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SaZetak

Cilj je ovoga rada ocijeniti kvalitetu propisa upravnoga prava u Hrvatskoj
te skrenuti pozornost na mehanizme njihova poboljsanja. U tu svrhu u radu
se najprije na konkretnim primjerima ukazuje na cCeste nedostatke pravne
regulacije u zakonima kojima se ureduje postupanje javnopravnih tijela i neka
posebna upravna podrucja znacajna zbog ucinka na gospodarstvo ili Zivot
gradana uopce. Analiziraju se mehanizmi koje Hrvatska danas poduzima
u svrhu izrade kvalitetnijih pravnih propisa, a zatim se razlazu pretpostavke
kojima je potrebno udovoljiti pri izradi prijedloga i donosenju propisa. Ukazuje
se na znanja, vjestine i kompetencije kojima redaktor propisa treba raspolagati
te aktivnosti koje je nuzno poduzeti pri izradi prijedloga i usvajanju propisa.

Kljucéne rije¢i: upravno pravo, propis; opc¢i akt; kvaliteta; legistika;
nomotehnika; Hrvatska.

1. UVOD

Pravni propisi ¢ine srediSnji mehanizam definiranja vrijednosti u svakom
demokratskom drustvu zasnovanom na vladavini prava. Oni postavljaju granicu
izmedu poZzeljnog i nepoZeljnog ponasanja i usmjeravaju postupanje gradana i drugih
subjekata u zajednici. Poti¢u pojedince poduzeti neku radnju ili se od nje suzdrzati
te Stite njihova prava i pravne interese koji mogu biti povrijedeni postupcima drugih
osoba javnoga ili privatnoga prava. Zakonodavstvo je temeljno sredstvo distribucije
javnih funkcija medu tijelima drzavne, podru¢ne (regionalne) i lokalne vlasti te
jednako obvezuje tijela izvrSne i sudske funkcije, kao 1 zakonodavca, na striktno
pridrzavanje propisanih pravila. Time su sve osobe u druStvu podredene pravu, kao
skupu apstraktnih pravnih pravila koja ureduju odnose medu pojedincima doprinoseci
tako miru, sigurnosti, produktivnijem drustvu te slobodi raspolaganja vlastitim
pravima uz uvjet da se ne vrijedaju prava tre¢ih osoba. Napredak nekoga drustva
nerijetko se mjeri upravo kvalitetom njegova pravnoga sustava.

*  Dr. sc. Dario Perda, redoviti profesor, SveuciliSte u Rijeci, Pravni fakultet; dariod@pravri.hr.
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Potreba za pravnom regulacijom u danasnjem je drustvu sve prisutnija. Javljaju
se nova, ranije neprepoznata pravna podrucja, kao Sto su pravo zastite okolisa,
pravo telekomunikacija, pravo intelektualnog vlasnistva ili pravo zastite potroSaca.
Takoder, razvijaju se nove tehnologije i znanja, poput racunalstva, softvera i interneta.
Suvremeno drustvo suocava se i s brojnim eti¢kim izazovima poput otkri¢a u podrucju
biotehnologije ili s potrebom oc¢uvanja obnovljivih izvora energije za buduée narastaje.
Globalizacija nuzno zahtijeva gospodarsko Sirenje trzista izvan granica drzava, a sve
su prisutnije gospodarske, ali i politicke migracije. Ujedno, posljednjih desetljeca
drzave nastoje uspostaviti ¢vrste gospodarske i fiskalne mehanizme nadzora nad
nekim dionicima na trzistu, pa tako npr. strogo reguliraju rad financijskih institucija
poput banki i osiguravajuéih drustava. Svi ovi procesi pred drzave postavljaju izazov
reguliranja podrucja koja jos prije dva desetljeca nisu bila predmetom ozbiljnije pravne
regulacije.! S druge strane, drzava se sve viSe rasterecuje usluznih funkcija, a neke od
njih preuzimaju subjekti civilnoga drustva, obavljajuci time djelatnosti od esencijalne
vaznosti za gradane. Tako su, primjerice, javne ustanove koje djeluju u zdravstvu i
obrazovanju, udruge u podrucju kulture i sporta ili zaklade koje financiraju djelatnosti
opc¢ekorisne ili dobrotvorne svrhe sve brojnije i aktivnije, a njihovi prorac¢uni dosezu
velike razmjere. Stoga, drzava treba povesti racuna da i ovi subjekti djeluju u
odgovaraju¢em normativnome okviru.

Veliki broj podrucja koja u suvremenim zajednicama treba regulirati postupno
je doveo do distribucije regulatornih ovlasti s nacionalnog zakonodavca, na razna
tijela izvrSne 1 upravne funkcije koja provedbenim i delegiranim opéim aktima
ureduju mnoga pravna pitanja znatno vise negoli to ¢ini sam zakonodavac. Ujedno,
ustavom zajamceno pravo na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu razlog je
donosenju znatne koli¢ine propisa koji se odnose na izvrSavanje samoupravnih ovlasti
ovih jedinica. Konacno, na subjekte civilnoga drustva, npr. javne ustanove, udruge,
zaklade, ali i pojedina trgovacka drustva koja obavljaju javnu sluzbu, zakonodavac
je prenio ovlast samostalnoga normiranja nekih pitanja koja se ticu njihova rada, ali i
ostvarivanja i zastite prava njihovih zaposlenika, ¢lanova i korisnika.

Danas pravne sustave ne opterecuje samo kvantiteta pravnih propisa, veé i
njihova nestabilnost. Razumljivo je kako su pojave u suvremenom drustvu dinamic¢ne
te se sve CeSce javlja potreba izmjene stavova o odredenome pitanju, bas kao i
pravnih instituta, ¢cime se nastoji odgovoriti novim izazovima koji se svakodnevno
javljaju u zajednici.? Pritom, nestabilna sredina ¢esto oteZava sagledavanje moguéih
dogadaja u buducnosti, a time i procjenu uéinka donesenog propisa na rjesavanje
zeljenoga drustvenog problema. Upravo stoga, u pojedinim sluCajevima propis
uopce ne uspijeva rijesiti problem zbog kojega je donesen.’ To je onda razlogom sve
¢es¢ih izmjena 1 dopuna vazeéih propisa, $to unosi pravnu nesigurnost i dovodi do

1 Oovome van Aeken, K., From vision to reality: ex post evaluation of legislation, Legisprudence,
vol. 5., 1/2011, str. 49.

2 Kako poduzimanje nekih normativnih mjera, radi dinamike pojava, ne trpi odlaganje,
donositelju takvih propisa stoji sve manje vremena na raspolaganju za odgovarajucu pripremu
normativnoga teksta, a §to onda utjeCe i na kvalitetu takvih propisa.

3 Van Acken, op. cit., str. 42.
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nepovjerenja gradana prema drzavi i pravnom sustavu uopée.* Sve ovdje navedeno
¢ini nedostiznim osnovni cilj postavljen u pravnoj teoriji — smanjiti kvantitetu pravnih
propisa i povecati njihovu kvalitetu.’

Inzistiranje na kvaliteti pravnih propisa relativno je nova pojava u svijetu,
potaknuta u prvom redu znatnim uvecanjem broja propisa te sve vecim brojem
propisa koji ne ostvaruju Zzeljeni cilj, u praksi izazivaju dvojbe ili se uopée ne
primjenjuju. Na potrebu smanjenja broja pravnih pravila u drustvu uz inzistiranje
na njihovoj transparentnosti, razumljivosti i medusobnoj uskladenosti, ukazivali su
subjekti ukljuceni u obavljanje gospodarskih aktivnosti, jer veliki broj propisa te
njihova medusobna suprotnost i netransparentnost uvelike utjece na trzisno natjecanje
i gospodarski razvoj uopée.®

Jasno je kako niti Hrvatska nije imuna na ovdje naznacene procese. Hrvatski
pravni sustav posljednja dva desetljeca viSestruko se povecao, a §to je Cesto razlog
otezanog pronalazenja odgovarajucih pravnih odredbi i njihovog tumacenja i primjene
u konkretnim slu¢ajevima ne samo laicima, ve¢ i pravnicima. Hrvatsko pravo vjerno
prati svjetske trendove pa se nije povecala samo normativna produkcija zakonodavca,
ve¢ 1 Vlade te tijela drzavne uprave, koji brojnim uredbama, pravilnicima i
poslovnicima, stvaraju okvir za provedbu zakona. Povecala se i normativna aktivnost
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave te pravnih osoba koje imaju javnu ovlast
ili obavljaju javnu sluzbu, koje donose veliki broj vlastitih opéih pravnih akata.
Clanstvo Hrvatske u Europskoj uniji razlogom je nuznosti implementacije propisa
ove medunarodne organizacije, ali i prihvacanja cjelokupne pravne steCevine kao
pozitivnopravnoga okvira kojeg se trebaju drzati drzavna tijela, druge osobe javnoga
prava, kao i pojedinci.

