Evaluations: A Scoping Review”, 297-298. i Stephan
Naundorf'i Claudio M. Radaelli, “Regulatory Evaluation Ex Ante and Ex Post: Best Practice, Guidance and Methods”,

175


https://doi.org/10.1080/13572334.2022.2160289

vrednovanje propisa mogu posluziti kao prilika za ucenje iz proslih greSaka, kako bi se izbjeglo
njihovo ponavljanje te kako bi se u buduce doprinijelo procjenama uéinaka propisa.”>* Uz to,
vrednovanjem propisa prati se i regulira njihov broj kako bi se sprijecio nekontrolirani rast pravnog
okvira, koji u konacnici moZe dovesti do stvaranja nepotrebnih administrativnih optere¢enja za
gradane i poduzeca.”?! Naposlijetku, vrednovanje djeluje kao vazan mehanizam nadzora koji
osigurava da je regulacija i dalje opravdana i u javnom interesu. Time se daje drustvena potpora
propisima te jaca povjerenje gradana u djelovanje javne vlasti, budu¢i da se poveéava razina
transparentnosti i odgovornosti.”?

Vrednovanje propisa razli¢ito je regulirano medu drzavama c¢lanicama EU-a i OECD-a.
Dok je u nekim drzavama, poput Francuske i Nizozemske, vrednovanje regulirano na razini
smjernica ili preporuka, u drugima, poput Njemacke i Slovenije, ovaj je instrument reguliran
obvezujuéim pravnim aktima (zakonima ili podzakonskim propisima).”*> Opcenito se moze
zamijetiti kako drZave vrednovanje propisa provode znatno rjede u usporedbi s drugim
instrumentima politike bolje regulacije. Jedan od razloga tome zasigurno je postojanje izrazenijeg
politi¢kog otpora prema vrednovanju, jer ono moze ukazati na to da propis ne djeluje onako kako
je prvotno bilo predvideno. Medutim, vazno je naglasiti da svrha vrednovanja nije traZzenje krivca

za eventualne pogreske u proslosti, ve¢ sprecavanje njihova ponavljanja i poboljSanje buducih

u: Legislation in Europe: A Comprehensive Guide For Scholars and Practitioners, eds. Ulrich Karpen i Helen
Xanthaki (Oxford, Portland, Oregon: Hart Publishing, 2017.), 188-189. Primjerice, Latvija je provela vrednovanje
propisa kojima se ureduje rad dobrovoljnih vatrogasnih organizacija. U postupku vrednovanja utvrdeno je da regulacija
nije bila djelotvorna u postizanju ranije postavljenih ciljeva politike pa je resorno ministarstvo pokrenulo pilot projekt
u kojem je sudjelovalo nekoliko dobrovoljnih vatrogasnih drustava. Tijekom provedbe projekta, donositelji politika
imali su priliku uociti stvarne probleme koji proizlaze iz primjene propisa te identificirati klju¢ne prepreke. Na temelju
tih saznanja pokrenuta su ciljana poboljSanja modela rada dobrovoljnih vatrogasnih organizacija, §to je omogucilo
ucinkovitije rjeSavanje uocenih izazova. OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 128.
730 Primjerice, vrednovanjem propisa moZe se utvrditi da njegova primjena nije dovela do o¢ekivanih promjena u
ponasanju trzisnih sudionika, a takva informacija moze posluZiti kao temelj za usmjeravanje buducih politickih opcija.
OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 130.

31 OECD, Government at a Glance 2021 (Paris: OECD Publishing, 2021.), 152., https://doi.org/10.1787/1¢258155-
en.

32 OECD, Government at a Glance 2021, 152.

733 Primjerice, u Njemackoj vrednovanje propisa uredeno je u GGO-u. U Sloveniji vrednovanje je propisano
Poslovnikom Vlade Republike Slovenije, Uradni list RS, §t. 43/01., 23/02. — popr., 54/03., 103/03., 114/04., 26/06.,
21/07.,32/10.,73/10.,95/11.,64/12.,10/14., 164/20.,35/21.,51/21.in 114/21., ali samo za one zakone koji su doneseni
u hitnom postupku. Vazno je uociti da obvezujuéi pravni akti ne garantiraju uspjesnu provedbu vrednovanja u praksi,
ako u drzavi nije razvijena svijest o vaznosti provodenja vrednovanja propisa. Primjerice, iako Madarska i Bugarska
reguliraju vrednovanje propisa na zakonskoj razini, prema uspjeSnosti njegove provedbe, ove drzave zaostaju za
prosjekom drzava ¢lanica EU-a. S druge strane, primjerice, Nizozemska i Francuska imaju bolje razraden sustav
vrednovanja propisa, iako je ono regulirano samo aktima soft law pravnog ucinka. To je iz razloga Sto je u ovim
drzavama razvijena svijest o vaznosti provodenja vrednovanja propisa. Vidi: OECD, Better Regulation Practices
across the European Union 2022, 128.
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propisa.”** Europska komisija to je prepoznala te je uvela nacelo ,,prvo evaluiraj* (eng. evaluate
first), sukladno kojem se svaka nova zakonodavna intervencija moze poduzeti tek nakon S$to je
analizirana uspjeSnost prethodnog zakonodavnog akta.”?> Na taj nacin, nauéene lekcije kroz
vrednovanje propisa mogu pomo¢i u oblikovanju buduc¢ih zakonodavnih intervencija.’3

Ovisno o sustavu vrednovanja u pojedinoj drzavi, vrednovanje provode razli¢iti subjekti,
poput vlade, ministarstava, drugih drzavnih tijela, parlamentarnih odbora ili vanjskih stru¢njaka.”’
Vrednovanje se moze provoditi sustavno ili prema potrebi (ad hoc). U vec€ini drzava ne postoji opca
obveza vrednovanja propisa, ve¢ se ono provodi povremeno, odnosno prema potrebi.”*® Tako se,
npr., vrednovanje provodi kada su ucinci propisa ili njegova provedba bili neizvjesni u trenutku
donosenja ili kada je potrebno provesti politicku reformu u vaznim drustvenim podruéjima.’* U
pravilu parlament ili vlada obvezuju ministarstva da provedu vrednovanje pojedinih zakona.”’ S
druge strane, u nekim drzavama, kao §to su Austrija, Njemacka i Spanjolska, postoje definirani
pragovi na temelju kojih se odreduje treba li provesti vrednovanje odredenog propisa.’*! Opcenito
se obveza vrednovanja utvrduje za propise s potencijalno znacajnim ucincima na drustvo i

gospodarstvo. To u pravilu znaci da ¢e vrednovanje biti obvezno ako troskovi uskladivanja prelaze

734 Tako OECD-ovo Izvjesée prakse bolje regulacije u Europskoj uniji iz 2022. godine potvrduje da su drzave ¢lanice
EU-a unaprijedile svoje prakse vrednovanja propisa, i dalje je razina provedbe niska. OECD, Better Regulation
Practices across the European Union 2022, 127. 1 OECD, Government at a Glance 2021, 152.

735 Nagelo ,,prvo evaluiraj* Europska komisija predstavila je 2013. godine u sklopu politike bolje regulacije EU-a.
Vrednovanje propisa u Uniji uredeno je Smjernicama za bolju regulaciju (European Commission, Commission Staff
Working Document: Better Regulation Guidlines) te Paketom instrumenata za bolju regulaciju (European Commission,
Better Regulation Toolbox), koji pruzaju dodatne savjete te detaljno opisuju metodologiju vrednovanja.

736 [strazivanje je pokazalo da je polovica od 225 analiziranih procjena uc¢inaka propisa za zakonodavne prijedloge
koristila dostupne informacije dobivene iz vrednovanja zakonodavnih akata Europske unije provedenih nakon njihova
stupanja na snagu. Knap et.al., “The Impact of Ex-post Legislative Evaluations: A Scoping Review”, 299.

37 Primjerice, u Nizozemskoj vrednovanje nerijetko provode neovisni vanjski struénjaci - konzultantske firme i
znanstvenici, dok u Belgiji vrednovanje u pravilu provode parlamentarni odbori. Beenakker i Zijlstra, “Legislation in
Netherlands™, 349. i Patricia Popelier, “Legislation in Belgium”, u: Legislation in Europe: A Country by Country
Guide, eds. Ulrich Karpen i Helen Xanthaki (Oxford, New York: Hart Publishing, 2020.), 66.

38 OECD, Better Regulation Practices across the European Union, 99.

739 Primjerice, Revizorski sud Francuske Republike proveo je vrednovanje politika i propisa koji se odnose na socijalno
stanovanje za socijalno ugrozene osobe. Istrazujuci Sest razlicitih lokalnih okruga, doslo se do zakljucka da je
trenutacna politika pretjerano usredotocena na novogradnju. Preporucen je prelazak na aktivno upravljanje postoje¢im
brojem socijalnih stanova, posebno putem povecane transparentnosti i jacanja vodenja sustava socijalnog stanovanja
na lokalnoj razini. Kao rezultat analize vrednovanja, vlada je pokrenula novi stambeni plan u rujnu 2017. godine
naglasavaju¢i mobilnost i transparentnost, osim izgradnje novih socijalnih stanova. OECD, Reviewing the Stock of
Regulation: OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy (Paris: OECD Publishing Paris, 2020.), 29.,
https://doi.org/10.1787/1a8f33bc-en.

740 Primjerice, prilikom rasprave o prijedlogu zakona u nizozemskom parlamentu, zastupnici mogu predloziti
amandman kojim se u zakon unosi odredba o obvezi provedbe njegova vrednovanja. Beenakker i Zijlstra, “Legislation
in Netherlands”, 348.

41 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 133-134.
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unaprijed utvrden iznos.”*? Takoder, vrednovanje propisa obvezno je provesti u slucaju
eksperimentalnog zakonodavstva koje sluzi kao alat za testiranje novih zakonodavnih mjera, s
ciljem dobivanja podataka o njihovim ucincima. Na temelju vrednovanja eksperimentalnog
zakonodavstva donosi se odluka o tome hoce li se propis ukinuti ili ¢e se nastaviti primjenjivati.’*
Nadalje, u ve€ini drzava, vrednovanje je obvezno u slu¢aju kada se zakon donosi u hitnom postupku
te kada je izostavljena procjena ucinaka propisa. Vrednovanje tada predstavlja i nac¢in nadzora
kojim se pravovremeno Zele provjeriti rezultati provedbe takvog zakona.”**

Uobicajeno je da se vrednovanje provede u roku od tri do pet godina nakon stupanja propisa
na snagu, dok se za zakone donesene u hitnom postupku vrednovanje obi¢no provodi u kra¢em
roku, najées¢e unutar jedne do tri godine od njihova stupanja na snagu. Obveza provedbe
vrednovanja propisa unutar odredenog roka moZze biti propisana u prijelaznim i zavrSnim
odredbama samog propisa.’* Prilikom vrednovanja korisno je provesti savjetovanje s javnoscu jer
to omogucuje prikupljanje povratnih informacija o tome kako propisi stvarno djeluju u praksi te
sluzi kao kanal putem kojeg javna vlast moze dobiti povratne informacije od samih adresata
propisa. U skladu s time, vazno je javnost unaprijed obavijestiti o nadolaze¢im vrednovanjima.
Tako, primjerice, Italija, iako jedna od rijetkih drzava, na sluzbenoj stranici resornog ministarstva

objavljuje dvogodisnji plan propisa za koje se planira provesti vrednovanje.’*® Izuzev formalnog

savjetovanja s javnosc¢u, nekolicina drzava ¢lanica EU-a, medu kojima su Danska, Njemacka, Irska

742 Primjerice, u Njemackoj je vrednovanje propisa obvezno za one propise za koje je procijenjeno da ée godisnji
troskovi uskladivanja iznositi najmanje 1 milijun eura materijalnih troskova ili 100.000 sati rada za gradane, odnosno
da ¢e iznositi najmanje 1 milijun eura za gospodarstvo ili za javnu upravu. Ako nije moguce unaprijed precizno
procijeniti troskove, vrednovanje se ipak moze provesti kako bi se izbjegla situacija da se naknadno utvrde veliki
troskovi. OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 134.

743 Primjerice, smjernica 2.42. u Smjernicama za izradu propisa Kraljevine Nizozemske ureduje provodenje
vrednovanja eksperimentalnog zakonodavstva.

744 Primjerice, potreba za vrednovanjem propisa postala je oéita u kontekstu zakona i drugih propisa donesenih kao
odgovor na pandemiju bolesti COVID-19, kada hitnost situacije nije dopustala procjenu u¢inaka propisa i usvajanje u
redovitom postupku. Zbog toga je bilo kljucno naknadno preispitati jesu li hitne mjere donesene u tom razdoblju i dalje
u javnom interesu te treba li ih ukinuti, izmijeniti ili nastaviti primjenjivati. OECD, OECD Regulatory Policy Outlook
2021, (Paris: OECD Publishing, 2021.), 92., https://doi.org/10.1787/38b0fdb1-en.

745 Zakoni doneseni u hitnom postupku, za koje je vrednovanje u pravilu obvezno, kao i propisi doneseni na
eksperimentalnoj osnovi, u pravilu sadrze klauzulu kojom se propisuje obveza provedbe vrednovanja unutar unaprijed
odredenog roka. Medutim, i drugi propisi mogu sadrzavati tu klauzulu, ako se unaprijed utvrdi potreba za njihovim
vrednovanjem. Primjerice, slovenski Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnom sporu iz 2023. godine, u
¢lanku 28. obvezuje Vladu Republike Slovenije i Vrhovni sud Republike Slovenije da u roku od tri godine od stupanja
na snagu Zakona, izvijeste Drzavni zbor Republike Slovenije o ucincima u vezi s promjenom sastava upravnog i
Vrhovnog suda. Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o upravnem sporu (ZUS-1C), Uradni list RS, §t. 49/23.
746 OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 174.
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1 Malta, imaju stalna povjerenstva kojima javnost moze davati povratne informacije ili predlagati

izmjene pojedinih propisa.’¥’

7.2.  Analiza vrednovanja propisa u Hrvatskoj

Vrednovanje propisa u Hrvatskoj prvi je put sustavno uredeno tek 2024. godine donoSenjem
Zakona o instrumentima politike boljih propisa. Do tada se vrednovanje provodilo u obliku
naknadne procjene u¢inaka propisa samo u iznimnim situacijama, za one zakone koji su bili izuzeti
iz procjene ucinaka propisa.’*® Zakonom o instrumentima politike boljih propisa vrednovanje je
definirano kao ,,metoda kojom se vrednuje provedba, rezultat i/ili u¢inak propisa na snazi putem
analize njegove provedbe, ostvarene svrhe i cilja te rezultata propisa u odredenom razdoblju radi
donosenja odluke o potrebi izmjene odnosno dopune tog propisa.“’* Iz ove definicije proizlaze tri
modela vrednovanja koja se mogu provesti, a to su vrednovanje provedbe propisa, vrednovanje
ostvarenih rezultata propisa i vrednovanje ostvarenog uc¢inka propisa. Vrednovanjem provedbe
propisa utvrduje se uspjesnost provedbe i moguce poteskoce u provedbi, vrednovanjem ostvarenih

rezultata utvrduje se je li propis doprinio ostvarenju posebnog cilja i je li prouzro¢io nenamjerne

747 Primjerice, u Njemackoj postoji Odbor za predstavke koji djeluje u Bundestagu kao sredi$nja kontaktna tocka za
gradane putem koje mogu izraziti zabrinutost i predloziti regulatorne promjene Parlamentu. Takoder, Odbor za
predstavke javnosti u Irskoj ima internetski portal putem kojeg gradani mogu davati komentare na postojece propise.
OECD, Better Regulation Practices across the European Union 2022, 136-138.