No, povecanje broja pravnih propisa u Hrvatskoj nazalost ne prati i odgovarajuéi
porast njihove kvalitete. Stoga se ¢ini nuznim poraditi na unaprjedenju sustava pravnih
propisa uopc¢e. Kako u suvremenim uvjetima nije realno ocekivati kvantitativno
reduciranje propisa, trebalo bi barem pokusati utjecati na njihovu kvalitetu, ¢ineci
time pravni sustav usustavljenim i uskladenim te razumljivim i jednostavnim za
primjenu. No, kako bi se postigao ovaj cilj, nuzna su odgovarajuca znanja kojima
trebaju raspolagati donositelji pravnih propisa, predlagatelji ovih propisa i, naravno,
redaktori normativnih tekstova. Drugim rije¢ima, u tu svrhu potrebno je u javnome
sektoru imati zaposlene redaktore-profesionalce, tj. sluzbenike koji se usko bave
normativnim aktivnostima te imaju razvijena znanja o aktivnostima koje je pri izradi
prijedloga i donosenju propisa nuzno poduzeti, ba§ kao i nomotehni¢kim vjestima u
izradi ovih akata.

Cilj je ovoga rada ocijeniti kvalitetu propisa upravnoga prava u Hrvatskoj te
skrenuti pozornost na mehanizme njihova poboljSanja. U tu svrhu u radu se najprije na
konkretnim primjerima ukazuje na uéestale nedostatke pravne regulacije u zakonima

4 Bani¢, S., Procjena uéinka kao sredstvo poboljsanja kvalitete propisa i boljeg upravljanja,
Hrvatska javna uprava, god. 6., s. 4., 2006., str. 8.

5 Karpen, U., Comparative law: perspectives of legislation, Legisprudence, vol. 6., 2/2012, str.
155.

6  Mousmouti, M., Operationalising quality of legislation through the effectiveness test,
Legisprudence, vol. 6., 2/2012, str. 192.
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kojima se ureduje postupanje javnopravnih tijela i neka posebna upravna podrucja
vazna zbog uc¢inka na gospodarstvo ili zivot gradana uopée. Analiziraju se mehanizmi
koje Hrvatska danas poduzima u svrhu izrade kvalitetnijih pravnih propisa, a zatim se
razlazu pretpostavke kojima je potrebno udovoljiti pri izradi prijedloga i donoSenju
propisa. Ukazuje se na znanja, vjestine i kompetencije kojima redaktor propisa treba
raspolagati te aktivnosti koje je nuzno poduzeti pri izradi prijedloga i usvajanju
propisa, a kako bi kvaliteta propisa upravnoga prava u Hrvatskoj u buduénosti bila
unaprijedena.

2. NEKI NEDOSTATCI PROPISA UPRAVNOGA PRAVA U
HRVATSKOJ

Propisi upravnoga prava imaju posebnu vaznost za pojedince, jer se njima
ureduje odnos osoba javnoga prava i pojedinaca. Drugim rije¢ima, na temelju propisa
upravnoga prava pojedinci ostvaruju prava u drustvu te im se nalaze izvrSavanje
brojnih obveza kojima doprinose funkcioniranju zajednice u kojoj Zive, bez obzira na
to radi li se o drzavi ili jedinici podru¢ne (regionalne) odnosno lokalne samouprave.
Stoga je iznimno vazno da su ovi propisi razumljivi, pravno odredeni te u¢inkoviti u
postizanju Zeljenih ciljeva. Medutim, neki propisi upravnoga prava ne zadovoljavaju
ocekivane standarde te gradanima, ali i javnopravnim tijelima, znatno oteZavaju
njihovu primjenu, $to vodi pravnoj nesigurnosti i protivi se vladavini prava.’

Zbog ograni¢enoga opsega ovoga rada, daje se samo nekoliko primjera lose
pravne regulacije, a koji se ti¢u upravnoga postupanja u cjelini ili upravnih podrucja
koja su iznimno financijski vazna ili se primjenjuju na Siroki krug adresata.® Svi
naznaceni nedostatci, prema miSljenju autora, rezultat su ponajprije nedovoljne
pripreme prijedloga tih propisa te njihove nomotehni¢ke nesavrSenosti, a §to su
nedostatci koji se sustavnim radom na donoSenju pravnih propisa uspjesno mogu
otkloniti.

U pravnom sustavu treba voditi racuna o dosljednom koriStenju pravne
terminologije. Time se doprinosi pravnoj sigurnosti, predvidljivosti te razumljivosti
propisa. Medutim, u Hrvatskoj se nerijetko uoc¢ava neujednaceno koristenje istoga
pravnog pojma u razli¢itim propisima, pa ¢ak i onima koji ureduju istovjetne institute,
Sto nikako ne doprinosi njihovoj razumljivosti. Posebno je sporno neujednaceno

7  Vladavina pravaipravna sigurnost smatraju se jednim od najvaznijih vrednota pravnoga sustava.
Pojam vladavine prava oznacava sustav politicke vlasti utemeljen na postovanju ustava, zakona
i drugih propisa i od strane gradana, tj. adresata pravnih normi, i od samih nositelja drzavne
vlasti, tj. adresanata pravnih normi. Sukladno ovome nacelu svi zakoni, drugi propisi, kao i
postupci nositelja vlasti moraju biti zasnovani na zakonu, odnosno na zakonu utemeljenom
propisu. Smerdel, B., Ustavno uredenje europske Hrvatske, 2013., Zagreb, Narodne novine, str.
8. S druge strane, pravna sigurnost je stanje liSeno neizvjesnosti o sadrzaju i primjeni pravnih
normi koje ¢ine pravni poredak ili njegov dio. Pravni leksikon, Zagreb, Leksikografski zavod
Miroslav Krleza, 2007, str. 1199.

8 U ovome radu pozornost nije usmjerena na kvalitetu zakonskih rjeSenja, tj. odabir najbolje
mjere koja ¢e dovesti do promjene u drustvu, a upravo koju je Zelio ostvariti donositelj propisa,
jer takvoj temi treba posvetiti posebno znanstveno istrazivanje.
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koriStenje pojma kojim se oznacava temeljna odluka kojom javnopravno tijelo u
okviru ovlasti povjerenih zakonom na jednostran i autoritativan na¢in u konkretnoj
upravnoj stvari, primjenom materijalnih normi upravnog prava rjesava o pravima,
obvezama ili pravnim interesima odredenog pojedinca, tj. upravni akt.’ Tako se,
primjerice, u Zakonu o opéem upravnom postupku, sistemskom opéem propisu koji
ureduje pravila na temelju kojih tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela, tijela
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te pravne osobe koje imaju javne
ovlasti, u okviru djelokruga utvrdenog na temelju zakona, postupaju i rjesavaju u
upravnim stvarima, za oznaCavanje ove odluke koristi pojam ,,rjeSenje.!” Kako nije
nuzno da se pravnoteorijski pojam, §to je u ovome slucaju ,,upravni akt®, rabi i u
normativnim tekstovima, takvo odstupanje pravnodoktrinarno nije sporno. Medutim,
ovu istu odluku Zakon o upravnim sporovima, koji ureduje postupak sudskoga nadzora
zakonitosti rada javne uprave, oslanjajuci se time na radnje poduzete sukladno ili
protivno Zakonu o opéem upravnom postupku, oznacava pojmom ,pojedinacna
odluka“." Nema nikakvoga opravdanja za upotrebu razli¢itih pojmova koji oznac¢avaju
isti pravni institut u ova dva propisa, posebno s obzirom na vrlo kratko razdoblje
u kojemu su doneseni. No, u drugim propisima donesenim u pojedinim upravnim
podrucjima, pored ovih pojmova u istom se znacenju vrlo Cesto primjenjuje i
pravnoteorijski pojam ,,upravni akt“, kao npr. u Zakonu o vodama, Zakonu o Zeljeznici
ili Zakonu o provedbi Opce uredbe o zastiti podataka." Koristenje razli¢itih pojmova
za oznacavanje istoga pravnog instituta najéesce su razlog nedovoljnog pracenja
predlagatelja onih propisa koji su u resoru nekoga drugog tijela.

U praksi mnogo ozbiljnije probleme ipak izazivaju suprotne odredbe, a koje
dovode javnopravna tijela u velike probleme pri tumacenju i primjeni takvih propisa.
lako se sadrzajno suprotne odredbe najcescée javljaju u razli¢itim propisima, posebno
je problemati¢no kada se one jave u istome. Takav se primjer susrece u Zakonu o
koncesijama, koji bi, s obzirom na financijske u¢inke koje koncesije trebaju imati na
gospodarstvo, ali 1 pruzanje javnih usluga uopée, trebao biti primjerom razumljivog
i pravno odredenog propisa. Ovdje se poseban problem javlja, jer se antinomije
javljaju u odredbama o izmjeni ugovora o koncesiji, §to se smatra jednim od prakti¢no
najspornijih dijelova koncesijskoga prava. Znacajnija antinomija susreée se u svezi s
odredivanjem granice od 50% vrijednosti prvotne koncesije koju ne smije premasiti

9  Borkovi¢, 1., Upravno pravo, Zagreb, Narodne novine, 2002., str. 360.

10 Clanak 96. stavak 1. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09.

11 Clanak 3. stavak 1. podstavak 1. Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10.,
143/12., 152/14., 94/16. 1 29/17. 1 sam svjestan uvodenja novoga pojma u pravni sustav, a koji
se do tada nije koristio u tome znacenju, zakonodavac je uz njegovu definiciju u zagradi stavio
naznaku ,,(upravni akt)“ pokuSavajuci time rijesiti potencijalne dvojbe koje se mogu javiti u
praksi.