748 Uvodenjem vrednovanja propisa u hrvatski pravni sustav, provedena je mjera iz Nacionalnog programa oporavka i
otpornosti 2021.-2026. U okviru projekta ,,Jatanje kapaciteta u provedbi procjene ucinaka propisa u Republici
Hrvatskoj®, koji su u razdoblju od prosinca 2021. do kolovoza 2023. godine vodili Northern Ireland Co-operation
Overseas (NI-CO) i Ured za zakonodavstvo, a koji je bio financiran sredstvima iz Instrumenata tehnicke pomoci
Europske komisije i sufinanciran sredstvima od njemackog Saveznog ministarstva za gospodarstvo i zastitu klime,
proveden je pilot projekt vrednovanje propisa na Zakon o nacionalnoj naknadi za starije osobe, Narodne novine, br.
62/20., 156/23. Vidi: Strengthening the implementation of regulatory impact assessment in Croatia: Work Package A.,
Enhancement of GLO’s analytical capacity to implement methodological tools and processes in view of improving the
overall regulatory performance in case of ex-post RIA application: OUTPUT A.3.1., A report on the implementation
of the pilot project, Zagreb, 2023,
https://zakonodavstvo.gov.ht/UserDocsImages//slike/Projekti/TS1%202020%20Ja%C4%8Danje%20kapaciteta%20u
%20provedbi%20procjene%20u%C4%8Dinaka%?20propisa%20u%20Republici%20Hrvatskoj//A.1.1%20Review%2

Oreport%20(final).pdf. Takoder, Ured je proveo projekt pod nazivom ,JaCanje provedbe vrednovanja propisa u
Republici Hrvatskoj®, koji je isto tako financiran sredstvima iz Instrumenata tehni¢ke pomo¢i Europske komisije i
sufinanciran sredstvima od njemackog Saveznog ministarstva za gospodarstvo i zastitu klime, u razdoblju od kolovoza
2023. do kolovoza 2025. godine. U okviru ovoga projekta, prema dostupnim podacima, provedena su jo§ Cetiri
vrednovanja propisa za zakone iz podrucja drzavne potpore za istrazivacko-razvojne projekte, mirovinskog osiguranja,
komasacije poljoprivrednog zemljista, energetske ucinkovitosti u zgradarstvu, dok je jos jedno vrednovanje propisa u
upravnom podrucju energetske ucinkovitosti u obnovljivim izvorima energije u tijeku. Sluzbeni odgovor Ureda za
zakonodavstvo Vlade Republike Hrvatske od 25. lipnja 2025., klasa: 053-01/25-01/6, ur. br.: 50501-9/2-25-04.

749 C1. 20. st. 1. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.
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posljedice, dok se vrednovanjem ostvarenog ucinka utvrduje koliko je propis doprinio ostvarenju
oCekivanog dugoro¢nog stanja u upravnom podruéju odnosno cilja iz akta strateSkog planiranja.”>°
Ova tri modela vrednovanja propisa mogu se provoditi zasebno ili kombinirati, ovisno o cilju

vrednovanja propisa, sloZenosti intervencijske logike,”!

postojecih izvora podataka i mjerljivosti
rezultata te raspoloZivosti vremena i resursa.”>? Vrednovanje provedbe propisa je temeljni model
koji se provodi obavezno u svakom vrednovanju propisa te se moze provesti relativno brzo nakon

753 Ovim modelom jo$ se ne ocjenjuje uspjeSnost propisa u rjeSavanju

stupanja propisa na snagu.
problema, ve¢ se isklju¢ivo provjerava jesu li stvoreni potrebni preduvjeti te jesu li planirane
aktivnosti za provedbu propisa zaista poduzete.””* S druge strane, vrednovanje ostvarenih rezultata
predstavlja korak dalje jer se njime provjerava ostvarenje rezultata provedbe, procjenjuje se je li
doslo do promjene u ponasanju adresata te u kojoj je mjeri ostvaren postavljeni cilj propisa. Ovaj
model vrednovanja provodi se nakon §to je propis u provedbi dovoljno dugo da se mogu uociti
promjene u ponasanju adresata. Naposlijetku, vrednovanje ostvarenog ucinka propisa predstavlja
najslozeniji model koji zahtjeva najviSe vremena i kapaciteta. U njemu se utvrduje stanje kod

755

promjene ponaSanja adresata pomocu kontrolne skupine,’”” a provodi se nakon $to je propis u

750 (1. 18. Uredbe o metodologiji i postupku provedbe instrumenata politike boljih propisa. Za svaki model vrednovanja
odredeni su kriteriji vrednovanja koji su detaljnije propisani Uredbom i Smjernicama za provedbu instrumenata
politike boljih propisa. Vidi: ¢l. 20. Uredbe o metodologiji i postupku provedbe instrumenata politike boljih propisa i
Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa, 48-
51.

5! Intervencijska logika pojednostavljeno se moZe objasniti kao analiza koja prikazuje kako propis, kroz niz povezanih
koraka, treba dovesti do rjeSenja konkretnog problema i ostvarenja ciljeva javne politike. O intervencijskoj logici vidi
viSe u: Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih
propisa, 42-44.

752 Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa,
47.

753 Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa,
46.

754 Primjerice, vrednovanje provedbe propisa dovoljno je provesti ako je cilj vrednovanja propisa utvrditi zasto adresati
propisa ne postupaju u skladu sa zahtjevima iz propisa. Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice
za provedbu instrumenata politike boljih propisa, 47.

755 Utvrdivanje promjena u ponasanju adresata pomocu kontrolne skupine, tj. osoba koje nisu obuhvacene propisom,
omogucuje procjenu u kojoj je mjeri upravo propis prouzro¢io uocene promjene u ucincima. Pristup temeljen na
kontrolnoj skupini ukljucuje simulaciju stanja u upravnom podrucju bez provedbe propisa, s ciljem usporedbe rezultata
izmedu skupine koju propis nije zahvatio i one na koju se propis primjenjuje. Vlada Republike Hrvatske, Ured za
zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa, 53. Na primjer, ako se vrednuje propis
Ciji je cilj poveéanje broja kuéanstava koja provode energetsku obnovu (npr. zamjena prozora, toplinska izolacija,
ugradnja dizalica topline i sl.) radi smanjenja potrosnje energije, usporeduju se kucanstva koja su imala pravo na
subvenciju predvidenu propisom i iskoristila je (adresati propisa) s kuc¢anstvima koja nisu imala pristup subvenciji
(kontrolna skupina). Usporedbom rezultata izmedu tih dviju skupina analizira se koliki je udio kucanstava proveo
energetsku obnovu, je li kod korisnika subvencije doslo do ve¢eg smanjenja potroSnje energije te jesu li postignuti
dodatni ciljevi, poput smanjenja emisije ugljikova dioksida. Ako su rezultati medu adresatima propisa znacajno bolji
nego u kontrolnoj skupini, moze se zakljuciti da je propis imao pozitivan ucinak. S druge strane, ako su razlike male
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provedbi barem tri do pet godina, kako bi proslo dovoljno vremena da se pokazu stvarni dugoro¢ni
uéinei.”®¢

Kao $§to je ranije navedeno, vrednovanje propisa prije Zakona o instrumentima politike
boljih propisa provodilo se samo u obliku naknadne procjene uc¢inaka propisa za one zakone koji
su bili izuzeti iz procjene u¢inaka propisa.”’ Zakon o instrumentima politike boljih propisa zadrzao
je ovu obvezu propisujué¢i da se u roku od tri godine od stupanja na snagu mora provesti
vrednovanje onih zakona za koje prethodno nije bila provedena procjena ucinaka propisa jer su
doneseni radi ,,posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije
moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana,
nacionalnu sigurnost, imovinu vece vrijednosti, znatno naruSava okoli§, gospodarsku aktivnost ili
uzrokuje znatnu gospodarsku Stetu“.”*® Za sve ostale zakone ne postoji opta obveza njihova
vrednovanja, ve¢ je propisano da nadlezno tijelo drzavne uprave koje je izradilo nacrt zakona
(strucni nositelj) provodi vrednovanje na temelju svoje odluke ili na temelju zakljucka Vlade
odnosno Hrvatskog sabora.””® Medutim, u praksi najéeS¢e struéni nositelj ugraduje obvezu
provedbe vrednovanja propisa prilikom izrade nacrta prijedloga zakona. Vrednovanje propisa moze
se provesti za zakon u cjelini ili za dio zakona, ukljucujuéi i podzakonske propise donesene na
temelju tog zakona,”® dok u odnosu na druge podzakonske propise i opce akte vrednovanje nije
propisano. Prilikom vrednovanja tijelo drzavne uprave koje ga provodi ispunjava obrazac za
vrednovanje propisa, koji se dostavlja na misljenje Uredu za zakonodavstvo. Ured nadzire kako je
vrednovanje provedeno te moZze, radi davanja miSljenja na obrazac, provesti konzultacije s
nadleznim tijelom drzavne uprave o sadrzaju Obrasca ili zatraziti o¢itovanje drugog nadleznog
tijela u ¢iji djelokrug ulazi sadrzaj Obrasca. lako miSljenje Ureda nije obvezujuce, tijela drzavne

uprave trebala bi ga uzeti u obzir te bi se trebalo uskladiti sva relevantna stajaliSta. Nakon toga, za

ili zanemarive, to moze upucivati na nedovoljnu djelotvornost propisa, ili na to da su drugi ¢imbenici (npr. promjene
trzi$nih cijena energenata ili privatnih investicija) imali ve¢i utjecaj od samog propisa. U praksi, medutim, primjena
ove metode Cesto nailazi na ogranic¢enja jer se mnogi propisi odnose na sve subjekte. U takvim slu¢ajevima nije moguce
pronaci stvarnu kontrolnu skupinu, §to otezava ili onemogucuje usporedbu i dokazivanje izravnog ucinka propisa.

756 Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Smjernice za provedbu instrumenata politike boljih propisa,
46-47.

757 C1. 17. Zakona o procjeni uéinaka propisa, Narodne novine, br. 44/17., 155/23. (stavljen izvan snage).

758 C1. 24. st. 1.1 &l. 16. st. 2. podst. 9. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

759 Nadlezno tijelo drzavne uprave provodi vrednovanje za zakon na temelju odluke &elnika tijela kojom je odreden
rok za provedbu vrednovanja. Takoder, Vlada moze zakljuckom zaduziti nadlezno tijelo drzavne uprave da provede
vrednovanje zakona te pritom utvrditi rok provedbe. Hrvatski sabor moze zakljuckom zaduziti Vladu za provedbu
vrednovanja i odrediti rok za njegovu provedbu. Vidi: ¢l. 21-23. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.

760 C1. 20. st. 3. Zakona o instrumentima politike boljih propisa.
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Obrazac vrednovanja propisa provodi se savjetovanje s javnoscu, sto je od velike vaznosti kako bi
se gradanima omogucilo sudjelovanje i u samim pregledima propisa te u kontinuiranim procesima
prepoznavanja podruéja koja bi mogla zahtijevati reformu.”®! Naposljetku, nadlezno tijelo drzavne
uprave donosi preporuku o daljnjem postupanju, odnosno treba li se propis nastaviti provoditi, biti
izmijenjen ili dopunjen, ili pak stavljen izvan snage. Konacni Obrazac objavljuje se na mreznim
stranicama Ureda za zakonodavstvo radi otvorenosti i transparentnosti postupka, kao i zbog razvoja
i dostupnosti dobre prakse u podru¢ju vrednovanja propisa.’s?

Zaklju¢no, vrednovanje propisa sluzi kao vazan alat za ispravljanje propisa i osiguravanje
njihove kvalitete. Hrvatska je tek nedavno regulirala vrednovanje propisa donosenjem Zakona o
instrumentima politike boljih propisa. Metodologija postupka vrednovanja propisa detaljno je
razradena, u proces su ukljueni i sami adresati propisa putem savjetovanja s javnoséu, a
uspostavljen je 1 nadzor od strane Ureda za zakonodavstvo, Sto Hrvatsku svrstava medu rijetke
drzave ¢lanice EU-a s uspostavljenim mehanizmom nadzora kvalitete vrednovanja propisa. Hoce
li se ovaj instrument pokazati uspjeSnim u praksi, pokazat ¢e vrijeme. Medutim, potrebno je
istaknuti da vrednovanje u pravilu nije obvezujuce te se provodi prema potrebi (ad hoc), osim u

763 Pritom nisu

slu¢aju zakona za koje prethodno nije provedena procjena ucinaka propisa.
uspostavljeni jasni kriteriji na temelju kojih bi se utvrdivala potreba za vrednovanjem. Drugim
rijeCima, vrednovanje se uglavnom provodi samo kada to odluci nadlezno tijelo drzavne uprave,
Vlada ili Hrvatski sabor, ali bez prethodno definiranih kriterija ili pragova koji bi omogucili
sustavnije 1 transparentnije odlucivanje o tome kada 1 zasto odredeni propisi trebaju biti predmet
vrednovanja. Uvodenje takvih kriterija ili pragova moglo bi pridonijeti u¢inkovitijem usmjeravanju

resursa na najznacajnije propise te povecati transparentnost postupka vrednovanja. Nadalje,

svakako treba istaknuti da ¢e uspjeSnost provodenja vrednovanja propisa najvise ovisiti o

76! Savjetovanje s javnoséu u postupku vrednovanja propisa provodi se u dvije tre¢ine drzava ¢lanica EU-a. OECD,
Better Regulation Practices across the European Union 2022, 136-137.

762 (1. 25. Zakona o instrumentima politike boljih propisa i Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog Zakona o
instrumentima politike boljih propisa, 23.

763 Primjerice, uz podr$ku Ureda za zakonodavstvo, Ministarstvo financija, kao stru¢ni nositelj za Sest zakona iz
podrucja poreza te Ministarstvo gospodarstva, kao stru¢ni nositelj za jedan zakon iz podrucja trzista toplinske energije,
ugradila su obvezu provedbe vrednovanja propisa u sljede¢im zakonima: Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o
lokalnim porezima (Narodne novine, br. 152/24.), Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak
(Narodne novine, br. 152/24.), Zakonu o izmjenama Zakona o doprinosima (Narodne novine, br. 152/24.), Zakonu o
izmjenama i dopunama Zakona o poreznoj upravi (Narodne novine, br. 152/24.), Zakonu o izmjenama i dopunama
Zakona o porezu na dodanu vrijednost (Narodne novine, br. 152/24.), Zakonu o izmjenama i dopunama Opcéeg
poreznog zakona (Narodne novine, br. 152/24.) i Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o trzistu toplinske energije
(Narodne novine, br. 67/25.). Sluzbeni odgovor Ureda za zakonodavstvo Vlade Republike Hrvatske od 25. lipnja 2025.
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administrativnim kapacitetima u tijelima drzavne uprave. 1z tog razloga, klju¢no je ojacati
administrativne kapacitete u tijelima drzavne uprave kroz provodenje stru¢nih osposobljavanja i
usavrSavanja sluzbenika, §to je predvideno i samim Zakonom o instrumentima politike boljih
propisa. Takoder, Zakonom je predvideno da tijela drzavne uprave imaju koordinatore za provedbu
instrumenata politike boljih propisa, a mogu ustrojiti i posebne jedinice za organizaciju ovih
poslova. Klju¢no je da sluzbenici koji provode vrednovanje razumiju metodologiju, kao i ulogu
vrednovanja kao alata za ispravljanje propisa i osiguravanje njihove kvalitete. Na taj ¢e se nacin
osigurati da se postupak vrednovanja propisa ne svodi samo na formalno ispunjavanje Obrasca,

bez stvarne analize i rezultata, ve¢ da doista ispuni svoju svrhu.

7.3. Izmjene i dopune propisa

Kao $§to je ranije navedeno, provodenjem vrednovanja propisa moze se, izmedu ostalog,
zakljuciti kako je potrebno pristupiti njegovim izmjenama i dopunama koje se ujedno nazivaju
novelama propisa. lako se opcenito propisi donose na duzi vremenski period, u pravilu bez
unaprijed odredenog vremenskog trajanja, to ne znaci da su propisi trajni i nepromjenjivi. Razvoj
drustva te nastajanje novih drustvenih potreba zahtijevaju prilagodbu i modernizaciju prava. Stoga,
kako bi se usuglasili s promijenjenim zahtjevima druStvene sredine i vremena, nuzno je i opravdano
izmijeniti i dopuniti pravne propise. Stovise, dana$nje zakonodavne aktivnosti najve¢im dijelom
podrazumijevaju izmjene i dopune postoje¢ih pravnih propisa.’®* U pravilu se izmjenama i
dopunama propisa pristupa kada propis viSe nije konzistentan promjenama u pravnom sustavu, ako
viSe ne odgovara promjenama u politici u odredenom podrucju drustvenog zivota ili radi nekih
drugih opravdanih razloga.”®> Osim toga, izmjene i dopune propisa Cesto su potaknute potrebom
za ispravljanjem nedostataka proiza$lih iz loSeg pravnog normiranja.”®® Medutim, treba naglasiti
kako u odredenim situacijama izmjene i dopune propisa nisu najsvrsishodnije rjeSenje jer se

donoSenje potpuno novog propisa moze pokazati ucinkovitijim i jasnijim pristupom. Naime, ako

764 Borkovi¢, Nomotehnika, 89.

765 Cl. 48. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila. Drugi opravdani razlozi mogu, primjerice, biti
potreba za uskladivanjem nacionalnih propisa s medunarodnim ugovorima ili s pravom EU-a. Nomotehnicke smjernice
Republike Slovenije, 127-128.

766 Propisi koji su lose promisljeni i brzo usvojeni, osobito oni u kojima su postavljeni ciljevi drustvene politike loSe
izrazeni ili koji sadrze druge manjkavosti i pogreske, poput pravnih praznina, neskladnosti s drugim propisima,
nerealno postavljenih rokova, nejasnoca u tekstu i sl., zahtijevaju izmjenu i/ili dopunu.
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je potrebno izvrsiti opsezne promjene u odredenom podrucju propisa koristenje tehnike izmjene i
dopune moze biti neprikladno jer bi moglo dovesti do pravnih nejasnoca. Stoga, umjesto izmjena
i dopuna, kod opseznih novih uredivanja treba donijeti novi propis i ukinuti prethodno vaze¢i.”’
Osim toga, novi propis potrebno je donijeti uvijek kada se mijenja temeljna koncepcija vazeceg
propisa, bilo zbog novih drustvenih okolnosti ili zato $to se materija namjerava urediti na bitno
drugaciji nacin. U takvim slucajevima postoje¢i propis treba staviti izvan snage i zamijeniti ga
novim koji ureduje isto podruéje.’®® Takoder, vazno je uzeti u obzir je li zbog ucestalog mijenjanja
i dopunjavanja tekst vazeceg propisa postao nepregledan i otezan za primjenu, kako bi se

pravodobno razmotrila moguénost donoSenja novog propisa umjesto nastavka daljnjih izmjena i

dopuna.”®

7.3.1. lIzrada izmjena i dopuna propisa

Kako bi izmjene 1 dopune propisa uistinu ispunile svoju svrhu, u nastavku se ukazuje na
klju€na pravila kojih se treba pridrzavati prilikom njihove izrade. Prije svega, vazno je osigurati da
adresati propisa jasno razumiju koje su odredbe izmijenjene ili dodane te kakav ¢e utjecaj te
promjene imati na njihova postojeca prava i obveze. Izmjene i dopune propisa trebaju se uklopiti
u njegov tekst koji se mijenja, bez prekidanja kontinuiteta tog teksta. Uz to, osobito je vazno da
izmjene 1 dopune zadrze strukturu i terminologiju izvornog teksta propisa, kako se prilikom izrade
proc¢i§¢enog teksta ne bi stvorio jezi¢no i stilski neujednacen tekst.”’® Izmjene i dopune propisa
provode se donosSenjem posebnog propisa, pri ¢emu vrijedi opée pravilo da se one mogu vrsiti

propisom iste pravne snage i u postupku koji odgovara onome po kojem je izvorni propis

767 Vidi: Priruénik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke iz 2008. godine, 149., Nomotehnicke smjernice
Republike Slovenije, 130. i Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 6.2. Sukladno Jedinstvenim
metodolosko-nomotehni¢kim pravilima propisano je da je potrebno donijeti novi propis ako se mijenja odnosno
dopunjava vise od polovine ¢lanaka izvornog propisa. Cl. 48. st. 3. Jedinstvenih metodologko-nomotehnigkih pravila.
768 Borkovi¢, Nomotehnika, 89., Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 130. i Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika:
izrada opcih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim
primjerima, 371.

769 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 130. i Borkovi¢, Nomotehnika, 91.

770 Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, 131., Zajednicki praktiéni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 62.
i Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opcih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka,
naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 371.
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donesen.””! Medutim, pravno je dopusteno sadrzaj nekog propisa mijenjati i propisom vise pravne
snage.””?

Naslov propisa o izmjenama i dopunama treba precizno odrazavati njegov sadrzaj. To znaci
da naslov treba jasno naznaciti jesu li obuhvaéene samo izmjene, samo dopune ili su prisutne i
izmjene i dopune.’”® Pojam ,,dopuna‘ podrazumijeva svako dodavanje novog teksta u propisu, dok
je ,izmjena“ §iri pojam te obuhvaca svaku izmjenu bilo kojeg dijela sadrzaja u propisu nekim
novim sadrZajem ili stavljanje odredbi izvan snage.”’* Naslov izvornog propisa u pravilu se ne bi
trebao mijenjati propisom o izmjenama i dopunama jer bi takva promjena upucivala na izmjenu
temeljne koncepcije propisa. U skladu s time, Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, kao i
Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, u slucaju potrebe za promjenom naslova
upucéuju na donoSenje novog propisa.’”® Ipak, Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike
iznimno dopusta odstupanje od ovog pravila, samo ako je prilagodba nuzna zbog znacajnih
promjena u sadrZaju teksta ili podru&ju njegove primjene.”’¢

Nadalje, treba spomenuti da je propis o izmjenama i dopunama uvijek podijeljen na ¢lanke
te da u pravilu ne sadrzi vece strukturne cjeline (dijelove, glave, poglavlja i odjeljke). Na koji nacin
se izmjene 1 dopune propisa ureduju ¢lancima novele razlikuje se medu drzavama. U pravilu se
jednim ¢lankom propisa o izmjenama i dopunama mijenja jedan ¢lanak izvornog propisa. Medutim,
moguce je sve izmjene i dopune ¢lanaka izvornog propisa obuhvatiti u jednom zajednickom ¢lanku
novele, umjesto da se svaki ¢lanak mijenja zasebnim ¢lankom novele, $to je, primjerice, praksa u
Njemackoj. Ipak, ako pojedinacne izmjene i dopune trebaju postati vazece s ve¢im vremenskim
razmakom i odnose se na razli¢ite odredbe vazeceg propisa, Prirucnik za izradu propisa Savezne

Republike Njemacke preporucuje da se sve izmjene koje trebaju stupiti na snagu u istom trenutku

grupiraju u zasebne Clanke. U tom slucaju redoslijed ¢lanaka temelji se na vremenskom slijedu

711 C1. 48. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

72 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 53.

73 Vidi: ¢l. 50. st. 1. i 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

774 Vidi: Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 58. i Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada
opCih akata (zakona, uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim
primjerima, 361.

75 Promjena naslova izvornog propisa oteZava pronalazenje propisa i naruSava pracenje njegovih kasnijih izmjena i
dopuna. Stoga, u tom je slucaju potrebno donijeti novi propis, a ne izmjene i dopune. Vidi: Smjernice za izradu propisa
Kraljevine Nizozemske, smjernica 6.7. i Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, str. 137.

776 Odredbu o izmjeni naslova izvornog propisa treba unijeti u nacrt teksta o izmjenama i dopunama propisa. Sukladno
Priru¢niku za izradu propisa Francuske Republike, promjena naslova izmjenama i dopunama propisa je opravdana,
primjerice, kada se propis odnosi na javnopravno tijelo ¢iji je naziv u meduvremenu promijenjen. Prirucnik za izradu
propisa Francuske Republike, 306.

185



stupanja na snagu. Osim toga, ako su uz izmjene zakona potrebne pratece izmjene u drugim
propisima, one se grupiraju u poseban ¢lanak.””’ Takoder, kada se mijenjaju op¢i akti EU-a, sve
izmjene 1 dopune sjedinjuju se u jednom ¢lanku koji sadrzava uvodnu formulaciju i tocke koje
slijede broj¢ani redoslijed ¢lanaka koji se mijenjaju.”’® Naposlijetku, svakako treba spomenuti i to
da novela uz odredbe kojima se mijenja odnosno dopunjuje sadrzaj izvornog propisa sadrzi
prijelazne i zavr$ne odredbe. U prijelaznim i zavr$nim odredbama ureduju se sva pitanja vezana uz
stupanje na snagu promjena izvornog propisa. To se, primjerice, odnosi na pitanje uskladivanja s
promjenama koje donosi novela, odredivanja rokova za pocetak primjene novih odredbi, zavrSetka
postupaka, stavljanja izvan snage ili produZenja primjene pojedinih propisa ili njihovih pojedinih
odredbi, eventualnog retroaktivnog u¢inka itd.”””

Prilikom formuliranja odredbi kojima se izmjenjuju, odnosno dopunjuju odredbe izvornog
propisa, primjenjuju se neka specifi¢na pravila. Tako je kod izmjene odredbi vazno pravilno
koristiti glagole ,,brisati* i ,,ukinuti*. Naime, glagol ,,brisati* koristi se samo onda kada se uklanjaju
pojedine rijeci, izrazi ili reCenice u odredbama izvornog propisa, dok se za uklanjanje strukturnih
dijelova izvornog propisa (dijela, glave, poglavlja, odjeljka, ¢lanka, tocke, podstavka i podtocke)
koristi glagol ,,ukinuti“.”®® Pritom, vazno je podsjetiti da ukidanje Sirih klasifikacijskih jedinica
podrazumijeva istovremeno ukidanje i svih uzih klasifikacijskih jedinica koje su u njima sadrzane.
Tako, primjerice, ako se ukida ¢lanak, to znaci da se ukidaju i svi njegovi dijelovi (npr. stavak i
tocka). Nadalje, prilikom ukidanja ¢lanaka izvornog propisa dolazi do praznina u numeraciji. Kako
bi se te praznine izbjegle, moguce je propisati dodatne naredbe o izmjenama, tako da se, primjerice,
ako se ukida ¢lanak 3., navodi da ¢lanci 4. do 20. postaju 3. do 19. Medutim, dopusteno je, i u
praksi ¢eSc¢e, zadrzati praznine u numeraciji, kako bi se pojednostavilo uskladivanje upucivanja na
odredbe. Stovise, Priruénik za izradu propisa Francuske Republike isti¢e da ukidanje ¢lanaka ne bi
trebalo dovesti do renumeracije jer takve promjene mogu otezati primjenu propisa, posebno u
slu¢aju upucivanja.’® Pritom, vazno je naglasiti da ako je ¢lanak ili drugi dio propisa ukinut te je
zbog toga nastala praznina nije dopusSteno da se njegovo mjesto ,,zauzme™ novim ¢lankom,

pretpostavljaju¢i da je rije¢ o ,,slobodnom mjestu u propisu.’®? Nadalje, kada se tekst ¢lanka

777 Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke iz 2008. godine, 154.

778 Vidi: Zajednicki praktiéni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 62.

7% Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 135-136.

780 Vidi: Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 309-310.

781 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 307.

782 Nomotehni¢ke smjernice Republike Slovenije, 135. i Zajednicki praktiéni vodi¢ za izradu zakonodavstva EU-a, 59.
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izvornog propisa zeli u cjelini drugacije formulirati ili kada se Zeli dodati potpuno ili djelomicno
drugaciji sadrzaj, a da se pritom ne mijenja broj¢ana oznaka ¢lanka, koristi se formulacija: ,,clanak
X. mijenja se i glasi:...*“. Slicno tome, u slu€aju izmjene teksta stavka (ili vise njih), koristi se
formulacija: ,,u ¢lanku x stavak y mijenja se i glasi:....”®* Takoder, u slu¢ajevima kada je potrebno
zamijeniti odredene rije¢i koje se u izvornom tekstu propisa ponavljaju na vise mjesta (npr.
minformacije* s ,,podaci® ili ,,savezni ministar* sa ,,savezno ministarstvo®), radi preglednosti 1
jasnoce propisa, takve se izmjene mogu objediniti u jednoj odredbi.”®*

Prilikom dopunjavanja izvornog teksta propisa moguce je unijeti nove Clanke, njihove
dijelove ili Sire strukturne cjeline, kao i dodati rijeci ili fraze unutar postojecih odredbi. Kod
dodavanja novih odredbi u izvorni tekst propisa, vazno je pazljivo odabrati mjesto umetanja,
postujué¢i unutarnju logiku teksta koji se mijenja.”®> Kada se dopunjuju odredbe izvornog propisa,
pravilo je da se namjeravana dopuna dodaje iza neke odredbe. Zbog toga se uvijek izrijekom mora
pozvati na ¢lanak ili dio ¢lanka u propisu koji prethodi dopuni.’®® Primjerice, ako se novi stavak
dodaje iza postojeceg zadnjeg stavka u ¢lanku, koristi se sljedeca formulacija: ,,iza stavka x dodaje
se stavak y koji glasi:* te se dodaje tekst tog stavka izmedu znakova navoda. Takoder, ista
formulacija koristi se 1 ako se novi stavak umece izmedu postojeéih stavaka. Medutim, buduci da
u tom sluc¢aju kao i kod ukidanja bilo kojeg stavka prije zadnjeg dolazi do renumeracije potonjeg
ili potonjih stavaka, dodaje se sljedeca formulacija: ,,dosadasnji stavak y postaje stavak z.*.”8’
Pritom, treba voditi racuna o ,,Jancanoj* posljedici koju umetanje novog stavka moze imati na
upucivanja.’®® Tako dodavanjem novog stavka u ¢lanak dolazi do renumeracije, dodavanje cijelog
novog Clanka ili Sire strukturne cjeline u pravilu ne bi trebalo mijenjati numeraciju postojecih
¢lanaka.”®® Umjesto toga, novi ¢lanak (ili Sira strukturna cjelina) dobiva redni broj ¢lanka iza kojeg
se umece, uz dodatak slova prema abecednom redoslijedu. Tako, primjerice, ako se iza ¢lanka 6.

dodaju dva c¢lanka, koristi se sljede¢a formulacija: ,,iza ¢lanka 6. dodaju se ¢lanci 6.a i 6.b, s

783 Isto vrijedi i za to¢ku, stavak, podtocku ili podstavak. Vidi ¢l. 52. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih
pravila.

84 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 81. i ¢l. 56. st. 3 Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.
785 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 310.

7% (1. 56. st. 1. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila i Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih
nomotehnickih pravila, 60.

87 Vidi: ¢l. 55. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

788 Vidi: Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 311.

789 Priru¢nik za izradu propisa Francuske Republike, 307.
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naslovima iznad njih (ako ih ima), koji glase:“.”*° Kao i kod ukidanja ¢lanaka, kada se dodaje vise
uzastopnih ¢lanaka, oni se mogu grupirati u jednom zajedni¢kom ¢lanku.”!

Opc¢enito vrijedi pravilo da se izmjenama i dopunama jednog propisa ne mogu mijenjati
sadrzajne odredbe drugog propisa. Medutim, u odredenim situacijama postoje iznimke kada je to
ipak dopusteno. To se, primjerice, odnosi na uskladujuce izmjene, odnosno pratece izmjene, koje
su nuzne kada promjene u jednom propisu uzrokuju nesuglasnosti ili proturjec¢ja s drugim vazeéim
propisima. U takvim situacijama dopusta se izmjena drugog propisa radi osiguravanja dosljednosti
1 uskladenosti pravnog sustava. Pritom, sukladno Priru¢niku za izradu propisa Savezne Republike
Njemacke, prate¢e izmjene najce$Ce se grupiraju unutar jednog €lanka,””? dok su sukladno
Nomotehnickim smjernicama Republike Slovenije te izmjene uredene u prijelaznim i zavrSnim

odredbama.”®

wew 7

7.3.2. lIzrada procis¢enog teksta propisa

Budu¢i da adresatima mozZe biti nejasno koja se pravna situacija na njih primjenjuje nakon
izmjena i dopuna propisa, radi bolje dostupnosti vaze¢ih propisa i osiguravanja koherentnosti
pravnog sustava, izraduju se procisceni tekstovi. U proc¢iS¢enom tekstu propisa na jednom su
mjestu sadrzane sve vazece odredbe propisa koji je vise puta bio mijenjan i dopunjavan. Procis¢eni
tekst propisa vazno je razlikovati od kodifikacije jer unato¢ odredenim slicnostima, ove dvije
metode imaju razli¢itu svrhu. Kodifikacijom nastaje novi propis koji proizvodi vlastite pravne
ucinke te njegovim donoSenjem prestaju vaziti drugi propisi ili pravne norme koje ureduju istu

794

materiju, dok prilikom utvrdivanja prociS¢enog teksta propisa ne nastaje novi propis.””* Izradi

70 Cl. 53. i 54. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila i Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih
nomotehnickih pravila, 58.

7! Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 81.

792 Clanak u kojem su grupirane prate¢e izmjene u pravilu nosi naziv ,,prate¢e izmjene”. On se za razliku od ¢lanaka s
glavnim izmjenama izvornog propisa dijeli na stavke. Svaki stavak zapoc¢inje uvodnom recenicom za odredeni propis.
Priruc¢nik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 280.