12 Tako primjerice ¢lanak 141. stavak 5. Zakona o vodama, Narodne novine, br. 153/09., 63/11.,
130/11., 56/13., 14/14. 1 46/18., utvrduje kako je vodopravna dozvola ,,upravni akt®, ¢lanak 4.
podstavak 4. Zakona o Zeljeznici, Narodne novine, br. 153/09., 63/11., 130/11., 56/13., 14/14.
i 46/18., utvrduje kako je dozvola za obavljanje usluga u zeljeznickom prijevozu takoder
LHupravni akt“, bas kao §to to utvrduje i ¢lanak 34. stavak 3. Zakona o provedbi Opce uredbe
o zastiti podataka, Narodne novine, br. 42/18., propisujuéi kako rjeSenje Agencije za zastitu
osobnih podataka o utvrdivanju povrede prava predstavlja tu istu vrstu akta.
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nekoliko uzastopnih izmjena ugovora o koncesiji, osim u slucaju koncesije koja se
obavlja na temelju iskljuc¢ivog prava. Zakonom o koncesijama najprije je propisano
kako je ugovor o koncesiji, izmedu ostaloga, dopusteno izmijeniti uz Cetiri taksativno
propisane pretpostavke koje moraju biti kumulativno ispunjene. Jedna od njih
zabrana izmjene ugovora o koncesiji ako povecanje vrijednosti koncesije, osim kod
koncesije koja se obavlja na temelju iskljuc¢ivog prava, premasi 50% vrijednosti
prvotne koncesije, uz odredenje da se u sluc¢aju ucinjenih nekoliko uzastopnih izmjena
ugovora o koncesiji to ograni¢enje primjenjuje na vrijednost svake pojedine izmjene."
Medutim, dva stavka nize propisano je suprotno, tj. da kada ,,se vrsi vise uzastopnih
izmjena ugovora o koncesiji vrijednost izmjena u nov¢anom iznosu odreduje se
kao zbroj vrijednosti svake pojedine izmjene koncesije*."* Suprotnost ovih odredbi
izmjenu ugovora o koncesiji ¢ini potpuno neprovedivom, jer se ne moze razumjeti
kolika vrijednost izmjene ugovora smije biti, osim u slucajevima koncesija koje
se obavljaju na temelju iskljucivoga prava. Danas je s obzirom na obuhvat pravne
regulacije uistinu tesko izbjeéi antinomije u pravnome sustavu, no dobar pocetak
njihova reduciranja moze se ogledati upravo u njihovu izbjegavanju unutar istoga
propisa, kao i podrucja koje takav propis regulira.

Pored antinomija, posebnim problemom u propisima pokazuju se sadrzajno
netocne odredbe, tj. odredbe koje su suprotne pravnoteorijskim postavkama pojedinoga
pravnog instituta. Takve odredbe narusavaju uskladenost teorije i prakse te ukazuju
na redaktorovo, ali i donositeljevo nedovoljno poznavanje prava, posebno pravnoga
podrucja u kojemu se propis donosi. Primjer sadrzajno pogresnoga normiranja susrece
se u Zakonu o komunalnom gospodarstvu, u svezi s institutom nistavosti rjesenja te
odredivanja davatelja koncesije. Iako je pravna teorija ne samo hrvatskoga, vec i
usporednoga prava precizno utvrdila znacenje nistavosti rjeSenja, bas kao i slucajeve
koji se smatraju dostatno opravdanima kako bi se posegnulo za ovim izvanrednim
pravnim sredstvom, a koje moze koristiti svaka osoba i bez ikakvoga vremenskog
ograni¢enja, s pravnim ué¢inkom ex tunc,' ovaj je Zakon slucaj nistavosti prosirio i na

13 Clanak 62. stavak 5. podstavak 3.c) Zakona o koncesijama, Narodne novine, br. 69/17.
Potpuno istovjetna odredba sadrzana je i u stavku 8. istoga ¢lanka, a koja je istaknuta kao opce
ogranicenje koje se primjenjuje pri izmjeni svakoga ugovora o koncesiji. Ako ova odredba
obvezuje stranke ugovora o koncesiji u svim slu¢ajevima, nije jasno zasto je posebno navedena
uz jedan propisani slucaj u kojem se ugovor o koncesiji moze izmijeniti. Stoga se ¢ini kako se
na jednom od ovih mjesta nasla pogreskom. Ili je najprije unesena u stavak 5. podstavak 3.c)
prijedloga teksta Zakona te je zakonodavac zakljucio kako bi je trebalo primjenjivati u svim
slu¢ajevima te je propisao kao opcu stavkom 8. ili je ona najprije u Zakon uvrstena kao opca pa
je zakonodavac uocio kako je njezina primjena presiroka te ju je izmjestio u stavak 5. podstavak
3.¢), istodobno je zaboravivsi brisati iz stavka 8.

14 Dakle, uzevsi ovu odredbu u obzir zakljucuje se kako ukupno sve izmjene ugovora o koncesiji
ucinjene tijekom vazenja ovoga ugovora ne smiju premasiti 50% vrijednosti prvotne koncesije.
Ova odredba imala bi svoje znacenje kada u istom ¢lanku ne bi postojao sadrzajno suprotni
stavak 8. Tada bi ona bila opéa u odnosu na odredbu stavka 5. podstavka 3.c), a koji bi se
primjenjivao jedino u slu¢ajevima odredenim podstavkom 3.

15 U pravnoj doktrini istiCe se da su niStavi upravni akti optereeni ,,pogreSkom najjaceg
intenziteta“ te da niStavo rjeSenje nikada ne postaje pravomocno. Vise o nistavosti kao
pogresnosti upravnih akata vidi u: Krbek, 1., Upravni akt, Hrestomatija upravnog prava,
Zagreb, Drustveno veleudiliSte u Zagrebu, Pravni fakultet Sveudilista u Zagrebu, 2003., str.
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sadrzajne propuste rjeSenja o komunalnoj naknadi i rjeSenja o komunalnom doprinosu
koji se ne ¢ine dostatno ozbiljnim povredama biti razlogom oglasavanju rjeSenja
nistavim.'® Propustanje naznake prikaza nacina obracuna komunalnoga doprinosa za
gradevinu koja se gradi ili je izgradena s iskazom obujma, odnosno povrsine gradevine
i jedini¢ne vrijednosti komunalnoga doprinosa ili naznake iznosa komunalne naknade
po Cetvornome metru nekretnine trebalo bi smatrati propustom koji dovodi do
pobojnosti, a ne nistavosti rjeSenja. Stoga dopustenost stavljanja takvoga rjeSenja
izvan snage na inicijativu ne samo stranke, ve¢ i svake trec¢e osobe i to bez vremenskog
ograni¢enja, kao i pravne posljedice ove povrede zakonitosti, a koje se odnose na
naknadu upladenoga iznosa sa svim pripadaju¢im zateznim kamatama zasigurno
nije razmjerna ucinjenom propustu. Nadalje, Zakon o komunalnom gospodarstvu
sadrzajno pogresno propisuje kako je davatelj koncesije za obavljanje komunalnih
djelatnosti i pravo koristenja komunalne infrastrukture radi obavljanja komunalnih
djelatnosti ,,predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave®,!” §to je pogresno, jer
davatelj koncesije moze biti jedino pravna osoba javnoga prava, tj. drzava, zupanija,
grad ili op¢ina. Predstavnicko tijelo je ovlasteno tijelo koje poduzima radnje u ime i za
racun davatelja koncesije, u ovome sluéaju jedinice lokalne samouprave, a ne davatelj
koncesije kako je ovdje pogresno propisano.'®

U nekim propisima susrecu se i pravni instituti koji u praksi uopée nisu zazivjeli,

73-86, Borkovié, 1., Upravno, op. cit., str. 394-395 te Ivancevic, V., Institucije upravnog prava,
knj. 1., Zagreb, Pravni fakultet u Zagrebu, 1983., str. 334-340. U zakonodavstvima se upravo
zbog zaStite prava stranaka, ali i zaStite javnog interesa slucajevi nistavosti izri¢ito propisuju.
Koliko je nistavost rjeSenja teska povreda, oznaCava i obveza drugostupanjskog tijela, ali i
upravnog suda da na slucajeve nistavosti rjeSenja u drugostupanjskom postupku, odnosno u
upravnom sporu paze po sluzbenoj duznosti. Clanak 128. stavak 1. Zakona o opéem upravnom
postupku propisuje kako ¢e se rjeSenje oglasiti niStavim ako je doneseno u stvari iz sudske
nadleZnosti, ako je doneseno u stvari o kojoj se ne moze rjeSavati u upravnom postupku, ako
njegovo izvrsenje nije pravno ili stvarno moguce, ako se njegovim izvrSenjem ¢ini kazneno
djelo, ako je doneseno bez prethodnog zahtjeva stranke, a na koje stranka naknadno izricito ili
presutno nije pristala ili ako takvo rjeSenje sadrzava nepravilnost koja je po izri¢itoj zakonskoj
odredbi razlog za niStavost rjesenja.