793 Vidi: Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 137-138.

794 Kodifikacija je sistematizacija pravnih pravila jedne ili viSe grana prava u jednom zakoniku (kodeksu, eng. codex,
franc. code, tal. codice, njem. Gezetzbuch), ¢ime se od njih stvara jedinstvena pravna cjelina utemeljena na
jedinstvenim nacelima tog pravnog podrucja. Ona sluzi za objedinjavanje pravnih normi ,razasutih® u razlic¢itim
propisima, uklanjanje partikularizama i proturjecja te popunjavanje praznina. Leksikografski zavod Miroslav Krleza,
Pravni leksikon, 592. Dakle, kodifikacija moze biti potrebna s ciljem stvaranja integriranog i koherentnog sustava
pravila u odredenom pravnom podrucju, kao Sto je kazneno pravo, gradansko pravo ili upravno pravo, na temelju
zajednickih nacela. Irresberger i Jasiak, ‘“Publication”, 181. Primjerice, francuski Code civil u svojih 2543 ¢lanaka
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prociséenog teksta propisa u pravilu se pristupa kada propis prode kroz veci broj izmjena i dopuna
ili ¢ak kada je donesena samo jedna novela propisa, ali je njome propis opseznije izmijenjen, $to
¢ini tekst nerazumljivim te njegova primjena postaje teZa i manje pouzdana.’®> Kada se izraduje
procisceni tekst propisa, Sto predstavlja isklju€ivo tehnicki posao, ne smije se utjecati na sadrzaj
izvornog propisa. To znaci da se u pro¢is¢enom tekstu mora postivati struktura i sadrzaj te nazivi
svih dijelova izvornog propisa. Izradivac procis¢enog teksta nije zakonodavac, tj. predstavnicko
tijelo, pa iz tog razloga ne moze vrSiti nikakve dodatne izmjene i dopune propisa.”® Takoder,
ispravljanje ociglednih netocnosti, unutarnjih kontradikcija ili nelogi¢nosti izmedu pojedinih
odredbi propisa, ponovno numeriranje ¢lanaka, restrukturiranje odredbi ili ispravljanje nekih

zastarjelih odredbi nije formalno-pravno pozeljno.”’

Ipak, u manjem broju drzava prociSéene
verzije mogu nadilaziti ¢istu integraciju izmjena zakona, na temelju ovlasStenja zakonodavca. Tako,

primjerice, procis€ene verzije zakona u Austriji, Nizozemskoj 1 Malti, mogu ukljucivati

sadrzi sve osnovne dijelove privatnog prava, izuzev trgovackog prava koje je uredeno posebnim zakonikom
(gilbergCode de commerce). Cesto se u prilog kodifikacije istie kako je primjena jednog zakonika koji ureduje
pojedino pravno podrucje jednostavnija od snalazenja u mnostvu razlicitih propisa, osobito u danasnje vrijeme kada
se propisi sve ¢esce i brze donose i izmjenjuju. Postupak izrade zakonika ukljucuje ,,inventuru® svih postojec¢ih propisa
u odredenom podrucju s ciljem njihova preuredenja na sustavan nacin, uklanjanja nedosljednosti i popunjavanja
pravnih praznina koje ostavlja odvojeno zakonodavstvo. Naime, mnoStvo raznih propisa neizbjezno dovodi do
nedosljednosti u terminologiji i sadrzaju, a kodifikacija ih nastoji ukloniti spajanjem svih propisa koji ureduju pojedino
pravno podrucje. Eva Steiner, French Law: A Comparative Approach, (Oxford: online edn, Oxford University Press,
2018.), 32-33., https://doi.org/10.1093/0s0/9780198790884.001.0001. Irresberg i Jasaik razlikuju nekoliko vrsta
kodifikacije: Cista kodifikacija, korektivna kodifikacija i kodifikacija s preinakom. Kodifikacija kojom se objedinjuju
razli€iti propisi koji ureduju isto pravno podrucje u jednom zakoniku, bez izmjena postojecih propisa, naziva se Cista
kodifikacija. Ova kodifikacija ukljucuje prikupljanje postoje¢ih pravnih tekstova, bilo kronoloski ili prema temi te
njihovo objedinjavanje u jedan dokument. Pritom se ne mijenjaju pravne norme niti se uvode novi pravni elementi.
Propisi se jednostavno prikupljaju i sistematiziraju bez izmjena. Ovi kodificirani tekstovi propisa u pravilu nemaju
pravnu snagu novog zakona, ve¢ je temeljni cilj Ciste kodifikacije pojednostaviti pregled zakonodavstva. U pravilu su
to zbirke zakona koje su privatno sastavljene za uporabu prakticara s ciljem olakSavanja pristupa propisima. Korektivna
kodifikacija podrazumijeva prikupljanje postoje¢ih pravnih normi uz ispravljanje ocitih pogresaka, nejasnoca ili
zastarjelih odredbi. Dakle, njezin cilj je ne samo objediniti pravne norme, nego i ispraviti pogreske te unaprijediti
jasnocu i koherentnost zakonodavstva. Naposlijetku, kodifikacija s preinakom ukljucuje prikupljanje i sistematizaciju
pravnih normi uz istovremeno mijenjanje i unapredivanje njihovog sadrzaja. Dakle, ova vrsta kodifikacije
podrazumijeva preformulaciju prava, kojom se odredeni pravni sektor izlaze u jednom jedinstvenom, koherentnom i
sveobuhvatnom zakoniku. Irresberger i Jasiak, “Publication”, 181. Nadalje, u kontekstu kodifikacije posebno se istice
Francuska Republika, kao drzava s dugom i snazno ukorijenjenom tradicijom kodifikacijskog pristupa. Do danas u
Francuskoj postoji neprekinuta tradicija kodifikacije, koja datira jo§ iz Napoleonovog doba (vidi: Napoleonovu
kodifikaciju gradanskog prava iz 1804. godine (Code civil) i kaznenog prava (Code pénal) iz 1810. godine). Steiner,
French Law: A Comparative Approach, 25.

795 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 165.

796 Progiscéene tekstove zakona najéedce izraduju ministarstva (npr. u Austriji, Madarskoj i Rumunjskoj), parlamentarna
tijela (npr. u Litvi i Sloveniji), predsjednik parlamenta (npr. u Poljskoj) ili drzavno vije¢e (npr. u Belgiji). Irresberger
i Jasiak, “Publication”, 182. U EU-u prociséene tekstove propisa priprema Ured za publikacije. Irresberger i Jasiak,
“Publication”, 184.

7 Irresberger i Jasiak, “Publication”, 182-183.
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renumeraciju ¢lanaka, restrukturiranje teksta, ispravke pravopisnih greSaka, ispravke zastarjelih
odredbi i s1.7°® Takoder, u Sloveniji i Njemackoj prilikom izrade proc¢is¢enog teksta dopusteno je
ispraviti manje pravopisne ili druge tehni¢ke pogreske.”” Drzave prociscene tekstove u pravilu
objavljuju u sluzbenom glasilu.®° Pritom, sluzbeni pro¢is¢eni tekst moze imati pravnu snagu ili
predstavljati isklju¢ivo tehni¢ko pomagalo. Ako procisceni tekst propisa ima pravnu snagu, to znaci
da je on obvezujudi i smatra se vjerodostojnim te se naknadno zakonodavstvo poziva i polazi od

njega, kao $to je to primjerice slu¢aj u Sloveniji i Njemackoj.!

wew r

7.4. Analiza izmjena i dopuna propisa te prociS¢enih tekstova propisa u Hrvatskoj

Pravila za izradu izmjena i dopuna propisa sadrZana su u ¢lancima 48. do 57. Jedinstvenih
metodolosko-nomotehnickih pravila. U Hrvatskoj izmjene i dopune propisa ¢ine znacajan dio
zakonodavnih aktivnosti. Ipak, u odredenim situacijama svrsishodnije je donijeti potpuno novi
propis umjesto pristupati izmjenama i dopunama postojeceg. Jedinstvena metodolosko-
nomotehnicka pravila propisuju da se novi propis treba donijeti u slucaju kada se mijenja ili

802

dopunjuje viSe od polovice €lanaka izvornog teksta propisa.®’” Takvo pravilo opravdano je

78 Irresberger i Jasiak, “Publication”, 181-182.

799 Sukladno Nomotehni¢kim smjernicama Republike Slovenije, ako propis sadrzi o€itu tiskarsku pogresku koja nije
semanticka, ta se pogreSka moze ispraviti prilikom izrade procis¢enog teksta. Nomotehnicke Smjernice Republike
Slovenije, 166. Takoder, u Njemackoj je nadlezno savezno ministarstvo ovlasteno prilikom objavljivanja procis¢enog
teksta ispraviti tiskarske greske i druge oCigledne netocnosti. Vidi: Priru¢nik za izradu propisa Savezne Republike
Njemacke, 382.

800 Tako se u mnogim drzavama sluzbeni pro¢is¢eni tekstovi objavljuju u sluzbenim glasilima, u nekim drzava, poput
Francuske i Nizozemske, takva praksa nije uspostavljena. Tako se u Francuskoj procisé¢eni tekst zakona objavljuje na
sluzbenoj internetskoj stranici Légifrance, koja je vladina stranica za pristup pravnim tekstovima. Vidi: Georges-André
Silber, “Towards an Automatic Consolidation of French Law”, POPL 2023 - Programming Languages and the Law
Workshop, ACM SIGPLAN, 2023., Boston, Massachussets, United States, https://minesparis-psl.hal.science/hal-
03934286/document. U Nizozemskoj se takoder procis¢ene verzije zakona objavljuju na sluzbenoj internetskoj stranici
nizozemske vlade: https://wetten.overheid.nl/, koja omogucuje pristup svim zakonima i drugim pravnim propisima. U
iznimnim slucajevima kada se trazi sluzbena objava procis¢enog teksta, Ministar pravosuda i sigurnosti Kraljevine
Nizozemske odgovoran je za njegovu objavu u sluzbenom glasilu, pri ¢emu ¢e resorni ministar odgovoran za podrucje
regulacije osigurati ispravnost teksta. Vidi: Smjernice za izradu propisa Kraljevine Nizozemske, smjernica 6.22.

801 Buduéi da je proc¢iséeni tekst objavljen u sluzbenom glasilu pravni izvor, na njemu se temelje sljedeéi propisi o
izmjenama i dopunama. Prirucnik za izradu propisa Savezne Republike Njemacke, 304-305. i Nomotehnicke smjernice
Republike Slovenije, 169. Ipak, ako postoji nesklad izmedu izvornog propisa (ukljucujuéi njegove izmjene i dopune)
i sluzbenog procis¢enog teksta, mjerodavan je izvorni tekst propisa sa svim njegovim izmjenama. Uz Sloveniju i
Njemacku do sada je tek nekoliko pravnih sustava pridalo proc¢is¢enim tekstovima propisa pravno obvezujuéi ucinak.
Primjerice, u Estoniji je procis¢eni tekst zakona stvarno obvezujuce prirode, ali sud moze odbiti primijeniti procisc¢eni
tekst koji ne odgovara izvornom tekstu. Irresberger i Jasiak, “Publication”, 182-183.

802 C1. 48. st. 3. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.
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¢injenicom da je kod opseZznijih intervencija tehnika izmjena i dopuna neprikladna. Uz to, kako bi
se izbjeglo ucestalo mijenjanje i dopunjavanje vazeceg propisa, Sto u pravilu oteZava njegovu
primjenu, Pravila predvidaju donoSenje novog propisa, kada se postojeci mijenja ili dopunjuje vise
puta, i to u pravilu nakon tre¢e izmjene ili dopune.’*> Medutim, strogo ogranicenje na najvise tri
izmjene nije uvijek opravdano jer je u svakom pojedinom slucaju potrebno procijeniti postoji li
stvarna potreba za donoSenjem novog propisa. Stoga, ako i nakon Cetvrte ili kasnije izmjene propis
ostane pregledan, razumljiv i jednostavan za primjenu, donoSenje novog propisa nije nuzno.
Izmjenama 1 dopunama propisa, sukladno Jedinstvenim metodoloSko-nomotehni¢kim
pravilima, pristupa se kada propis viSe nije konzistentan promjenama u pravnom sustavu, kada vise
ne odgovara promjenama u politici u odredenom podrucju druStvenog zivota ili kada ga treba
mijenjati ili dopunjavati iz drugih opravdanih razloga.®** Takoder, Pravila propisuju da se izmjene
1 dopune propisa ¢ine samo propisom iste pravne snage i po istom postupku po kojem je taj propis
donesen. Medutim, takva odredba moze izazvati nedoumice jer je pravno dopusteno da propis nize
pravne snage bude izmijenjen propisom viSe pravne snage. Stvarni cilj ove odredbe zapravo je
upozoriti da nije dopusteno da propis, donesen od nadleznog tijela u propisanom postupku, bude
mijenjan propisom koje donosi neko drugo tijelo.®% Tako je u pojedinim pravnim poretcima
moguce izmjenama i dopunama jednog propisa istodobno mijenjati i drugi propisi (tzv. uskladujuce
ili prate¢e izmjene), u hrvatskom pravnom poretku takvo rjeSenje nije dopusteno. Naime,
Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila izriito propisuju da se izmjenama i dopunama
odredenog propisa ne moze mijenjati niti dopunjavati neki drugi propis. Iznimka postoji samo u
sluc¢aju kada se propisom viSe pravne snage stavlja izvan snage propis nize pravne snage iz istog
upravnog podruéja.t’® Medutim, iako Jedinstvena metodolo§ko-nomotehni¢ka pravila zabranjuju
da se propisom o izmjenama i dopunama jednog propisa mijenjaju i neki drugi propisi, takve se
situacije pojavljuju u hrvatskom pravnom poretku.30’
Prilikom formuliranja odredbi kojima se izmjenjuju i dopunjuju odredbe izvornog propisa,

vrijede neka specifi¢na pravila koja su ranije u radu istaknuta. Unato¢ temeljnom pravilu da se

803 C1. 48. st. 4. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.

804 C1. 48. st. 2. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.

805 (1. 48. st. 1. Jedinstvenih metodolodko-nomotehnickih pravila. Primjerice, nije preporuéljivo da Vlada RH svojim
uredbama mijenja sadrzaj pravilnika koje donose celnici srediSnjih tijela drzavne uprave. Livaja i Miloti¢, Komentar
Jjedinstvenih nomotehnickih pravila, 53.

806 1. 49. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.

807 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, str. 53.
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naslov izvornog propisa ne mijenja propisom o njegovim izmjenama i dopunama, Jedinstvena
metodolosko-nomotehnicka pravila ipak dopustaju takvu moguénost. Tako je promjena naslova
dopustena samo ako je nuzna, pri ¢emu se novi naslov mora izri¢ito navesti u prvom ¢lanku propisa

808 Tako ta moguénost formalno postoji, valja naglasiti da se izmjeni

0 izmjenama i dopunama.
naslova treba pristupiti samo iznimno, u doista opravdanim slu¢ajevima, budu¢i da takva promjena
moze otezati pronalazenje propisa te narusSiti preglednost njegovih kasnijih izmjena i dopuna.
Nadalje, vazno je upozoriti da Jedinstvena metodoloSko-nomotehnicka pravila pogresno koriste
glagole ,,brisati“ 1 ,,ukinuti*, odnosno ne razlikuju ih. Tako se glagol ,,brisati“ pogresno koristi u
svim slucajevima uklanjanja, neovisno o tome radi li se o rijeima, izrazima i reCenicama ili
strukturnim dijelovima propisa.’®® To narusava dosljednost i jasnoéu pravnog normiranja te bi se
Sto prije trebalo ispraviti. Takoder, Pravila ne ureduju pitanje numeracije odredbi kada dolazi do
njihovog ukidanja. Ipak, treba istaknuti da prilikom ukidanja dijelova ¢lanka (stavka, podstavka,
tocke ili podtocke) dolazi do renumeracije, odnosno pomicanja ,,prema naprijed* drugih dijelova
¢lanka koji mu slijede, $to se izrijekom mora propisati.?!® S druge strane, kada se ukida cijeli ¢lanak
izvornog propisa, u praksi u pravilu ne dolazi do renumeracije ¢lanaka, ve¢ ostaju praznine u
numeraciji, $to je opravdano kako bi se pojednostavila primjena propisa, osobito u slucaju
upucivanja. U pogledu dopuna, Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila izri¢ito propisuju
da novi ¢lanak ili dio propisa dobiva redni broj ¢lanka ili dijela propisa iza kojeg se umece, uz
dodatak slova prema abecednom redoslijedu.®!! Nasuprot tome, kod dodavanja stavaka, isto kao i
kod njegova ukidanja, dolazi do renumeracije potonjeg ili svih potonjih stavaka, $to se mora
izrijekom propisati.®!2

Nadalje, Sto se tice strukture propisa o izmjenama i dopunama, sukladno Jedinstvenim
metodolosko-nomotehnickim pravilima, jednim ¢lankom propisa o izmjenama i dopunama mijenja

813

se jedan clanak izvornog propisa.®’” Iznimno, kada se ukida viSe uzastopnih ¢lanaka izvornog

808 C1. 51. st. 2. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.

809 Jedinstvena metodolosko-nomotehnitka pravila pogresno propisuju da se odredbe (¢lanak ili njegov dio) brisu,
predlazu¢i formulacije poput: ,,Clanak x. briSe se” ili ,,u ¢lanku x. stavak y. briSe se“. Vidi: ¢l. 52. st. 3. t. a) i b)
Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

810 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 58.

811 Vidi: ¢l. 53. 1 54. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

812 Vidi: ¢l. 55. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

813 U prvom se ¢lanku novele obvezno navodi puni naziv propisa koji se mijenja, odnosno dopunjuje, ukljuéujuc¢i naziv
1 broj sluzbenog glasila u kojem je objavljen, a ako je propis ve¢ ranije mijenjan onda se navode i brojevi sluzbenog
glasila u kojima su te izmjene objavljene. To ukljucuje i vjerodostojno tumacenje pojedinih odredbi, odluku Ustavnog
suda na temelju koje je jedna ili viSe odredaba tog propisa ukinuta ili poniStena, procisceni tekst, ako je utvrden i izdan
te ispravak. Cl. 51. st. 1. i 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.
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propisa, njihovo ukidanje moze se objediniti u jednom ¢lanku novele.3!*

Takoder, propis o
izmjenama i dopunama propisa sadrzi prijelazne i zavr$ne odredbe koje se sukladno Jedinstvenim
metodolosko-nomotehni¢kim pravilima objedinjuju u posebno poglavlje ili odjeljak.?!> Medutim,
s obzirom na to da se ¢lanci u novelama ne grupiraju u poglavlja ili odjeljke, moze se zakljuciti da
isto nije primjenjivo niti na prijelazne i zavrSne odredbe. Ipak, radi preglednosti, preporucuje se
njihovo izdvajanje pod naslovom ,,prijelazne i zavrsne odredbe® koji se navodi bez brojcane ili
druge oznake 31°

Kao $to je ranije u radu navedeno, radi bolje dostupnosti vaze¢ih propisa i osiguravanja
koherentnosti pravnog sustava potrebno je izraditi pro¢iS¢ene tekstove propisa koji su viSe puta bili
izmijenjeni i dopunjavani. Jedinstvena metodoloSko-nomotehni¢ka pravila izradu procis¢enih
tekstova ureduju clancima 63. do 66. U Hrvatskoj procis¢ene tekstove zakona izraduje Odbor za
zakonodavstvo Hrvatskog sabora,3!” dok pro¢iS¢ene tekstove ostalih propisa izraduju druga tijela
javne vlasti. Takoder, procis¢ene tekstove propisa Cesto izraduju osobe privatnog prava, koje ovu
djelatnost obavljaju na komercijalnoj bazi. Medutim, treba razlikovati sluzbene prociS¢ene
tekstove, koji nastaju isklju¢ivo kao rezultat djelovanja tijela javnih vlasti unutar njihovih

zakonskih ovlasti, od redakcijskih pro¢is¢enih tekstova.’!8

Iako se sluzbeni prociSéeni tekst
objavljuje u Narodnim novinama, on se ne smatra propisom, §to znaci da ne stupa na snagu, ne
moZe se staviti izvan snage, niti se moZe mijenjati ili dopunjavati.®'® Stovise, Ustavni sud
Republike Hrvatske je u svom izvjeséu iz 2006. godine utvrdio ,,da nije nadlezan ocjenjivati
suglasnost procisS¢enog teksta zakona s Ustavom, jer procisceni tekst zakona po svojoj pravnoj
naravi nije zakon u smislu ¢lanka 128. tocke 1. Ustava.” Uz to je istaknuo da prociséeni tekst nije
novi propis te da se njime ne stavljaju izvan snage pojedine izmjene i dopune propisa, vec da je to
,tehnicko pomagalo koje, omoguc¢ava adresatima sagledavanje odredene zakonske materije na

jednom mjestu.“%?° Nadalje, Jedinstvena metodolo§ko-nomotehni¢ka pravila propisuju da se

,procis¢eni tekst propisa utvrduje u pravilu nakon Sto su donesene vece i opSirnije izmjene i dopune

814 Vidi: ¢l. 56. st. 4. 1 5. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila..

815 C1. 57. st. 1. Jedinstvenih metodologko-nomotehnickih pravila.

816 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 60.

817 C1. 62. t. 6. Poslovnika Hrvatskog sabora.

818 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 65.

819 (1. 63. st. 2. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila. Pro¢iséeni tekst propisa u Hrvatskoj ne stupa na
snagu niti proizvodi pravne ucinke svojom primjenom. Miloti¢ i Perani¢, Nomotehnika: izrada opcih akata (zakona,
uredaba, pravilnika, statuta, poslovnika, odluka, naputaka, naredaba i dr.): s prakticnim primjerima, 382.

820 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-X-80/2005 od 1. lipnja 2006., Narodne novine, br. 64/06.
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nekog propisa, odnosno nakon odredenog broja izmjena i dopuna propisa, kada su ti propisi
najmanje tri puta izmijenjeni ili dopunjeni*.3?! Medutim, u praksi se pro¢i§ceni tekstovi izraduju
neredovito, bez obzira na broj ili opseg dosadasnjih izmjena i dopuna. Takoder, sukladno Pravilima,
tijelo koje izraduje pro¢is¢eni tekst ne smije ni na koji na¢in intervenirati u tekst propisa.®?? To
znaci da se ne mogu mijenjati izrazi i ispravljati pogreske koje nisu ispravljene ispravkom propisa
te da nije dopusteno dijeliti cjelinu, ¢lanke ili njihove dijelove. Takoder, nije dopusSteno mijenjati
brojcane oznake ¢lanaka ili drugih strukturnih cjelina u propisu, osim ako takva renumeracija ne
proizlazi iz kakvog akta o promjeni propisa.®??

Zakljuc¢no, iako su izmjene 1 dopune propisa katkad nuzne radi uskladivanja s drustvenim
okolnostima 1 vremenom u kojem se primjenjuju, vazno je da budu umjerene. Naime, preceste
izmjene i dopune propisa naruSavaju stabilnost pravnog podrucja koje ureduju, ¢ime se stvara rizik
da vazece pravo ne poznaju ni gradani, koji nemaju dovoljno vremena za upoznavanje s njegovim
sadrZajem, niti tijela javne vlasti nadlezna za njegovu provedbu.?** Na taj nacin ugrozava se pravna
sigurnost i povjerenje u pravo, njegova odredenost i predvidljivost. Stoga, narav i opseg izmjena i
dopuna propisa treba pazljivo planirati, uz stalnu procjenu njihove nuznosti, svrhovitosti i u¢inka
na cjelokupni pravni sustav. Takoder, kako bi izmjene i dopune propisa bile razumljive njihovim
adresatima te kako bi vazeci propisi bili lako dostupni, od iznimne je vaznosti redovita izrada
sluzbenih proéidéenih tekstova i njihovo objavljivanje u sluzbenim glasilima. Stovise, izrada

procis¢enog teksta nuzna je s obzirom na nacelo vladavine prava, iz kojeg proizlazi zahtjev za

821 Vidi ¢l. 63. st. 4. Jedinstvenih metodolosko-nomotehni¢kih pravila.

822 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 67.

823 C1. 65. st. 2. i 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila i Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih
nomotehnickih pravila, 67. lako se prilikom izrade procis¢enog teksta ne smije ni na koji nacin intervenirati u tekst
propisa, prilikom izrade procis¢enog teksta Ustava (2000., 2001. i 2010. godine) ozbiljno je narusen integritet ustavnog
teksta, $to je istaknuo i Ustavni sud u svom Izvjeséu iz 2011. godine. Naime, doslo je do neovlastenog povecanja broja
¢lanaka Ustava i promjena njihovih broj¢anih oznaka. Vidi: Ustavni sud Republike Hrvatske, Izvjesce o ustavnopravno
neprihvatljivim uc¢incima procis¢enih tekstova Ustava Republike Hrvatske, ustavnih zakona, zakona, drugih propisa i
op¢ih akata, br. U-X-1435/2011 od 23. ozujka 2011.

824 Nomotehnicke smjernice Republike Slovenije, 127-128. i Borkovi¢, Nomotehnika, 89-90. Primjerice, prethodno
vaze¢i Zakon o komunalnom gospodarstvu iz 1995. godine (Narodne novine, br. 36/95., 109/95., 21/96., 70/97.,
128/99., 57/00., 129/00., 59/01., 82/04., 110/04., 178/04., 38/09., 79/09., 153/09., 153/09., 49/11., 84/11., 90/11.,
144/12.,56/13.,94/13.,153/13., 147/14.,36/15., 68/18.) bio je podlozan ¢estim izmjenama i dopunama, gotovo onoliko
puta koliko je godina bio na snazi. Osim u dva razdoblja koja su trajala tri i Cetiri godine, u ovaj se Zakon interveniralo
gotovo svake godine, a povremeno ¢ak i viSe puta unutar iste godine. Ukupno su izmjene i dopune obuhvatile 138
Clanaka, $to je gotovo Cetiri puta vise od 35 ¢lanaka koliko je sadrzavao izvorni tekst Zakona. Perda i Anti¢, ,,Izrada
pravnih propisa u Hrvatskoj - studija slucaja", 106-107., 109.
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jasnoc¢om teksta propisa. Stoga, izrada prociS¢enog teksta treba biti kontinuirana aktivnost i

sustavno se provoditi kako bi se postigla veca pravna preglednost pravnog sustava u cjelini.’?>

825 Livaja i Miloti¢, Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, 66.
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8. ZAKLJUCAK

U suvremenom drustvu potreba za pravnom regulacijom sve je izrazenija, ponajprije zbog
brzih i sveobuhvatnih druStvenih, tehnoloskih i gospodarskih promjena koje zahtijevaju pravno
uredenje. Nove tehnologije, odrzivi razvoj, ocuvanje prirodnih resursa za buduce generacije,
migracije, financijske krize i gospodarske promjene samo su neka od klju¢nih pitanja koja drzave
1 medunarodne organizacije nastoje regulirati kako bi osigurale drustvenu stabilnost i pravnu
sigurnost. Naj¢es¢i nacin regulacije ovih pitanja predstavljaju pravni propisi. Izrada pravnih
propisa predstavlja sloZzenu i odgovornu druStvenu djelatnost kojom se ureduju odnosi izmedu
subjekata u drustvu. Pravni propisi sadrze op¢e pravne norme koje adresatima propisuju prava i
obveze te utvrduju posljedice za njihovo nepostivanje. Kako bi propisi ostvarili svoju temeljnu
svrhu i djelotvorno usmjeravali ponaSanje adresata, moraju biti kvalitetno izradeni. Stoga, primarni
je zadatak svake drzave stvoriti kvalitetan pravni okvir koji odgovara stvarnim potrebama drustva,
podize uc¢inkovitost javne uprave i jaca povjerenje gradana u pravni sustav.

Na temelju provedene analize pojedinih hrvatskih propisa potvrdena je hipoteza da hrvatski
propisi sadrze odredene normativne nedostatke koji ukazuju na nedovoljnu razinu kvalitete
postojeéeg pravnog okvira, §to upucuje na potrebu za njegovim daljnjim sustavnim unaprjedenjem.
Naime, takvi normativni nedostaci dovode do pravne nesigurnosti, neujednacenog tumacenja,
neuskladene primjene prava u praksi itd. Primjerice, nedosljedno koristenje pravne terminologije
u propisima umanjuje pravnu sigurnost i otezava njegovu primjenu u praksi. Nepravilno i
nedosljedno koriStenje pravnih pojmova i izraza u propisima stvara nedoumice u pravnoj primjeni
1 tumacenju propisa. Neujednacene definicije pojmova stvaraju pravne nejasnoce u praksi kako za
adresate, tako i za javnopravna tijela i sudove koji provode propise. Isto tako, suprotne odredbe, tj.
antinomije u propisima otezavaju primjenu propisa i dovode do razli¢itih tumacenja u praksi. Uz
to, sadrzajno netocne odredbe, koje su suprotne pravnoteorijskim postavkama pojedinog pravnog
instituta, dovode do neuskladenosti teorije i prakse te ukazuju na nepoznavanje prava, posebno
pravnog podrucja u kojem se propis donosi. Ponavljanje, tj. prepisivanje istih odredbi u dva ili vise
propisa otezava njihovu preglednost i predstavlja problem u slucaju izmjene propisa. Takoder,
nepravovremeno donosenje podzakonskih provedbenih propisa proizvodi neuredenost relevantnih
drustvenih odnosa, pa ¢ak i povredu prava gradana i drugih subjekata ili javnog interesa u cjelini.

Ozbiljan nedostatak koji posebno utjece na pravnu sigurnost je propisivanje retroaktivnog ucinka
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propisa, kada ne postoji opravdan razlog i kada javni interes ne nadilazi potrebu za zaStitom
steCenih prava i pravne sigurnosti. Nadalje, nepromisljeno propisivanje stupanja propisa na snagu
moze dovesti do neustavnosti i ozbiljno naruSiti nacelo pravne sigurnosti. Naposlijetku,
nedjelotvornost propisa u praksi, tj. neostvarenje cilja zbog kojeg je propis donesen, predstavlja
klju€an nedostatak jer dovodi u pitanje njegovu svrhu i opravdanost. Svi analizirani nedostaci
negativno utjecu na pravni poredak jer naruSavaju pravnu sigurnost, otezavaju dosljedno tumacenje
i u¢inkovitu primjenu propisa te dovode do neujednacene upravne i sudske prakse. 1z tog razloga,
moze se ocijeniti kako kvaliteta hrvatskih propisa jo§ uvijek nije na zadovoljavajucoj razini te
postoji prostor za unaprjedenje.

Kako bi se u buduénosti izbjegli uoceni nedostaci i osigurala visa razina kvalitete propisa,
a time 1 pravnog okvira u Hrvatskoj, nuzno je najprije razjasniti pojam ,.kvalitetan propis‘. U teoriji
ne postoji jedinstvena definicija ovog pojma, ali na temelju analize znanstvene i stru¢ne literature
u ovom su radu identificirani temeljni kriteriji kvalitete koji se mogu podijeliti u materijalne i
formalne kriterije. Materijalni kriteriji su djelotvornost, u¢inkovitost i ekonomicnost propisa koji
opisuju ,,Sto* propis mora posti¢i. Tako propis mora ostvariti postavljene ciljeve prilikom svoje
primjene, adresati moraju postivati njegova pravila, a ciljevi propisa se moraju posti¢i uz optimalno
koriStenje resursa. S druge strane, svaki propis treba ispunjavati i formalne kriterije koji pokazuju
,kako* je propis izraden. To znaci da propis mora biti pristupacan adresatima, predvidljiv i
razumljiv. Kako bi propisi koji se donose postigli ove kriterije, Sto je ujedno jedan od zahtjeva
nacela vladavine prava, vazno je sustavno i dosljedno provoditi politiku bolje regulacije (u
hrvatskom pravnom poretku poznatija kao ,,politika boljih propisa‘).