16 Clanak 85. stavak 1. Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 68/18.1110/18.,
propisuje kako rjeSenje o komunalnom doprinosu treba sadrzavati podatke o obvezniku
komunalnog doprinosa, iznos sredstava komunalnog doprinosa koji je obveznik duzan platiti,
obvezu, nacin i rokove placanja komunalnog doprinosa i prikaz na¢ina obra¢una komunalnog
doprinosa za gradevinu koja se gradi ili je izgradena s iskazom obujma, odnosno povrsine
gradevine i jediniéne vrijednosti komunalnog doprinosa. Clanak 101. stavak 1. istoga Zakona
propisuje kako se rjeSenjem o komunalnoj naknadi utvrduje iznos komunalne naknade po
cetvornome metru (m?) nekretnine, obracunska povrsina nekretnine, godisnji iznos komunalne
naknade, mjese¢ni iznos komunalne naknade, odnosno iznos obroka komunalne naknade ako
se naknada ne placa mjesecno i rok za placanje mjeseénog iznosa komunalne naknade, odnosno
iznosa obroka komunalne naknade ako se naknada ne pla¢a mjesecno.

17 Clanak 45. Zakona o komunalnom gospodarstvu.

18 U koncesijskom odnosu osoba koja dodjeljuje koncesiju je drzava ili jedinica lokalne ili
podruéne samouprave. Nije dakle, koncedent tijelo koje donosi odluku o davanju koncesije,
niti je to tijelo koje s buduc¢im koncesionarom sklapa ugovor o koncesiji, ve¢ pravna osoba u
¢ije ime 1 za Ciju korist se koncesija dodjeljuje. Derda, D., Upravnopravni aspekti koncesija,
doktorska disertacija, Split, Sveuciliste u Splitu, 2005., str. 133.
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a Sto ukazuje na pogresnu procjenu donositelja propisa o potrebi, ali i mogucénosti
njihove primjene. Jedan od takvih instituta uocava se na primjeru jedinstvenoga
upravnog mjesta, propisanog Zakonom o opéem upravnom postupku jos 2010.
godine. Ovaj institut u praksi nije zazivio ve¢ viSe od devet godina.'” Postavlja se
pitanje iz kojega razloga niti jedna vlada od 2010. godine do danas nije uspjesno
ustanovila ova mjesta, a za Sto su bile zakonom obvezane. U ne tako ekstremnom
obliku, no svakako nedostatno iskoriStenima u hrvatskom upravnom pravu smatraju
se 1 upravni ugovori. Takoder, ozakonjeni jos 1. sije¢nja 2010. godine, stupanjem na
snagu Zakona o opéem upravnom postupku, do danas su zazivjeli tek sporadi¢no, jer
zakonodavac nije nasao veéeg prostora za njihovo propisivanje.”® Upravni ugovori
ozakonjeni su jedino Opcim poreznim zakonom, Zakonom o koncesijama, Zakonom
o lovstvu 1 Zakonom o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podrucjima, a
koji su doneseni u posljednje dvije godine.?! No, propustanje utvrdivanja upravnim
ugovorom i nekih ugovora u drugim upravnim podrucjima, a koji bi prema pravnoj
prirodi svakako ispunjavali sve pretpostavke biti ovim institutom, kao §to je npr.
ugovor o javnoj nabavi, ve¢ je odavno trebalo uciniti.** U pravnoj teoriji propis koji se

19 Clankom 22. Zakona o opéem upravnom postupku propisuje se da ako je za ostvarenje nekog
prava stranke potrebno voditi viSe upravnih ili drugih postupaka, stranci se treba omoguciti
na jedinstvenom upravnom mjestu u javnopravnom tijelu podnijeti sve zahtjeve, koji ¢e se
po sluzbenoj duznosti bez odgode dostaviti nadleznim javnopravnim tijelima. Takoder je
propisano kako na jedinstvenom upravnom mjestu stranke i druge zainteresirane osobe mogu
dobiti propisane obrasce, obavijesti, savjete 1 drugu pomo¢ iz nadleznosti javnopravnog tijela.
Medutim, do danas takva mjesta nisu ustrojena, ve¢ se moguénost njihova osnivanja u vrijeme
pisanja ovoga rada predvida prijedlogom Zakona o sustavu drzavne uprave, koji ¢lankom 17.
stavak 2. i ¢lankom 49. stavak 2. propisuje kako se pojedine ustrojstvene jedinice i ispostave
tijela drzavne uprave mogu uredbom Vlade odrediti kao jedinstveno upravno mjesto te da se
pri obavljanju poslova neposredne provedbe zakona strankama moze omoguciti podnosenje
zahtjeva putem jedinstvenog upravnog mjesta sukladno odredbama Zakona o opéem upravnom
postupku.

20 Clancima 150. do 154. Zakona o opéem upravnom postupku propisano je kako ée javnopravno
tijelo i stranka sklopiti upravni ugovor o izvrSenju prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je
rijeSena upravna stvar, ako je zakonom propisano sklapanje takvog ugovora. Ovim Zakonom
ujedno su propisani uvjeti za sklapanje i predmet upravnog ugovora, razlozi njegove nistetnosti
te oglasavanje ugovora nistetnim, dopustenost izmjene ovoga ugovora, pretpostavke i postupak
raskida te pravna zastita u svezi s upravnim ugovorima.

21 Tako primjerice Opci porezni zakon, Narodne novine, br. 115/16., ¢lancima 101. do 103.
propisuje slucajeve i na¢in sklapanja upravnih ugovora u poreznom pravu te njihov sadrzaj.
Zakon o koncesijama ¢lankom 3. stavci 3. do 5. te ¢lankom 5. podstavak 7. definira kako je
ugovor o koncesiji upravni ugovor. Zakon o lovstvu, Narodne novine, br. 99/18., ¢lancima 24.
do 29. propisuje kako su ugovor o koncesiji prava lova i ugovor o zakupu prava lova upravni
ugovori te utvrduje njihov sadrzaj, nacin sklapanja, dopustenost izmjene, jednostrani opoziv
te slucajeve prestanka vazenja. Kona¢no Zakon o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim
podrucjima, Narodne novine, br. 106/18., ¢lankom 18. stavak 2. te ¢lankom 34. stavci 1. i
2., utvrdio je kako su ugovor o najmu stambene jedinice i ugovor o darovanju gradevinskog
zemlji$ta odnosno neuseljive obiteljske kuce i gradevnog materijala takoder upravni ugovori.

22 Ugovor o javnoj nabavi, sukladno trenutnoj regulaciji Zakona o javnoj nabavi, Narodne novine,
br. 120/16., ne moze se smatrati upravnim ugovorom. Medutim, odredbe ¢lanaka 314. do 322.
ukazuju na diferencirani rezim ovoga ugovora u odnosu na prethodne verzije istoimenoga
zakona, iz ega se dade zakljuciti kako bi ovaj ugovor s viemenom takoder mogao biti prepoznat
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ne izvrsava ocjenjuje se nepotrebnim te ukazuje na nedovoljno razvijenu projekciju
redaktora propisa te slabost njegova donositelja, ali 1 izvrs$nih tijela osigurati provedbu
prava, $to postupno dovodi do gubitka legitimiteta tijela javne vlasti pred gradanima.”

U hrvatskim propisima upravnoga prava nerijetko se nepotrebno ponavljaju
odredbe koje su ve¢ sadrzane u opéem zakonu, a koji se u tim sluc¢ajevima podredno
primjenjuje.* Kako bi se ovo uocilo dostatno se zadrzati na ve¢ spomenutom Zakonu
0 komunalnom gospodarstvu 1 Zakonu o opcéem upravnom postupku. Zakon o
komunalnom gospodarstvu propisuje slucaj u kojemu je komunalni redar po sluzbenoj
duznosti rjeSenjem obvezan obustaviti postupak izvrSenja rjeSenja, iako istovjetna
obveza komunalnome redaru proizlazi iz podredne primjene Zakona o opcéem
upravnom postupku.”® Time Zakon o komunalnom gospodarstvu, ne utvrduje nista
$to vec nije propisano Zakonom o opéem upravnom postupku, ¢ime se takva odredba
Zakona o komunalnom gospodarstvu ne moze ocijeniti korisnom. Nepotrebne odredbe
opcenito narusavaju pravni sustav u cjelini, jer ga ¢ine kvantitativno opseznijim, a
kvalitativno ga oslabljuju. Prepisivanje istih odredbi u dva ili viSe zakona ne pridonosi
pravnoj sigurnosti, ve¢ je izvor problema u slucaju izmjene jednoga propisa i vazenja
drugog u neizmijenjenom obliku. Razlog je tomu sto ponekad stavljanje izvan snage
neke odredbe nije popraceno stavljanjem izvan snage i analogne odredbe u drugome,
Cesto posebnom zakonu, a koja onda otvara brojne dvojbe u primjeni. Stoga se u
pravnoj teoriji takoder naglasava da ako iznimka koja se propisuje nije nuzna, mnogo
ju je bolje niti ne unositi u propis.*

U pravnom sustavu, sukladno pravnoj teoriji, ne bi trebale postojati niti odredbe
koje reguliraju ista pitanja ili institute. U ovu skupinu mogu se ubrojiti i one koje,
iako sadrzajno nisu istovjetne, propisuju dopustenja ili zabrane koje jasno proizlaze
iz drugih postojec¢ih odredaba u pravnome sustavu, ¢ime se takoder pokazuju potpuno
bespotrebnima. Takav primjer susrece se u Zakonu o koncesijama koji propisuje kako
je zabranjeno obavljanje svake djelatnosti za koju je potrebna koncesija, a obavlja se
bez dane koncesije. Kako ovo proizlazi iz logike stvari, nije potrebno biti i zasebno
propisano. Isto se moze ustvrditi i za odredbu kojom se propisuje kako je koncesionaru
koji izvrSava ugovor o koncesiji zabranjeno obavljanje djelatnosti koncesije izvan
opsega djelatnosti koncesije koji je odreden takvim ugovorom.”” Ovakve odredbe
nemaju primjerenu normativnu vaznost te samo opterecuju tekst propisa cineci ga

upravnim ugovorom.