Politika bolje regulacije pocela se razvijati tijekom 1970-ih godina kao odgovor na problem
prekomjerne i loSe regulacije u vecini drzava. Cilj je bio unaprijediti regulatorne okvire unutar
pravnih sustava, osiguravajuci njihovu djelotvornost, transparentnost i prilagodljivost suvremenim
drustvenim i gospodarskim izazovima. Vaznu ulogu u Sirenju dobre prakse u podrucju politike bolje
regulacije te pomoci drzavama u podizanju kvalitete regulacije i provedbi regulatorne reforme imao
je, 1 jos uvijek ima, OECD. Takoder, politika bolje regulacije jedan je od strateskih prioriteta
Europske komisije, koja ve¢ viSe od tri desetlje¢a razvija razliCite strategije i alate s ciljem
poboljsanja kvalitete zakonodavstva EU-a. U okviru politike bolje regulacije razvili su se odredeni
instrumenti koji se koriste u razli¢itim fazama regulatornog ciklusa. Procjena ucinaka propisa,

savjetovanje s javnoSc¢u i vrednovanje propisa univerzalni su instrumenti koji se danas provode u
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gotovo svim suvremenim demokratskim drzavama. Procjena ucinaka propisa omogucuje da se u
ranim fazama zakonodavnog procesa utvrdi je li propis uopce potreban, koji su mogudéi alternativni
oblici regulacije te kakvi su ocekivani ucinci propisa. Savjetovanje s javnoséu ukljucuje gradane,
poslovne subjekte i druge dionike u oblikovanje propisa, ¢ime se povecava transparentnost i
demokratska legitimnost procesa izrade propisa. Naposlijetku, vrednovanje propisa podrazumijeva
naknadnu provjeru ve¢ usvojenog propisa radi utvrdivanja njegove stvarne djelotvornosti,
ucinkovitosti i ekonomicnosti, kao osnove za moguce izmjene, ukidanje ili nastavak njegove
primjene. Uz procjenu ucinaka propisa, savjetovanje s javnoSéu i vrednovanja propisa, koji su
univerzalni i lako myjerljivi instrumenti razvijeni na medunarodnoj razini, vaZan instrument u
okviru politike bolje regulacije €ine i pravila za izradu propisa. Pravila imaju kljuénu ulogu u
postizanju kvalitetnih propisa, pod uvjetom da ih sluzbenici primjenjuju promisljeno i uz jasno
razumijevanje njihove svrhe. Provedena analiza navedenih instrumenata politike bolje regulacije
potvrdila je polaznu hipotezu da sustavna i dosljedna provedba instrumenata politike bolje
regulacije ima klju¢nu ulogu u unapredenju kvalitete pravnih propisa, ¢ime se isti¢e njihova
vaznost u suvremenim pravnim sustavima.

Procjena ucinaka propisa formalno zapocinje prije izrade nacrta propisa. To je
sveobuhvatan proces u kojem se utvrduje problem i Zeljeni ciljevi propisa koji se predlaze,
identificiraju se alternativni oblici regulacije, analiziraju se ucinci propisa u razli¢itim podru¢jima
te se procjenjuju troskovi i1 koristi radi odabira odgovarajuceg rjeSenja kojim se ostvaruje svrha tog
propisa. Provodenjem ovog postupka pruzaju se klju¢ne informacije donositeljima odluka o tome
trebaju 1i 1 kako regulirati, u svrhu postizanja ciljeva javne politike. Takoder, procjenom ucinaka
propisa povecava se razina odgovornosti javne uprave, kao i otvorenost te transparentnost postupka
izrade propisa, $to u konacnici doprinosi i vecoj pravnoj sigurnosti u drustvu. Stoga, procjena
ucinaka propisa ima ulogu temeljnog instrumenta kojim se osiguravaju preduvjeti za donosenje
djelotvornog, u¢inkovitog i ekonomi¢nog propisa, a njezini rezultati sluze kao analiticka osnova i
polaziSte u daljnjem postupku izrade nacrta propisa.

Hoce li propis biti pristupacan, predvidljiv i razumljiv u najve¢oj mjeri ovisi o tome kako
je on izraden. Uz poznavanje podrucja koje se regulira, redaktor mora poznavati i tehniku izrade
propisa. Tako, primjerice, kvalitetan pravni propis mora biti jasno i logi¢no strukturiran kako bi bio
pristupacan svojim adresatima, jezik u propisima mora biti precizan, dosljedan, jednoznacan i

razumljiv, ali 1 rodno neutralan, a tehnika upucivanja mora se koristiti oprezno i promisljeno, kako
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se ne bi narusila preglednost i razumljivost teksta propisa. Svaki dio propisa mora biti pazljivo
izraden, uz primjereno koristenje metoda normiranja, a na prijelazne i zavr§ne odredbe propisa, po
naravi stvari, primjenjuju se strogi zahtjevi vladavine prava i pravne sigurnosti. Takoder, prijedlog
propisa mora biti detaljno obrazlozen, $to u konacnici pridonosi njegovu razumijevanju i pravilnoj
primjeni u praksi. Sve to odnosi se 1 na propise kojima se implementiraju i provode pravni akti EU-
a, budu¢i da drzave ¢lanice imaju obvezu uskladivanja svojeg nacionalnog pravnog okvira s
pravnim okvirom EU-a. U postizanju navedenih ciljeva vaznu ulogu imaju kodificirana nacionalna
pravila za izradu propisa koja su najceS¢e sadrZzana u obliku neobvezuju¢ih smjernica ili uputa.
Iako se u literaturi moze nai¢i na razli¢ita shvacanja o vaznosti ovih pravila, ona zasigurno
doprinose kvalitetnoj izradi pravnih propisa. Medutim, kako bi pravila ostvarila svoju svrhu, vazno
je da redaktori slijede pravila ne zato jer moraju, ve¢ da shvacaju njihovu vaznost, odnosno da
razumiju smisao tih pravila te da ih znaju pravilno primijeniti. Naravno, pravila sama po sebi nece
dovesti do kvalitetnog propisa ako redaktor nema potrebna stru¢na znanja i vjeStine o pravnom
normiranju. Dugo vremena se smatralo da je za izradu propisa dovoljna iskljucivo vjestina steCena
prakti¢nim iskustvom i mentorstvom na radnom mjestu, Medutim, razvojem legisprudencije
postalo je jasno da sama vjeStina nije dostatna, ve¢ da mora biti dopunjena znanstvenim
spoznajama o najboljim metodama koje osiguravaju kvalitetu propisa. Stoga, izrada propisa
predstavlja slozeno podrucje koje zahtijeva i teorijsko razumijevanje i prakti¢nu primjenu. U
skladu s time, kljuc¢no je osigurati odgovarajuée obrazovanje i stru¢no usavrsavanje sluzbenika koji
sudjeluju u izradi propisa. Takoder, treba naglasiti i sve zna¢ajniju ulogu informacijske tehnologije
prilikom izrade nacrta propisa. Postoje razni softveri koji pojednostavljuju redaktorov posao,
povecavaju ucinkovitost te ujedno doprinose izradi kvalitetnijih propisa. Primjerice, danasnji
softveri pomazu redaktoru u nainu izrazavanja sadrzaja pravne norme, dajuci predloske strukture
propisa, pruzajuci pravnu provjeru teksta, predlazuéi ispravne jezi¢ne formulacije, upozoravajuci
na pogreske u tekstu propisa i sl.

Nadalje, prilikom izrade pravnih propisa, u skladu s doktrinom ,,dobre uprave®, vazno je
osigurati participaciju javnosti kroz provodenje savjetovanja s javnosS¢u. Savjetovanje s javnoscu
je postupak u kojem se prikupljaju misljenja, primjedbe i sugestije gradana, poduzetnika, civilnog
drustva i ostalih dionika kao zainteresirane i Sire javnosti, unutar odredenog vremenskog perioda,

s ciljem procjene izvedivosti i uskladenosti regulatorne politike s potrebama drustva.
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Savjetovanjem s javnosc¢u jaca se povjerenje gradana u javnu upravu, poboljsava se transparentnost
njezina rada te se povecava ucinkovitost samog propisa.

Naposlijetku, nakon $to je propis donesen te je stupio na snagu, vazno je naknadno
provjeriti kako se propis primjenjuje u praksi, tj. ostvaruje li svoju svrhu i kakve uc¢inke ima u
stvarnom okruzenju. S tim ciljem provodi se vrednovanje vazeceg propisa u odredenom periodu
nakon njegova stupanja na snagu. Vrednovanjem se osigurava da je propis i dalje opravdan te da
je u javnom interesu, ¢ime se jaca povjerenje gradana u djelovanje javne vlasti, buduc¢i da se
povecava razina transparentnosti i odgovornosti. Na temelju provedenog vrednovanja moze se
zakljuciti da propis ostvaruje ciljeve javne politike 1 ima pretezno pozitivne ucinke ili da ga je
potrebno ukinuti ili usuglasiti s promijenjenim zahtjevima druStvene sredine i vremena. Ako se
utvrdi da je potrebno izmijeniti i dopuniti postojece propise, zapo€inje novi regulatorni ciklus.
Izmjene 1 dopune propisa danas predstavljaju najveci dio zakonodavnih aktivnosti u svim pravnim
porecima. lako se propisi u pravilu donose na neodredeno vrijeme, razvoj drustva te nastajanje
novih drustvenih potreba zahtijevaju prilagodbu i modernizaciju prava. Stoga, opravdano je, ali i
nuzno mijenjati i dopunjavati propise. Medutim, kod izmjena i dopuna propisa adresatima moze
biti nejasno koja se pravna situacija na njih primjenjuje. 1z tog razloga, radi bolje dostupnosti
vazecih propisa i osiguravanja koherentnosti pravnog sustava, korisno je izradivati proc¢iSéene
tekstove propisa. U procis¢enom tekstu propisa na jednom su mjestu sadrzane sve vazece odredbe
propisa koji je viSe puta bio mijenjan i dopunjavan. Izradi procis¢enog teksta propisa u pravilu se
pristupa kada propis prode kroz vec¢i broj izmjena i dopuna ili ¢ak kada je donesena samo jedna
novela propisa, ali je njome propis opseznije izmijenjen, Sto €ini tekst nerazumljivim te njegova
primjena postaje teza i manje pouzdana.

U Hrvatskoj se politika bolje regulacije razvila znatno kasnije u usporedbi s nekim
zapadnim europskim drzavama koje ovu politiku provode ve¢ visSe od pola stoljeca. Iako su se
pojedini instrumenti politike bolje regulacije u Hrvatskoj poceli razvijati pocetkom 2000-ih godina,
oni se nisu sustavno primjenjivali sve do 2013. godine, ulaskom Hrvatske u EU. Od tada su
odredeni instrumenti bili uredeni u razli€itim propisima, sve do 2024. godine kada je na snagu
stupio Zakon o instrumentima politike boljih propisa. Ovim su Zakonom prvi put u Hrvatskoj
sustavno uredeni instrumenti politike bolje regulacije na jednom mjestu te on predstavlja znacajan
iskorak prema kvalitetnijem zakonodavstvu. Detaljnom analizom procjene u¢inaka propisa, pravila

za izradu teksta nacrta propisa, savjetovanja s javnoS¢u i vrednovanja propisa u Hrvatskoj
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potvrdena je hipoteza da unato¢ uspostavljenom institucionalnom i normativhom okviru za
provedbu instrumenata politike bolje regulacije u Republici Hrvatskoj, postoje odredene
manjkavosti u njihovoj primjeni, koje ograni¢avaju puni doprinos tih instrumenata u unaprjedenju
kvalitete pravnih propisa.

Iako je u Hrvatskoj procjena u€inaka propisa jos uvijek relativno novi instrument, moze se
ocijeniti da je Hrvatska uspostavila zadovoljavajué¢i pravni okvir kojim se ureduje postupak
njegove primjene. Ipak, i dalje postoji prostor za napredak u pojedinim segmentima. Procjena
uc¢inaka propisa, sukladno hrvatskom pravnom poretku, obvezna je za sve zakone, a u odnosu na
podzakonske propise predvidena je samo za uredbe Vlade (od trenutka pristupanja Hrvatske
¢lanstvu u OECD-u). Medutim, ostali podzakonski propisi i op¢i akti izuzeti su iz postupka
procjene ucinaka propisa, neovisno o tome imaju li znacajni utjecaj na adresate. S obzirom na to
da hrvatski pravni sustav najve¢im dijelom ¢ine upravo podzakonski propisi i drugi op¢i akti te da
oni takoder mogu predstavljati znacajno regulatorno optereéenje za gradane i poduzeca, bilo bi
pozeljno prosiriti obvezu procjene ucinaka propisa i za njih. Procjena ucinaka propisa samo se
iznimno ne provodi za pojedine zakone koji su izri€ito propisani Zakonom o instrumentima politike
boljih propisa. Takoder, procjenu ucinaka propisa nije obvezno provesti kada se predlaze donoSenje
zakona radi posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije
moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana,
nacionalnu sigurnost, imovinu vece vrijednosti, znatno naruSava okoli§, gospodarsku aktivnost ili
uzrokuje znatnu gospodarsku Stetu. Medutim, buduci da se u tom slucaju ne zahtjeva obrazloZenje
odluke o neprovodenju procjene ucinaka propisa, to moze dovesti u pitanje transparentnost
zakonodavnog postupka. Nadalje, iako se u Hrvatskoj analiziraju ucinci prijedloga zakona u
razli¢itim podrucjima, izostaje procjena na prekograni¢ne ucinke, unato¢ tome $to ucinci na strane
jurisdikcije nastavljaju rasti u sve vise medusobno povezanom svijetu, na §to je pozornost skrenuo
OECD. Prema tome, prilikom procjene ucinaka propisa treba uzeti u obzir i uc¢inke u ovom
podrucju. U okviru procjene ucinaka propisa analiziraju se i nenormativna rjesenja regulacije poput
samoregulacije, koregulacije, informiranja javnosti i obrazovnih kampanja, kao i1 opcija
nereguliranja, kako bi se izabrao najprikladniji instrument za postizanje ciljeva politike, §to je i
jedna od preporuka OECD-a. U Hrvatskoj postoji formalna obveza da se u okviru procjene uc¢inaka
propisa uz predlozen zakon razmotre i druge opcije regulacije, medutim, to se u stvarnosti ne ¢ini,

budu¢i da je odluka o donoSenju zakona unaprijed donesena prilikom planiranja zakonodavnih
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aktivnosti. Iz tog razloga trebalo bi prije ukljucivanja problema u proces planiranja zakonodavnih
aktivnosti ili zapocCinjanja izrade novih zakona sagledati sve moguée pristupe za njegovo
rjeSavanje. Kako bi se osnazila provedba procjene ucinaka propisa u praksi, novi zakonski okvir
ukinuo je postupak prethodne procjene u€inaka propisa te je procjena sada postala obvezna za sve
zakone, osim u odnosu na one za koje je propisana iznimka. Medutim, to je ostavilo otvoreno
pitanje kako osigurati nacelo razmjernosti procjene ucinaka propisa u skladu sa znacajem
prijedloga propisa, na $to upucuje i OECD. Po uzoru na neke drzave, bilo bi korisno uvesti
predselkcijski postupak u kojem bi se na temelju definiranih pragova utvrdilo je li potrebna detaljna
procjena ucinaka propisa ili je dovoljno provesti pojednostavljenu procjenu u kojoj bi se samo
opisali problem i cilj. Na taj nacin poboljSala bi se u€inkovitost samog postupka procjene ucinaka
propisa. Naposlijetku, kako bi se osigurala dosljedna primjena procjene u¢inaka propisa u praksi,
vazno je ojacati administrativne kapacitete u tijelima javne uprave. Kako bi se ojacali
administrativni kapaciteti za provedbu procjene ucinaka propisa, vazno je da Ured za
zakonodavstvo redovito nastavi provoditi stru¢no osposobljavanje i usavrSavanje osoba koje
sudjeluju u procjeni ucinaka propisa. Sluzbenici koji provode procjenu ucinaka propisa moraju
razumjeti metodologiju i1 postupak prikupljanja podataka, kao i ulogu koju postupak procjene
ucinaka ima u ostvarivanju kvalitete propisa. To je nuzno kako se postupak procjene ucinaka
propisa ne bi sveo na formalno ispunjavanje obrasca o iskazu procjene ucinaka propisa, bez
detaljnije analize i obrazlozenja, koji u konac¢nici ne ostvaruje svoju svrhu. Stoga, klju¢no je da
procjena ucinaka propisa u Hrvatskoj postane sustavna i strateska, podrzana kontinuiranim
usavrSavanjem kadrova i jasnim institucionalnim okvirima, kako bi zaista sluzila unaprjedenju
kvalitete propisa.