23 Karpen, U., op. cit., str. 173. 1 Henle, R., Principles of Legality: Qualities of Law - Lon Fuller,
St. Thomas Aquinas, St. Isidore of Seville, The American Journal of Jurisprudence, vol. 39.,
1/1994, str. 60-61.

24 U podru¢jima u kojima postoje posebni propisi o poduzimanju nekih postupovnih radnji u
upravnom postupku podredno se primjenjuju pravila opéeg upravnog postupka, dakle Zakona o
opcéem upravnom postupku. Podredna primjena znaci da se odredbe Zakona o opéem upravnom
postupku primjenjuju na ona pitanja upravnog postupka koja u posebnom upravnom podrucju
nisu uredena posebnim zakonom. Perda, D., Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj,
Zagreb, Inzenjerski biro, 2010., str. 26-27.

25 Clanak 115. Zakona o komunalnom gospodarstvu te lanak 146. Zakona o opéem upravinom
postupku.

26 Vidi Karpen, U., op. cit., str. 156-157.

27 Vidi ¢lanak 12. stavci 1. 1 2. Zakona o koncesijama.
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duzim.

Konacno, iako one ne dovode do izravnih poteskoca u primjeni prava,
doktrinarno neispravnim smatraju se odredbe propisa koje nemaju obvezujuéi pravni
ucinak, ve¢ samo instruktivnu vaznost. Primjer takve odredbe nalazi se u Zakonu
o koncesijama, koji primjeri¢no pobraja dopustene predmete koncesije.”® Unatod
taksativnom nabrajanju predmeta koncesije, iz rijeci ,,a osobito* jasno proizlazi kako
katalog ovdje propisanih aktivnosti i podrucja nije zatvoren. Time ova odredba nema
nikakav pravni znacaj, osim $to je njome zakonodavac samome sebi ukazao u kojim se
sve podrud¢jima koncesija moze dodijeliti. No, kako Zakon o koncesijama nije ustavni
zakon, ako zakonodavac odluci otvoriti moguénost podjele koncesije i u nekom, ovdje
nenazna¢enome podrucju, nema zapreke da to ucini zakonom koji ureduje posebno
upravno podrucje, a ¢ime ova, relativno duga odredba samo opterecuje pravni sustav.
Primjera nepotrebnog kvantificiranja teksta u hrvatskim propisima upravnog prava
ima joS. Tako, primjerice, Zakon o komunalnom gospodarstvu propisujuéi obvezno
prekrsajno kaznjavanje osobe koja potrosi sredstva komunalnog doprinosa protivno
njihovoj namjeni, u prvom stavku istoga ¢lanka propisuje obvezu kaznjavanja, tzv.
,,odgovorne osobe*, au idu¢em kako za prekrsaj ,,iz stavka 1. ovoga ¢lanka odgovorna
osoba je gradonacelnik odnosno op¢inski nacelnik®, umjesto da ovu formulaciju unese
izravno u prethodni stavak. Time je ovaj ¢lanak Zakona ne samo iznimno nespretno
sroCen, ve¢ 1 nepotrebno dug, jer sadrzi ¢ak dva stavka umjesto samo jedne reCenice,
a §to je nomotehnicki neprihvatljivo.?

Svi ovdje naznaceni primjeri iz vrlo ograni¢enoga broja zakona pokazuju koliko
je u hrvatskom pravnom sustavu nuzno poraditi na kvaliteti pravnih propisa. Stoga je
potrebno razmotriti $to je do sada ucinjeno, a kako bi se unaprijedila kvaliteta propisa.

3. POSTOJECI MEHANIZMI UNAPRJEDENJA KVALITETE
PROPISA U HRVATSKOJ

Pribliziti stvarnu kvalitetu propisa idealnom konceptu razvijenom u pravnoj
teoriji, jedan je od najtezih zadataka pravne struke uopée. Najvjerodostojniji odraz
kvalitete nekoga propisa uocava se tek u njegovoj prakticnoj primjeni. 1z rezultata
provedbe propisa donositelji akata mogu ocijeniti je li propis doveo do Zeljenih ili
nezeljenih posljedica. lako se ovo pokazuje apsolutno sigurnom metodom, cekati da

28 Clanak 8. stavak 1. Zakon o koncesijama izri¢ito propisuje da se koncesija daje u razligitim
podru¢jima i za razliCite djelatnosti, a osobito za eksploataciju mineralnih sirovina, za
koristenje voda, za pravo lova na drzavnim lovistima i uzgajalistima divljaci, na pomorskom
dobru, u podrud¢ju zastite prirode, u podrucju energetike, za obavljanje djelatnosti linijskog
i obalnog pomorskog i rijecnog prijevoza, za luke, za gradenje i upravljanje autocestom
i pojedinim cestovnim objektima na drzavnoj cesti (most, tunel i drugi), za pruzanje usluga
javnog prijevoza, za zratne luke, u podrucju sporta, na kulturnim dobrima, za komunalne
djelatnosti, u podrucju Zeljeznica, u podrucju Zicara, za djelatnosti gospodarenja otpadom, u
podrudju turizma, u podru¢ju zdravstva, za pruzanje medijskih usluga televizije i radija, za
slobodne zone, za uzgoj riba i drugih morskih organizama te u podru¢ju veterinarskoga javnog
zdravstva.

29  Clanak 122. Zakona o komunalnom gospodarstvu.
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propis stupi na snagu i zapoc¢ne s primjenom nije ni ekonomicéan ni funkcionalan nac¢in
ocjene njegove kvalitete.’® Stoga su se u praksi razvili razli¢iti mehanizmi kojima
se nastoji ostvariti ovaj ideal. U nastavku se analiziraju neki od njih, koji bi trebali
pridonijeti kvaliteti propisa upravnoga prava u Hrvatskoj, ali i kvaliteti propisa uopce.

Najces¢a metoda unaprjedenja kvalitete propisa ogleda se u donosenju uputa
za njihovu izradu. U razli¢itim drzavama svijeta, u pravilu vlade, redovito usvajaju
smjernice za izradu propisa, a koje najéesce sadrze taksativno pobrojana nacela ili
detaljna pravila izrade propisa te primjere ,,dobre i ,,lo8e* prakse. Takve smjernice
imaju zadacu pomoc¢i redaktorima prijedloga propisa izraditi nomotehnicki savrseniji
propis. S njima bi svakako trebao biti upoznat te ih se drzati i donositelj propisa. One
su najéesce kodifikacija ,,dobre prakse stvaranja pravnih propisa“ te imaju samo soft
law ucinak.’! Neke drzave otisle su i korak dalje pa su pravila izrade propisa utvrdile
zakonom.*> Medutim, unato¢ ovdje navedenim mjerama, u pravnoj se literaturi
isti¢e kako veliki broj propisa donesen u drzavama koje njeguju takve mehanizme
unaprjedenja njihove kvalitete i dalje ne zadovoljava ocekivanja struke.*

Smjernice za izradu propisa, pod nazivom Jedinstvena metodoloSko-
nomotehnicka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor, postoje iu Hrvatskoj.
Donio ih je Sabor 2015. godine.** Njima je ureden nacin tehnicke izrade zakona i
drugih propisa koje donosi Hrvatski sabor, no na odgovaraju¢i nacin primjenjuju se
i na druge propise koje donose drzavna tijela te opce akte koje donose tijela jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Njima je propisana struktura svakoga
propisa te sadrzaj uvodnoga dijela propisa, sadrzaj glavnoga dijela propisa i sadrzaj
prijelaznog i zavr$nog dijela propisa. Ureduju unutra$nju raspodjelu propisa na
dijelove, glave, poglavlja i odjeljke, ¢lanke, stavke, podstavke, tocke i podtocke. Ona,
takoder, upucuju na jezik, stil i nacin pisanja propisa, a poseban dio ovih smjernica
odnosi se naizmjene i dopune propisa, amandmane na konacni tekst prijedloga propisa,
ispravke propisa, izradu procdiséenoga teksta te vjerodostojno tumacenje pojedinih
njegovih odredbi. Postavljaju opc¢a nacela koja treba posStovati pri izradi pravnih

30 O ovome vidi Bani¢, S., Procjena, cit., str. 7-8.

31 Takve smjernice usvojene su, primjerice, u Belgiji, Nizozemskoj, Njemackoj, Francuskoj,
Ujedinjenom Kraljevstvu, Svedskoj, Italiji, Svicarskoj i Kanadi. Radi poboljianja kvalitete
zakonodavstva odgovarajuc¢e poteze poduzela je i Europska unija, a koja je usvojila niz
razli¢itih dokumenata, npr. Meduinstitucionalni sporazum od 22. prosinca 1998. o zajednickim
smjernicama za kvalitetu izrade zakonodavstva Zajednice, Sluzbeni list Europskih zajednica, C
73/1,1999., Meduinstitucionalni sporazum o boljoj izradi zakonodavstva, Sluzbeni list Europske
unije, C/321/1, 2003. ili Priopéenje Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom
ekonomskom i socijalnom odboru i Odboru regija o pametnom reguliranju u Europskoj uniji,
Communication from the Commission to the European parliament, the Council, the European
economic and social committee and the Committee of the regions: Smart Regulation in the
European Union, COM (2010) 543.

32 Ovo je, primjerice, slu¢aj u Bugarskoj.

33 Xanthaki, H., Qualiti of legislation: na achievable universal concept or a utopian pursuit?,
Quality of Legislation, Baden-Baden, Nomos, 2011., str. 76.

34 Jedinstvena metodolosko-nomotehnicka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor,
Narodne novine, br. 74/15.
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propisa, ¢ime ih u hrvatskom pravnom sustavu i normativno utvrduju.® Tako ideja
kodifikacije pravila koja treba postovati pri izradi prijedloga propisa zasluzuje svaku
pohvalu, u pravnoj se literaturi istice kako ona sadrzavaju neke ocigledne pogreske
i na mnogim mjestima odstupaju od nomotehnickih tradicija, nacela, standarda i
pravila koja su propisana u vecini relevantnih usporednih pravnih poredaka, zbog
¢ega njihova stroga primjena nece posti¢i zeljeni rezultat, tj. pridonijeti kvaliteti i
primjenjivosti svih vrsta propisa.’® Stoga se u pravnoj literaturi isti¢e kako ona ¢ine
podlogu koja zahtijeva bitnu doradu u §to skorije vrijeme.*’

Unaprjedenju kvalitete propisa uvelike doprinose analize i evaluacije koje se
obavljajuu postupku njegova donosenja. Mnoge drzave analiziraju u¢inak propisa prije
negoli se pristupi njegovu usvajanju u tijelu donositelja. Svrha je takvih analiza ispitati
na metodoloski, sustavan i objektivan nacin promjene u drustvu, koje se potencijalno
ili stvarno mogu pripisati nekome propisu te rezultate takve analize koristiti kako bi se
sadrzaj propisa unaprijedio. U ovome postupku izraduju se detaljne snimke postojeceg
stanja te projekcije utjecaja propisa na drustveni zivot, gospodarstvo, financiranje,
zaStitu okoliSa, prava pojedinaca i s.*® U pravilu se provodi kao ,,procjena uéinka
propisa‘“, koja obuhvaca skup logickih koraka odnosno postupak kojim se donositelju
propisa pripremaju dokazi o prednostima ili nedostatcima odredenih normativnih
opcija, kojima se procjenjuju njihovi potencijalni uéinci. Ova metoda podrazumijeva
transparentan postupak oblikovanja propisa, s posebnim naglaskom na konzultacije,
uporabu empirijskih dokaza i standarda u skladu s prirodnim i drus§tvenim znanostima
te posebne metodologije analize razlicitih opcija reguliranja, kao $to su ,,cost-benefit*
analize, ,,rizik-rizik* analize, ,,multi-criteria“ analize itd. Procjena ucinka, dakle,
daje detaljnu analizu posljedica koje bi mogao proizvesti odredeni propis, pomazuéi
u identificiranju pozitivnih i negativnih ishoda, njegovih popratnih ucinaka, kao i
skrivenih troskova koji mogu nastati propisivanjem.* U europskim drzavama ova se
procjena uglavnom provodi, no s nejednakim uéinkom.*

35 Tako primjerice, odreduju kako je stil pisanja propisa uvjetovan nomotehni¢kim pravilima,
pravopisom, gramatikom i semantikom jezika u sluzbenoj uporabi, kako se propis pise jasnim
stilom, jednostavnim rije¢ima te precizno i razvidno izraZenim namjerama donositelja propisa
te da nazivlje odnosno terminologija koja se koristi u propisima mora biti jasna, dosljedna,
precizna i potrebna, kako se u propisu treba koristiti precizan izricaj, ¢ije pravne posljedice su
nedvojbeno jasne, dok upotrebu uobicajenih, ali nepreciznih odrednica u pisanju propisa treba
§to vise izbjegavati i sl. Clanci 35., 39. i 41. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila.

36 Livaja, A., Miloti¢, 1., Komentar jedinstvenih nomotehnickih pravila, Zagreb, RRiF, 2015., str.
I1I.

37 Derda, D., Anti¢, T., Izrada pravnih propisa u Hrvatskoj — studija slucaja, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 38., 1/2017, str. 102.

38 Procjena ucinka propisa kao sredstvo unaprjedenja kvalitete zakonodavstva zapocela je u
drzavama s najrazvijenijim gospodarstvima, konkretno Sjedinjenim Americkim Drzavama,
Australiji, Kanadi, Ujedinjenom Kraljevstvu, Danskoj i Nizozemskoj, a koje se i danas smatraju
predvodnicima dobre prakse u ovome podrucju.

39 O ovome vidi Bani¢, Procjena, cit., str. 9. te 12-14. Mousmouti naglasava kako je upravo ocjena
kvalitete propisa postupak koji osigurava odgovornost donositelja propisa prema drustvenoj
zajednici. Mousmouti, op. cit., str. 198-199.

40 Primjerice, u Italiji, koja se godinama nosi s problemom prevelike regulacije, obveza procjene
ucinka propisa uvedena je zakonom iz 1999. godine, no provedba ipak nije zazivjela u zeljenom
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Procjena ucinka propisa provodi se i u Hrvatskoj. Ovaj je postupak ureden
Zakonom o procjeni ucinka propisa.*' Opci je cilj ovoga postupka razmatranje
prijedloga mogué¢ih normativnih ili drugih rjesenja kojima se poti¢e poslovno
okruzenje, jaca vladavina prava i smanjuju trosSkovi provedbe propisa, uz istodobno
osiguranje zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda, osobnih i politi¢kih sloboda i
prava te gospodarskih, socijalnih i kulturnih prava. Posebni ciljevi postupka procjene
ucinaka propisa su osiguranje otvorenosti i transparentnosti zakonodavnog postupka,
uklju¢ivanjem zainteresirane javnosti u izradu propisa, utvrdivanje mogucih prepreka
za poslovanje poduzetnika i status gradana te poticanje suradnje i meduresorne
koordinacije sredi$njih tijela drzavne uprave u postupku izrade zakona. Postupak
procjene ucinaka propisa postupak je pripreme i izrade prijedloga zakona analizom
izravnih ucinaka, radi odabira optimalnoga zakonskog rjeSenja. U okviru ovoga
instrumenta provodi se prethodni postupak procjene ucinaka propisa, koji se jos
naziva i prethodna procjena, i procjena ucinaka propisa, ovisno o rezultatima analize
izravnih ucinaka propisa.** Sukladno ovome Zakonu u postupku procjene ucinaka
propisa vazni izravni ucinci analiziraju se prema vrstama ucinaka i obuhvaéenim
adresatima prijedloga zakona.** U postupku procjene ucinaka propisa sudjeluju
Ured za zakonodavstvo Vlade Republike Hrvatske, resorna ministarstva u ¢ijem je
djelokrugu izrada prijedloga zakona, nadlezna sredi$nja tijela drzavne uprave te druga
drzavna tijela i pravne osobe koje imaju javne ovlasti, a koja daju misljenja na analizu

smjeru. U Francuskoj je obvezna provedba procjene u¢inka uvedena 1993. godine, ali je takoder
bez Zeljenih ucinaka. Iskustvo Ujedinjenoga Kraljevstva na tom podrucju je najzavidnije, jer
je regulacija gotovo u potpunosti popraéena procjenom uc¢inka. Bani¢, S., Perspektive procjene
ucinaka propisa u hrvatskom sustavu drzavne uprave, Hrvatska javna uprava, god. 9., 4/2009,
str. 950-951.

41 Zakon o procjeni ucinka propisa, Narodne novine, br. 44/17. Sustav procjene ucinaka propisa
u pravni sustav Republike Hrvatske prvi put uveden je 1. sije¢nja 2012. godine istoimenim
Zakonom o procjeni ucinaka propisa, Narodne novine, br. 90/11. Iako se procjenu uéinaka
propisa u Hrvatskoj smatra novim pristupom u izradi zakona, ona ima osnovu u nenormativnom
dijelu nacrta prijedloga zakona, u kojima su zastupljena osnovna nacela procjene u¢inaka
propisa i nacini razmisljanja o razli¢itim opcijama i rjeSenjima u samome zakonodavnom
aktu. Pogar€i¢, Zdenka, Procjena ucinaka propisa u funkciji stvaranja boljeg zakonodavstva
i gospodarskog rasta, Porezni vjesnik, vol. 24., br. 12., 2015., str. 44. Normativni i strateski
okvir procjene ucinaka propisa danas jo$ ¢ine Uredba o provedbi postupka procjene ucinaka
propisa, Narodne novine, br. 52/17. te Odluka o donoSenju Strategije procjene ucinaka propisa
za razdoblje od 2018. do 2023. godine, Narodne novine, br. 129/17.