Prilikom izrade nacrta zakona 1 drugih propisa u Hrvatskoj se od 2015. godine primjenjuju
Jedinstvena metodoloSko-nomotehnicka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor. Ova
Pravila sadrze upute i standarde za izradu nacrta propisa, usmjeravajuci redaktore kroz tehnicke
aspekte pravnog normiranja kako bi se osigurala jasnoca, preciznost i nedvosmislenost teksta
zakona i drugih propisa. Ona ureduju, izmedu ostalog, strukturne dijelove propisa, pravila o jeziku,
tehniku upucivanja, sadrzajne dijelove propisa, kao i postupke za izmjene i dopune te izradu
prociséenih tekstova propisa. lako Pravila sadrze neke dobre, pravilne i primjenjive odredbe, vec
prilikom njihova donosSenja prije deset godina ukazano je na ocigledne pogreske i odstupanja od

opc¢eprihvacéenih nacela, standarda i pravila iz usporednih pravnih sustava. Znacajan problem je $to
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Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila propisuju kako bi propisi trebali biti napisani, ali
se ta pravila nisu postivala ni u njihovoj vlastitoj izradi. Iz tog razloga u njima se mogu pronaci
proturjecne i neprecizne odredbe, kao i nepravilna upotreba jezicnih pojmova, §to znatno otezava
njihovu primjenu. Osim toga, Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila ne ureduju izradu
obrazlozenja propisa, iako ono moze imati prakti¢nu vaznost pri tumacenju propisa te doprinosi
vecoj transparentnosti i odgovornosti u zakonodavnom procesu. Takoder, Pravila ne ureduju nacine
1 tehniku preuzimanja te osiguravanja provedbe pravno obvezujucih akata Unije u domaci pravni
poredak, §to moze rezultirati pravhom nesigurno$c¢u, razliitim tumacenjima te neujednacenom
primjenom prava EU-a u nacionalnom zakonodavstvu. Iz navedenih razloga preporucuje se
donosenje novih pravila o izradi propisa u obliku sveobuhvatnog priru¢nika koji bi sadrzavao
teorijska objaSnjenja i prakti¢ne primjere, koji su ¢esto sastavni dio usporednih pravila u drugim
pravnim sustavima. Takva dodatna pojasnjenja omogucila bi redaktorima dublje razumijevanje
svrhe pojedinih pravila, a ukljuc¢ivanje konkretnih primjera pomoglo bi u izbjegavanju prevelike
apstraktnosti te bi redaktorima omogucilo lakSu interpretaciju i dosljednu primjenu pravila.
Nadalje, ulaganje u obrazovanje i stru¢no usavrsavanje jedan je od kljucnih ciljeva koje treba
ostvariti u okviru politike bolje regulacije kako bi se kvaliteta hrvatskih propisa unaprijedila.
Naime, u Hrvatskoj jo§ uvijek prevladava stajaliSte da svaka osoba koja je po struci pravnik moze
izradivati propise. Medutim, iako pravno znanje predstavlja temelj, ono samo po sebi nije dostatno
jer osobe koje sudjeluju u izradi propisa moraju, uz pravnu strucnost, posjedovati i specificna
znanja iz podrucja pravnog normiranja, koja se, u pravilu, ne stjecu tijekom studija prava. U
Hrvatskoj trenutno ne postoji poseban program koji integrira teorijsko obrazovanje u podrucju
legisprudencije s prakti¢nim radom. Takoder, iako Ured za zakonodavstvo upravu, u suradnji s
Drzavnom Skolom za javnu upravu, organizira kra¢e edukacijske programe iz podrucja izrade
propisa za drzavne sluzbenike, i dalje ne postoji specijalizirani, sveobuhvatni program koji bi na
sustavan i kontinuiran nacin obuhvatio sve klju¢ne aspekte pravnog normiranja. Stoga, bilo bi
korisno razmotriti uvodenje specijaliziranog obrazovnog programa koji bi omogucio stjecanje i
usavrSavanje teorijskih znanja i prakti¢nih vjestina nuznih za kvalitetnu izradu propisa.

Nadalje, u Hrvatskoj jo§ uvijek nisu prepoznate prednosti informacijske tehnologije u
pruzanju podrske prilikom izrade propisa. Tako se zakoni i drugi propisi izraduju u Microsoft Word-
u, iako su danas dostupni napredni softveri temeljeni na umjetnoj inteligenciji koji sluze za podrsku

u izradi propisa. Hrvatska bi svakako trebala modernizirati postupak izrade propisa uskladivanjem
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s aktualnim tehnologijskim dostignu¢ima, s ciljem postizanja kvalitetnog zakonodavstva i pruzanja
pomo¢i redaktorima u njihovim sloZenim zadacima. Tako bi, primjerice, implementacija i
prilagodba softvera otvorenog koda poput LEOS-a, koji je razvila Europska komisija, mogla
predstavljati ekonomican 1 u€inkovit pristup za unaprjedenje postupka izrade propisa u Hrvatskoj.
Pritom vazno je naglasiti da tehnologija, iako je korisna, ne moze zamijeniti ljudsku ekspertizu i
odgovornost u izradi propisa. Zato je klju¢no da postupak izrade propisa ostane u rukama dobro
osposobljenih stru¢njaka, s odgovaraju¢im znanjima i vjeStinama, dok tehnologija sluzi kao
podrska za olakSavanje njihovog rada.

Za provodenje savjetovanja s javnoséu u Hrvatskoj uspostavljen je dobar pravni okvir.
Stovise, prema OECD-ovom Izvje$éu prakse bolje regulacije u Europskoj uniji iz 2022. godine,
Hrvatska je vodec¢a drzava u ovom podrucju politike bolje regulacije. Temeljni pravni okvir koji
ureduje savjetovanje s javnoscu u Hrvatskoj su Zakon o pravu na pristup informacijama i Zakon o
instrumentima politike boljih propisa. Uz ove temeljne zakone, postoji nekoliko posebnih zakona
koji propisuju obvezu i nacin provedbe savjetovanja u sektorskim podru¢jima. Savjetovanje s
javnoS¢u obvezno je za tijela drzavne uprave, druga drzavna tijela, jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave te pravne osobe s javnim ovlastima prilikom donoSenja zakona i drugih
propisa te prilikom donoSenja opc¢ih akata te strateskih i planskih dokumenata, kada se njima utjece
na interese fizickih i pravnih osoba. Samo u iznimnim situacijama, koje su predvidene Zakonom o
instrumentima politike boljih propisa, savjetovanje se ne provodi. Savjetovanje s javnoscu
primarno se provodi online putem Sredi$njeg drzavnog portala ,,e-Savjetovanja®, koji postoji vec¢
10 godina. Putem ovog portala, Sira javnost, tj. gradani mogu doprinijeti kvaliteti propisa
ostavljanjem informacija i prijedloga koji se ti¢u konkretnih situacija i problema, a koji ¢esto ostaju
izvan dosega uvida samih donositelja odluka kada se oslanjaju isklju¢ivo na vlastitu stru¢nost.
Medutim, samo su tijela drzavne uprave obvezna provoditi savjetovanje putem srediSnjeg drzavnog
portala, dok ostali obveznici mogu provoditi savjetovanja i putem vlastitih internetskih stranica.
Sukladno tome, jedince lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave uglavnom provode svoja
savjetovanja putem vlastitih mreznih stranica. Uz to, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave Cesto ne ispunjavaju u potpunosti ili na zadovoljavaju¢i nacin svoju obvezu
provodenja savjetovanja s javnoS¢u. Uglavnom provode online savjetovanja iskljucivo za akte iz
podrucja zastite okoliSa i prostornog uredenja, Sto proizlazi iz posebnih zakonskih obveza, dok

zanemaruju druge vrste opc¢ih akata i strateSkih dokumenata. Jedinice lokalne i podrucne
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(regionalne) samouprave svakako bi trebalo potaknuti na koriStenje portala ,,e-Savjetovanja“ koji
je, StoviSe, od sredine 2024. godine tehnicki prilagoden za njihovu upotrebu. Na taj bi se nacin
doprinijelo vecoj transparentnosti, ujednacenosti i dostupnosti procesa savjetovanja s javnoscéu na
svim razinama vlasti. Takoder, uz educirane sluzbenike za vodenje savjetovanja i redoviti nadzor,
postigla bi se dosljednija i kvalitetnija provedba savjetovanja, ¢cime bi se unaprijedilo sudjelovanje
gradana na lokalnoj razini te bi se povecala transparentnost rada jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave. Nadalje, savjetovanje s javnos¢u formalno je uklju¢eno u ranu fazu
regulatornog odlucivanja, buduéi da je savjetovanje s javnoscu obvezno provesti i za Obrazac
iskaza o procjeni u¢inaka propisa. Medutim, savjetovanje s javnoS¢u za Obrazac iskaza provodi se
istodobno s nacrtom zakona, ¢ime se zapravo ne ostvaruje njegova svrha. Stoga, savjetovanje s
javnoS$cu treba ukljuciti u postupak procjene ucinaka propisa, prije nego $to je izraden nacrt zakona
ili drugog propisa. Konacno, pravilo je da savjetovanje s javno$cu traje 30 dana, no iznimno moze
biti 1 krace ako je nuzno hitno donoSenje zakona ili drugog propisa. Medutim, ovo se pravilo u
praksi ne posStuje s obzirom na to da je dosad vecina savjetovanja provedena u skra¢enom roku.
Razlozi za skraceno trajanje savjetovanja moraju biti detaljno obrazlozeni i uz nacrt prijedloga
zakona objavljeni na portalu ,,e-Savjetovanja“. Medutim, kako bi se osiguralo kvalitetno i
sadrzajno utemeljeno obrazloZenje skracenog trajanja savjetovanja bilo bi korisno da se Uredu za
zakonodavstvo, kao tijelu nadleznom za struc¢ni nadzor, prijedlog obrazloZenja prethodno dostavi
na misljenje. Na taj nacin, osim Sto bi se povecala kvaliteta obrazloZenja, osigurala bi se
uskladenost sa Zakonom te bi se umanjio rizik od arbitrarnog ili neopravdanog skracivanja trajanja
savjetovanja.

Kona¢no, vrednovanje propisa u Hrvatskoj uvedeno je relativno kasno, donosenjem Zakona
o instrumentima politike boljih propisa. Do tada se ovaj instrument nije primjenjivao, na $to je
upozoravao i OECD u svojim izvjes¢ima. Sukladno Zakonu o instrumentima politike boljih
propisa, vrednovanje nije obvezujuce te se provodi prema potrebi (ad hoc), osim u slucaju zakona
za koje prethodno nije provedena procjena ucinaka propisa. U odnosu na te zakone, vrednovanje
propisa mora se provesti u roku od tri godine od njihova stupanja snagu. Opcenito nisu
uspostavljeni jasni kriteriji na temelju kojih bi se utvrdivala potreba za vrednovanjem, zbog cega
bi bilo korisno definirati kriterije ili pragove koji bi omogudili sustavnije i transparentnije
odlucivanje o tome kada i zasto odredeni propisi trebaju biti predmet vrednovanja. Uvodenje takvih

kriterija ili pragova moglo bi pridonijeti u¢inkovitijem usmjeravanju resursa na najznacajnije
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propise te povecati transparentnost postupka vrednovanja. Buduc¢i da je vrednovanje novi
instrument u Hrvatskoj, uspjes$nost njegove provedbe u praksi tek ¢e se pokazati. Medutim, svakako
treba istaknuti da ¢e uspjesnost provodenja vrednovanja propisa najvise ovisiti o administrativnim
kapacitetima u tijelima drzavne uprave. Iz tog razloga, klju¢no je ojacati administrativne kapacitete
u tijelima drzavne uprave kroz provodenje stru¢nih osposobljavanja i usavrSavanja sluzbenika, $to
je predvideno i samim Zakonom o instrumentima politike boljih propisa. Klju¢no je da sluzbenici
koji provode vrednovanje razumiju njegovu metodologiju, kao i ulogu vrednovanja kao alata za
ispravljanje propisa i osiguravanje njihove kvalitete. Kao §to je ranije navedeno, vrednovanjem
propisa moze se zakljuditi kako su potrebne njegove izmjene i dopune. Stovide, u Hrvatskoj
izmijene 1 dopune postoje¢ih propisa predstavljaju znacajan dio regulatornih aktivnosti.
Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila propisuju da se izmjenama i dopunama propisa
pristupa kada propis vise nije konzistentan promjenama u pravnom sustavu, kada viSe ne odgovara
promjenama u politici u odredenom podruc¢ju drustvenog zivota ili kada ga treba mijenjati ili
dopunjavati iz drugih opravdanih razloga. Pre€este izmjene i dopune propisa narusavaju stabilnost
podrucja koje ureduju, ¢ime se stvara rizik da vazece pravo ne poznaju ni gradani koji nemaju
dovoljno vremena za upoznavanje s njegovim sadrzajem, niti tijela nadlezna za njegovu provedbu.
Iz tog razloga Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila propisuju donosenje novog propisa
kada se postojeci mijenja ili dopunjuje viSe puta, i to u pravilu nakon tre¢e izmjene ili dopune.
Medutim, strogo ogranienje na najviSe tri izmjene nije uvijek opravdano jer je u svakom
pojedinom slucaju potrebno procijeniti postoji li stvarna potreba za donosenjem novog propisa.
Stoga, ako 1 nakon Cetvrte ili kasnije izmjene propis ostane pregledan, razumljiv i jednostavan za
primjenu, donoSenje novog propisa nije nuzno. Narav i opseg izmjena i dopuna propisa uvijek treba
pazljivo planirati, uz stalnu procjenu njihove nuznosti, svrhovitosti i u¢inka na cjelokupni pravni
sustav. Unato€ tome §to su izmjene i dopune propisa u Hrvatskoj ucestala zakonodavna aktivnost,
sluzbene verzije proc¢is¢enih tekstova propisa rijetko se objavljuju. Medutim, s obzirom na zahtjev
za jasno¢om teksta propisa, vazno je posvetiti vecu pozornost izradi pro¢is¢enih tekstova kako bi
se postigla veéa pravna preglednost hrvatskog pravnog sustava u cjelini.

Analiza instrumenata politike bolje regulacije u Republici Hrvatskoj, provedena u ovom
radu, jasno pokazuje da, unato€ uspostavljenom institucionalnom i normativnom okviru, jos§ uvijek
postoji znacajan prostor za unaprjedenje. Da bi instrumenti politike bolje regulacije ostvarili svoj

puni doprinos u unaprjedenju kvalitete pravnih propisa, nuzno je osigurati njihovu dosljednu i

206



sustavnu provedbu u praksi, uz kontinuirano prac¢enje njihovih ucinaka i prilagodbu suvremenim
zahtjevima. Klju¢no je jacati svijest o vaznosti kvalitetnog pravnog normiranja medu svim
dionicima zakonodavnog procesa, pri ¢emu osobitu ulogu imaju obrazovanje i strucno
usavrSavanje. Unaprjedenje normativnog okvira ne moze se posti¢i iskljuivo formalnim
postojanjem instrumenata politike bolje regulacije, ve¢ ono zahtijeva strateski pristup, odgovornu
primjenu propisanih procedura te usmjerenost prema stvarnim potrebama drusStva i gospodarstva.
Samo na taj nacin mogucée je uspostaviti pravni sustav koji istodobno ostvaruje djelotvornost,
ucinkovitost 1 ekonomic¢nost, a pritom je pristupacan, predvidljiv i razumljiv adresatima propisa,
Sto doprinosi pravnoj sigurnosti kao jednoj od temeljnih sastavnica vladavine prava.

Ova je disertacija imala za cilj ukazati na nuznost podizanja kvalitete hrvatskih propisa te
ponuditi konkretne prijedloge za njihovo unaprjedenje kroz analizu instrumenata politike bolje
regulacije, identifikaciju nedostataka u normativnom okviru njihove provedbe i predlaganje
mogucih rjeSenja za njihovo otklanjanje. Time je otvoren prostor za daljnju profesionalizaciju
procesa izrade propisa i unaprjedenje metodologije njihove izrade, §to pridonosi stvaranju
kvalitetnijeg pravnog okvira. U konacnici, buduéi razvoj i u€inci instrumenata politike bolje
regulacije u Hrvatskoj uvelike ¢e ovisiti o politi¢koj volji, kapacitetima javne uprave za dosljednu

provedbu te o spremnosti svih dionika na kontinuirano ucenje i prilagodbu u praksi.
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9. POPIS KRATICA

br.

EEZ
ESLJP
EU
GGO
idr.
isl.
itd.
npr.
OECD
para.
PDV
podst.
podt.
RIA

st.

UEU
UFEU

ur. br.