42 Vidi ¢lanke 2. i 3. Zakona o procjeni ucinka propisa.

43 Sukladno ¢lanku 9. Zakona o procjeni ucinka propisa pritom se analiziraju sljedeci izravni
ucinci: procjena gospodarskih ucinaka, procjena socijalnih ucinaka, procjena ucinaka na rad
i trziSte rada, procjena ucinaka na zastitu okoliSa, procjena ucinaka na zastitu ljudskih prava
i procjena u¢inaka na trzi$no natjecanje. Izravni u¢inci analiziraju se osobito prema sljede¢im
adresatima: mikro, mali, srednji i veliki poduzetnici, obiteljska poljoprivredna gospodarstva,
zadruge; gradani; obitelji i kucanstva; radnici i umirovljenici; pruzatelji usluznih djelatnosti
u pojedinoj gospodarskoj grani i potroSaci; hrvatski branitelji; manjine; socijalne skupine s
posebnim interesima i potrebama; udruge i zaklade; sredi$nja tijela drzavne uprave, druga
drzavna tijela, pravosudna tijela, javne ustanove, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, pravne osobe s javnim ovlastima, trgovacka drustva u vlasniStvu Republike
Hrvatske i trgovacka drustva u vlasni$tvu jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
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uc¢inaka u skladu s propisanim djelokrugom.* Resorna ministarstva zaduZzena su za
izradu prijedloga zakona te su obvezatna provoditi savjetovanje i, prema potrebi,
meduresorne konzultacije s nadleznim tijelima i drugim zainteresiranim dionicima.
Medutim, unato¢ postojanju Zakona o procjeni ucinka propisa ovaj se postupak u
Hrvatskoj provodi nedosljedno i neredovito. Stoga je ispunjavanje Godisnjeg plana
normativnih aktivnosti za 2013. i 2014. godinu iznosilo 32%, dok je za 2015. godinu
taj postotak iznosio samo 19%. Najveci broj provedenih postupaka procjene ucinka
propisa zabiljezen je 2013. godine, kada je proveden 21 postupak. Tijekom 2014.
godine broj postupaka smanjen je na deset, a 2015. na samo sedam postupaka procjene
ucinka propisa.*’

Prethodnoj analizi postojeéega stanja, bas kao i u¢inka propisa svakako bi trebale
doprinijeti i odredbe Poslovnika Hrvatskoga sabora, koji utvrdujuci sadrzaj prijedloga
zakona i konacnoga prijedloga zakona, posebno naglasava kako oni prijedlozi,
izmedu ostaloga, trebaju sadrzavati ocjenu stanja, osnovna pitanja koja se trebaju
urediti zakonom, posljedice koje ¢e donosenjem zakona nastupiti te ocjenu i izvore
potrebnih sredstava za provodenje zakona. Poslovnik Hrvatskog sabora doprinosi i
transparentnosti izrade prijedloga zakona, propisujuci kako se uz prijedlog zakona
obvezatno treba dostaviti izvjesée o provedenom savjetovanju sa zainteresiranom
javnoscu te iskaz o procjeni uc¢inaka propisa u skladu sa Zakonom o procjeni ucinka
propisa. O nomotehnickoj korektnosti vodi racuna propisujuci kako tekst prijedloga
zakona mora biti izraden u skladu s jedinstvenim metodolosko-nomotehnickim
pravilima za izradu akata koja donosi Sabor te da treba biti jezi¢no pregledan, odnosno
ispravljen. Iznimno je vazno napomenuti kako Poslovnik odreduje da prijedlog zakona
mora sadrzavati obrazlozenje u kojem se daje objasnjenje pojedinih odredbi koje sadrzi
prijedlog zakona. Ujedno, propisuje kako se konacni prijedlog zakona treba podnijeti
u obliku u kojem se donosi zakon te da njegovo obrazlozenje treba obuhvacati razloge
zbog kojih se zakon donosi, pitanja koja se njime rjeSavaju, objasnjenje odredbi
predlozenog zakona, podatke o financijskim sredstvima potrebnim za provodenje
zakona i o nacinu osiguranja tih sredstava te druge okolnosti vazne za pitanja koja se
ureduju zakonom.*® Kako bi udovoljilo ovdje propisanim uvjetima, prijedlog zakona
valja detaljno razmotriti, pravilno nomotehnicki oblikovati, u obrazlozenju rasclaniti
sva sadrzana rjeSenja te procijeniti u¢inke zakona u praksi. Nazalost, unatoc, kvalitetno
propisanim pretpostavkama, u praksi se one precesto zanemaruju, a §to se posebno
odnosi na obrazlozenja propisa, koja najes¢e samo deskriptivno opisuju odredbe
zakona ili ukazuju u kojim je odredbama Sto odredeno, umjesto da navode razloge
radi kojih su odredbe sadrzajno predlozene upravo na taj nacin. Time obrazlozenja

44 Clanak 19. Zakona o procjeni ucinka propisa.

45 Pogarcié, Z., op. cit., str. 47. Za godine 2016. i 2017. autor nije pronasao javno dostupne
podatke.

46 Clanak 174. i ¢lanak 175. stavak 3. Poslovnika Hrvatskog sabora, Narodne novine, br. 81/13.,
113/16., 69/17. i 29/18. Ovaj Poslovnik ujedno utvrduje obvezu predlagatelju zakona da
u obrazlozenju konac¢nog prijedloga zakona navede razlike izmedu rjesenja koja predlaze u
odnosu na rjesenja iz prijedloga zakona, razloge zbog kojih su te razlike nastale te prijedloge,
primjedbe i misljenja koji su bili dani na prijedlog zakona, a koje predlagatelj nije prihvatio, uz
navodenje razloga zbog kojih ih nije prihvatio.
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prijedloga zakona u Hrvatskoj danas nemaju nikakvo interpretativno znacenje te ih u
ovome obliku nema nikakvoga smisla niti izradivati.

Unaprjedenju kvalitete propisa doprinosi i pracenje stanja u pojedinom upravnom
resoru, a koje je zadaca tijela drzavne uprave, u prvome redu ministarstva i drugih
srediSnjih tijela. Prema Zakonu o sustavu drzavne uprave ona su obvezatna pratiti
stanje u okviru svojega djelokruga prikupljanjem potrebnih podataka i obavijesti,
izradom odgovarajué¢ih stru¢nih podloga te na druge prikladne nacine. Na temelju
izradenih stru¢nih podloga, kao $to su izvjesca, elaborati, analize itd., i na drugi nacin
prikupljenih saznanja o stanju u svom djelokrugu, tijela drzavne uprave poduzimaju
mjere i radnje za koje su zakonom i drugim propisima ovlasteni te predlazu nadleznim
drzavnim tijelima donoSenje propisa i drugih akata iz njihove nadleznosti.*’ Time se
vodi racuna treba li u nekom podrucju urediti pitanje koje ranije nije bilo uredeno,
odnosno treba li izmijeniti postojeéu pravnu regulaciju i time bitno utjecati na kvalitetu
pravnoga sustava u cjelini.

Kvaliteta propisa, posebno sadrzajna, nastoji se oCuvati i mehanizmima ocjene
ustavnosti zakona te zakonitosti propisa i drugih opcih akata. Neustavni zakon,
odnosno nezakoniti propis ustavni sud, odnosno drugo nadlezno tijelo stavit ¢e izvan
snage 1 tako ga ukloniti iz pravnog sustava. Ovom mehanizmu ocuvanja kvalitete
propisa uvelike doprinosi Siroko podijeljena aktivna legitimacija za pokretanje ovih
postupaka, ¢ime se svaki pojedinac moze staviti u ulogu potencijalnoga inicijatora
korekcije nezakonitosti. Kvaliteta propisa visa je u drzavama koje aktivnu legitimaciju
za pokretanje postupka ocjene ustavnosti, odnosno zakonitosti dodjeljuju ne samo
osobama Cija su prava i pravni interesi povrijedeni pojedina¢nim aktom donesenim
na osnovi takvoga propisa, vec i tijelima drzavne uprave te podrucne (regionalne) i
lokalne samouprave, drzavnim odvjetnicima, pu¢kom pravobranitelju i s1.**

U Republici Hrvatskoj u potpunosti je zajamcena ocjena ustavnosti zakona te
ocjena zakonitosti propisa i drugih op¢ih akata. Ustav Republike Hrvatske propisuje
kako Ustavni sud izmedu ostaloga ocjenjuje ustavnost zakona te ustavnost i zakonitost

47 Clanci 34. i 35. Zakona o sustavu drfavne uprave, Narodne novine, br. 150/11., 12/13., 93/16.
i 104/16. Ovi su poslovi pojedina¢no stavljeni u nadleznost pojedinim tijelima drzavne uprave
brojnim odredbama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih sredisnjih tijela
drzavne uprave, Narodne novine, br. 93/16. i 104/16. Tako primjerice ¢lanak 165. Zakona
0 opéem upravnom postupku propisuje kako nadzor nad provedbom toga Zakona obavlja
sredis$nje tijelo drzavne uprave nadlezno za poslove opée uprave, ¢lanak 38. Zakona o drzavnim
sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05., 140/05., 142/06., 77/07., 107/07., 27/08., 34/11.,
49/11., 150/11., 34/12., 38/13., 37/13., 1/15., 138/15. 1 61/17., propisuje kako sredisnje tijelo
drzavne uprave nadlezno za sluzbenicke odnose odgovorno za provedbu toga Zakona, prati
stanje i predlaze mjere za razvoj drzavne sluzbe i obavlja nadzor nad provedbom Zakona,
¢lanak 72. stavak 1. Zakona o sumama, Narodne novine, br. 68/18., propisuje kako upravni
nadzor nad provedbom toga Zakona i propisa donesenih na temelju njega, u dijelu povjerenih
javnih ovlasti, obavlja ministarstvo nadlezno za obavljanje upravnih i drugih poslova u podrucju
Sumarstva, a ¢lanak 86. stavak 1. Zakona o poljoprivrednom zemljistu, Narodne novine, br.
20/18., propisuje kako isti nadzor nad provedbom ovoga Zakona i propisa donesenih na temelju
njega obavlja ministarstvo nadlezno za poljoprivredu.