Z1J1Z

ZUP
ZUS

broj

¢lanak

Europska ekonomska zajednica

Europski sud za ljudska prava

Europska unija

Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien
i drugo

islicno

i tako dalje

na primjer

Organisation for Economic Co-operation and Development
paragraf

Porez na dodanu vrijednost

podstavak

podtocka

Regulatory Impact Assessment

stavak

tocka

Ugovor o Europskoj uniji

Ugovor o funkcioniranju Europske unije

urudzbeni broj

Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u
Hrvatski sabor

Zakon o opéem upravnom postupku

Zakon o upravnim sporovima
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. Europska unija, Ugovor o funkcioniranju Europske unije (procis¢ena verzija), SL C 202,

7.6.2016.
Europska unija, Uredba (EU) br. 1169/2011 Europskog parlamenta i Vije¢a od 25. listopada
2011. o informiranju potroSaca o hrani, izmjeni uredbi (EZ) br. 1924/2006 i (EZ) br. 1925/2006

Europskog parlamenta i Vije¢a te o stavljanju izvan snage Direktive Komisije 87/250/EEZ,
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Direktive Vije¢a 90/496/EEZ, Direktive Komisije 1999/10/EZ, Direktive 2000/13/EZ
Europskog parlamenta i Vijeca, direktiva Komisije 2002/67/EZ 1 2008/5/EZ i Uredbe Komisije
(EZ) br. 608/2004, SL L 304, 22.11.2011.

Europska unija, Uredba br. 1 o odredivanju jezika koji se koriste u Europskoj ekonomskoj
zajednici, SL L 17, 6.10.1958., p.385

Europska unija, Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties
establishing the European Communities and certain related acts - Declarations adopted by the
Conference - Declaration on the quality of the drafting of Community legislation, OJ C 340,
10.11.1997., P 0139

Francuska Republika, Constitution du 4 octobre 1958

Francuska Republika, Code civil, version en vigueur au 25 mars 1804.

Francuska Republika, Code du travail

Francuska Republike, LOI organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I'application des
articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution

Republika Hrvatska, Odluka o instrumentima za uskladivanje zakonodavstva Republike
Hrvatske s pravnom stecevinom Europske unije, Narodne novine, br. 44/17.

Republika Hrvatska, Op¢i porezni zakon, Narodne novine, br. 115/16., 106/18.,121/19., 32/20.,
42/20., 114/22., 152/24.

Republika Hrvatska, Pomorski zakonik, Narodne novine, br. 181/04., 76/07., 146/08., 61/11.,
56/13.,26/15., 17/19.

Republika Hrvatska, Poslovnik Hrvatskog sabora, Narodne novine, br. 81/13., 113/16., 69/17.,
29/18., 53/20., 119/20., 123/20., 86/23.

Republika Hrvatska, Pravilnik o na¢inu utvrdivanja obujma gradevine za obrac¢un komunalnog
doprinosa, Narodne novine, br. 136/06, 135/10, 14/11 1 55/12.

Republika Hrvatska, Pravilnik o zastiti na radu za mjesta rada, Narodne novine, br. 105/22.
Republika Hrvatska, PrekrSajni zakon, Narodne novine, br. 107/07., 39/13., 157/13., 110/15.,
70/17., 118/18., 114/22.

Republika Hrvatska, Uredba o Uredu za zakonodavstvo, Narodne novine, br. 8/25.

Republika Hrvatska, Uredba o metodologiji i postupku provedbe instrumenata politike boljih

propisa, Narodne novine, br. 19/24.
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42.

Republika Hrvatska, Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva financija, Narodne novine,
br. 31/25.

Republika Hrvatska, Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva poljoprivrede, Sumarstva i
ribarstva, Narodne novine, br. 97/20., 104/21., 102/23., 22/24. 1 72/24.

Republika Hrvatska, Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 8/98. -
sluzbeni procisceni tekst, 113/00., 124/00. - sluzbeni proc¢isceni tekst, 28/01., 41/01. - sluzbeni
prociséeni tekst, 76/10., 55/01. - sluzbeni procisceni tekst, 5/14., 85/10. - sluzbeni procisceni
tekst

Republika Hrvatska, Zakon o alternativnom rjeSavanju potroSackih sporova, Narodne novine,
br. 121/16., 32/19.

Republika Hrvatska, Zakon o biogorivima za prijevoz, Narodne novine, br. 65/09., 145/10.,
26/11., 144/12., 14/14., 94/18., 52/21.

Republika Hrvatska, Zakon o dentalnoj medicini, Narodne novine, br. 121/03., 120/09.,
117/08., 46/21.

Republika Hrvatska, Zakon o energetskoj ucinkovitosti, Narodne novine, br. 127/14., 116/18.,
25/20.,32/21.,41/21.

Republika Hrvatska, Zakon o faktoringu, Narodne novine, br. 94/14., 85/15., 41/16.
Republika Hrvatska, Zakon o gospodarenju otpadom, Narodne novine, br. 84/21., 142/23.
Republika Hrvatska, Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 153/13., 20/17., 39/19., 125/19.,
145/24.

Republika Hrvatska, Zakon o gradevinskoj inspekciji, Narodne novine, br. 153/13., 115/18.,
145/24.

Republika Hrvatska, Zakon o hrvatskom drzavljanstvu, Narodne novine, br. 53/91., 70/91.,
28/92., 113/93.,4/94., 130/11., 110/15., 102/19., 138/21.

Republika Hrvatska, Zakon o Hrvatskom registru brodova, Narodne novine, br. 81/96., 76/13.,
62/20.

Republika Hrvatska, Zakon o instrumentima politike boljih propisa, Narodne novine, br.
155/23.

Republika Hrvatska, Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor,

Narodne novine, br. 114/23.
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52.

53.
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55.
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57.
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59.

60.

Republika Hrvatska, Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o druStveno poticajnoj
stanogradnji, Narodne novine, br. 66/19.

Republika Hrvatska, Zakon o izmjeni Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u
Hrvatski sabor, Narodne novine, br. 125/23.

Republika Hrvatska, Zakon o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. br. 68/18.,
110/18., 32/20.

Republika Hrvatska, Zakon o koncesijama, Narodne novine, br. 69/17., 107/20.

Republika Hrvatska, Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine,
br. 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 36/09., 125/08., 36/09., 150/11., 19/13. - sluZbeni
prociséeni tekst, 144/12., 137/15. - sluzbeni prociséeni tekst, 123/17., 98/19., 144/20.
Republika Hrvatska, Zakon o ljekarniS§tvu, Narodne novine, br. 121/03., 142/06., 35/08.,
117/08., 92/24.

Republika Hrvatska, Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti, Narodne novine, br. 70/15.,
127/17.,33/23., 17/25.

Republika Hrvatska, Zakon o nadzoru robe s dvojnom namjerom, Narodne novine, br. 83/23.
Republika Hrvatska, Zakon o nedopustenom oglasavanju, Narodne novine, br. 43/09.
Republika Hrvatska, Zakon o obnovljivim izvorima energije 1 visokouc¢inkovitoj kogeneraciji,
Narodne novine, br. 138/21., 83/23., 78/25.

Republika Hrvatska, Zakon o obradi biometrijskih podataka, Narodne novine, br. 127/19.
Republika Hrvatska, Zakon o obrtu, Narodne novine, br. 143/13., 127/19., 41/20.

Republika Hrvatska, Zakon o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05., 41/08., 125/11.,
78/15.,29/18., 126/21., 114/22., 156/22., 145/23., 155/23.

Republika Hrvatska, Zakon o odnosima Republike Hrvatske s Hrvatima izvan Republike
Hrvatske, Narodne novine, br. 124/11., 16/12.

Republika Hrvatska, Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09., 110/21.
Republika Hrvatska, Zakon o osnivanju Agencije za ugljikovodike, Narodne novine, br.
143/13., 127/19., 41/20.

Republika Hrvatska, Zakon o posebnom porezu na kavu i bezalkoholna pi¢a, Narodne novine,
br. 72/13., 121/19., 22/20.

Republika Hrvatska, Zakon o posebnom porezu na motorna vozila, Narodne novine, br. 15/13.,

108/13., 115/16., 127/17., 121/19.
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75.
76.

77.

78.
79.

Republika Hrvatska, Zakon o pravu na pristup informacijama, Narodne novine, br. 25/13.,
85/15., 69/22.

Republika Hrvatska, Zakon o prijevozu u cestovnom prometu, Narodne novine, br. 41/18.,
98/19., 30/21.

Republika Hrvatska, Zakon o procjeni u¢inaka propisa, Narodne novine, br. 90/11.

Republika Hrvatska, Zakon o procjeni u¢inaka propisa, Narodne novine, br. 44/17., 155/23.
Republika Hrvatska, Zakon o prostornom uredenju, Narodne novine, br. 153/13., 65/17.,
114/18.,39/19., 98/19., 67/23.

Republika Hrvatska, Zakon o provedbi Uredbi Europske unije o zastiti zivotinja, Narodne
novine, br. 125/13., 14/14., 92/14., 32/19.

Republika Hrvatska, Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br. 66/19., 155/23.
Republika Hrvatska, Zakon o uskladiStenju i skladiSnici za Zitarice 1 industrijsko bilje, Narodne
novine, br. 79/09., 124/11., 32/19.

Republika Hrvatska, Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 36/24.

Republika Hrvatska, Zakon o trgovackim drustvima, Narodne novine, br. 111/93., 34/99.,
121/99., 52/00., 118/03., 107/07., 146/08., 137/09., 152/11. - sluzbeni proc¢isceni tekst, 111/12.,
125/11., 68/13., 110/15., 40/19., 34/22., 114/22., 18/23., 130/23., 136/24.

Republika Hrvatska, Zakon o trziStu elektri¢ne energije, Narodne novine, br. 111/21.
Republika Hrvatska, Zakon o trzistu plina, Narodne novine, br. 18/18., 23/20.

Republika Hrvatska, Zakon o udrugama, Narodne novine, br. 74/14., 70/17., 98/19., 151/22.,
Republika Hrvatska, Zakon o ugostiteljskoj djelatnosti, Narodne novine, br. 85/15., 121/16.,
99/18., 25/19., 98/19., 32/20., 42/20., 126/21., 152/24.

Republika Hrvatska, Zakon o vinu, Narodne novine, br. 32/19.

Republika Hrvatska, Zakon o visokom obrazovanju i znanstvenoj djelatnosti, Narodne novine,
br. 119/22.

Republika Hrvatska, Zakon o Vladi Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 150/11., 119/14.,
93/16., 116/18., 80/22., 78/24.

Republika Hrvatska, Zakon o vodama, Narodne novine, br. 66/19., 84/21., 47/23.

Republika Hrvatska, Zakon o zahtjevima za pristupacnost proizvoda i usluga, Narodne novine,

br. 89/25.

226



80.

81.

82.

83.

&4.

85.

86.

87.

88.
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Republika Hrvatska, Zakon o zastiti okolisa, Narodne novine, br. 80/13., 153/13., 78/15.,
12/18., 118/18.

Republika Hrvatska, Zakon o zastiti potroSaca, Narodne novine, br. 19/22., 59/23.

Republika Slovenija, Odlok o dolocanju kratic aktov, Uradni list RS, §t. 57/95.

Republika Slovenija, Poslovnik drzavnega zbora (PoDZ-1), Uradni list RS, §t. 92/07 — uradno
precisceno besedilo, 105/10., 80/13.,38/17.,46/20.,105/21. —odl. US, 111/21., 58/23. in 35/24.
Republika Slovenija, Poslovnik Vlade Republike Slovenije, Uradni list RS, §t. 43/01., 23/02. —
popr., 54/03., 103/03., 114/04., 26/06., 21/07., 32/10., 73/10., 95/11., 64/12., 10/14., 164/20.,
35/21.,51/21. in 114/21.

Republika Slovenija, Zakon o pravilih cestnega prometa (ZPrCP), Uradni list RS, §t. 156/21 —
uradno precisceno besedilo, 161/21 — popr. in 22/25.

Republika Slovenija, Zakon o prekrskih (ZP-1), Uradni list RS, §t. 29/11 — uradno precis¢eno
besedilo, 21/13, 111/13, 74/14 — odl. US, 92/14 — odl. US, 32/16, 15/17 — odl. US, 73/19 — odl.
US, 175/20 — ZIUOPDVE, 5/21 — odl. US in 38/24.

Republika Slovenija, Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o upravnem sporu (ZUS-
1C), Uradni list RS, §t. 49/23.

Savezna Republika Njemacka, Gesetz zur Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrats
(NKRG), BGBI. 12006, S. 1866, zuletzt gedndert durch Art. 1 des Gesetzes vom 19. Juni 2022,
BGBI. I S. 920.

Ujedinjeni narodi, Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine —

Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99., 8/99., 14/02., 13/03., 9/05., 1/06., 2/10., 13/17.

Sudska praksa

Conseil constitutionnel (République Frangais), Décision n°® 2014-12 FNR, JORF du 3 juillet
2014 page 11023, texte n° 100

Conseil constitutionnel (République Frangais), Décision n°® 80-127 DC, Journal officiel du 22
janvier 1981., page 308.

Conseil d'Etat (République Frangais), Assemblée, 24/03/2006, 288460, Publi¢ au recueil Lebon
Conseil d'Etat (République Frangais), 7éme et 2éme sous-sections réunies, 03/11/2014, 375534
Conseil d'Etat (République Frangais), 6éme - 1ére chambres réunies, 26/06/2015, 360212
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.
24.

ESLJP, Malone protiv Ujedinjenog kraljevstva, zahtjev br. 8691/79 od 2. kolovoza 1984.
ESLIJP, Kozlica protiv Hrvatske, zahtjev br. 2918/03 od 2. studenog 2016.

Sud Europske unije, presuda od 19. studenog 1991., Andrea Francovich i Danila Bonifaci i dr.
protiv Talijanske Republike, spojeni predmeti C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428

Sud Europske unije, presuda od 7. veljate 1973., Komisija Europskih zajednica protiv
Talijanske Republike, C-39/72, EU:C:1973:13

Sud Europske unije, presuda od 30. studenog 1978., Francesco Bussone protiv Talijansko
ministarstvo poljoprivrede, C 31/78, EU:C:1978:217

Sud Europske unije, presuda od 10. srpnja 1984., Regina protiv Kent Kirk, C - 63/83,
EU:C:1984:255

Sud Europske unije, presuda od 1. srpnja 2004., Ellinko Dimosio protiv Nikolaos Tsapalos i
Konstatinos Diamantakis, spojeni predmeti, C-361/02 i C-362/02, EU:C:2004:401

Sud Europske unije, presuda od 4. svibnja 2016., Philip Morris Brands SARL i drugi protiv
Secretary of State for Health, C-547/14, EU:C:2016:325

Sud Europske unije, presuda od 4. svibnja 2016., Republika Poljska protiv Europskog
parlamenta i Vijeca Europske unije, C-358/14, EU:C:2016:323

Sud Europske unije, presuda od 8 srpnja 2010., Afton Chemical Limited protiv Secretary of
State for Transport, C-343/09, EU:C:2010:419

Sud Europske unije, presuda od 4. svibnja 2016., Pillbox 38 (UK) Ltd protiv Secretary of State
for Health, C-477/14, EU:C:2016:324

Sud Europske unije, presuda od 20. ozujka 1997., Komisija Europskih zajednica protiv Savezne
Republike Njemacke, C-96/95, EU:C:1997:165

Sud Europske unije, presuda od 9. kolovoza 1994., Bund Naturschutz in Bayern e.V., Richard
Stahnsdorf i drugi protiv Freistaat Bayern, Stadt Vilsbiburg i Landkreis Landshut, C-396/92,
EU:C:1994:307

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11-2074/2001 od 9. travnja 2003.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/2694/2003 od 28. sijecnja 2004.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11-4094/2005 od 5. travnja 2006.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-722/2009 od 6. travnja 2011.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11-1304/2013 od 16. srpnja 2013.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/5294/2013 i dr. od 18. lipnja 2014.
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26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11/2927/2013 od 13. studenog 2014.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-5345/2012 i dr. od 23. prosinca 2014.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-4537/2013 i dr. od 21. travnja 2015.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/1397/2015 od 24. rujna 2015.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/3676/2015 od 9. veljace 2016.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111/4468/2016 od 2. studenog 2016.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-455/2015 od 4. travnja 2017.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/3197/2017 i dr. od 16. listopada 2018.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I-4188/2018 od 9. travnja 2019.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/4019/2019 i dr. od 4. svibnja 2021.
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/2292/2020 od 4. lipnja 2024.

Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11/3628/2023 od 4. lipnja 2024.
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