48 Karpen, U., op. cit., str. 177.
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drugih propisa.* Legitimacija za pokretanje postupka ocjene suglasnosti zakona s
Ustavom 1 suglasnosti drugih propisa s Ustavom 1 zakonom u Hrvatskoj postavljena
je vrlo siroko. Ovaj se postupak moze pokrenuti na zahtjev posebnih ovlastenika,
a medu koje se ubrajaju jedna petina zastupnika Hrvatskoga sabora, radna tijela
Hrvatskog sabora, predsjednik Republike Hrvatske, Vlada Republike Hrvatske u
slucaju ocjene suglasnosti propisa s Ustavom i zakonom, ali ne i zakona, Vrhovni sud
ili drugi sud, ako se pitanje ustavnosti i zakonitosti javi u postupku pred sudom, pucki
pravobranitelj koji stiti ustavna i zakonska prava u postupku pred drzavnom upravom,
tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i tijelima koje imaju
javne ovlasti, kada se pitanje ustavnosti i zakonitosti javi u njegovu postupanju te
predstavnicka tijela jedinica lokalne ili podruéne (regionalne) samouprave u stvarima
iz podrucja ustrojstva, djelokruga ili financiranja lokalne samouprave. Pored ovdje
navedenih ovlastenika, pokretanje postupka ocjene ustavnosti zakona i ustavnosti i
zakonitosti propisa moze predloziti i svaka fizicka ili pravna osoba. Medutim, takva
inicijativa ne obvezuje Ustavni sud, ve¢ povodom prijedloga odlucuje hoce li postupak
pokrenuti. Konac¢no, Ustavni sud takav postupak moze pokrenuti i po sluzbenoj
duznosti.*® Kada Ustavni sud utvrdi da zakon, odnosno njegove pojedine odredbe
nisu u suglasnosti s Ustavom, odnosno da drugi propis ili njegove pojedine odredbe
nisu u suglasnosti s Ustavom 1 zakonom, ukida takav zakon odnosno propis. Iznimno,
Ustavni sud propis odnosno njegove pojedine odredbe moze i ponistiti, uzimajuéi u
obzir sve okolnosti vazne za zastitu ustavnosti i zakonitosti, te imajuci u vidu osobito
tezinu povrede Ustava ili zakona i interes pravne sigurnosti ako se njime vrijedaju
ljudska prava i temeljne slobode zajaméene Ustavom ili ako se njime pojedinci,
skupine ili udruge neosnovano stavljaju u povoljniji ili nepovoljniji polozaj.’!

Ocjena zakonitosti opéeg akta jedinice lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast i pravne osobe koja obavlja javnu
sluzbu, Zakonom o upravnim sporovima stavljena je u nadleznost Visokom upravnom
sudu Republike Hrvatske.** Za razliku od legitimacije za pokretanje postupka ocjene

49  Clanak 129. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 113/00., 28/01.,
76/10.15/14.

50 Clanci 35. i 36. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Narodne novine, br.
99/99.129/02. O ovome vidi Smerdel, B., Sokol, S., Ustavno pravo, Zagreb, Pravni fakultet u
Zagrebu, 2006., str. 188-190.

51 Sukladno ¢lanku 55. stavci 1.1 3. te ¢lanku 58. stavci 2. 1 3. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske svaka fizicka i pravna osoba koja je Ustavnom sudu podnijela prijedlog
za ocjenu suglasnosti pojedine odredbe zakona s Ustavom, odnosno pojedine odredbe drugog
propisa s Ustavom i zakonom, a Ustavni sud njezin prijedlog prihvati i ukine odredbu zakona,
odnosno ukine ili ponisti odredbu drugog propisa, ima pravo podnijeti zahtjev nadleznom tijelu
za izmjenu pravomocénoga pojedinacnog akta kojim joj je povrijedeno pravo, a koji je donesen
na temelju ukinute zakonske odredbe, odnosno ukinute, tj. ponistene odredbe drugog propisa,
odgovaraju¢om primjenom odredaba o ponavljanju postupka.

52 Nadzor zakonitosti opéih akata jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, pravne
osobe koja ima javnu ovlast i pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu u Hrvatskoj uveden je tek
stupanjem na snagu novoga Zakona o upravnim sporovima, 1. sije¢nja 2012. godine. Do tada je
zakonitost nekih opc¢ih akata koje nije smatrao ,,propisima‘“ ocjenjivao Ustavni sud Republike
Hrvatske, vodeéi se nacelom ,,nuzde”. O ovome vidi Omejec, J., Banié, S., Diferencijacija
propisa i opéih akata u buducoj praksi Ustavnog suda i upravnog suda u povodu Zakona o
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suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom,
legitimacija za pokretanje ovoga postupka nije postavljena toliko Siroko. Visoki
upravni sud ovaj postupak pokreée na zahtjev fizicke ili pravne osobe ili skupine osoba
povezanih zajednickim interesom, ako je pojedina¢nom odlukom javnopravnog tijela
koja se temelji na opéem aktu doslo do povrede njihova prava ili pravnog interesa.
Drugim rije¢ima, da bi neka fizicka ili pravna osoba bila ovlastena inicirati pokretanje
ovoga postupka, njezina prava ili pravni interes najprije moraju biti povrijedeni
pojedina¢nim aktom koji se zasniva na opéem aktu ¢ija se zakonitost osporava, ¢ime
se povreda ve¢ mora dogoditi da bi stranka bila legitimirana ukazivati na nezakonitost
opcega akta. Tako postavljena legitimacija ne moze se ocijeniti zadovoljavaju¢om s
aspekta pravodobne zastite prava pojedinaca. Postupak ocjene zakonitosti opceg akta
Visoki upravni sud moze pokrenuti i na zahtjev suda, kao i po sluzbenoj duznosti, na
temelju obavijesti gradana ili pu¢kog pravobranitelja.* Ako Sud utvrdi da opéi akt
ili njegove pojedine odredbe nisu u suglasnosti sa zakonom ili statutom, ukinut ¢e
ih.>* Tako ovi postupci omogucuju uklanjanje nezakonitih propisa iz pravnog sustava,
njihova je uloga tek kurativna te se time pravodobno ne osigurava kvaliteta propisa
u pravnome sustavu. Konaéno, oni su usmjereni jedino na uklanjanje neustavnosti i
nezakonitosti, dok se drugi nomotehnicki nedostatci propisa njima ne mogu korigirati.

Moze se zakljuciti kako se broj mehanizama u Hrvatskoj, ai njihova obvezatnost,
ne ¢ini dostatnima za unaprjedenje kvalitete propisa upravnoga prava. Ideja
Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila je dobra, no njihovo pridrzavanje
u praksi, posebice na podru¢noj (regionalnoj) i lokalnoj razini, bas kao i na razini
pravnih osoba s javnim ovlastima i onih koje obavljaju javnu sluzbu, nije redovita. S
druge strane, postupak procjene ucinka propisa danas prolazi tek manji broj zakona
koji se donose. Obvezni oblik sadrzaja prijedloga i kona¢nog prijedloga zakona
formalno se postuje, no obrazloZenja sadrzana u njima, a ponekad i ocjena stanja te
procjena uc¢inka ne zadovoljavaju niti nizu kvalitativnu ocjenu. Kona¢no, mehanizmi
ocjene ustavnosti zakona te ustavnosti i zakonitosti propisa, kao i opéih akata postoje,
no prili¢no su spori te ne omoguéuju preventivno djelovanje u smjeru unaprjedenja
kvalitete propisa upravnoga prava. Od navedenih, ostvarivanju ovoga cilja joS najvise
doprinosi obveza tijela drzavne uprave pratiti stanje u svojem resoru, odnosno voditi
racuna o provedbi pojedinih zakona i time utjecati na unaprjedenje propisa, iako
fokusu ovih tijela izmi¢u brojni propisi koji nisu doneseni na drzavnoj razini. Stoga,
¢ini se kako bi najucinkovitija mjera unaprijedenja kvalitete propisa upravnoga prava
bila izgraditi sustav izrade prijedloga i donoSenja propisa sukladno pravilima koja
utvrduje pravna znanost i koji se primjenjuje u nekim usporednim sustavima. Takva

upravnim sporovima (2010.), Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 49., 2/2012, str.
3111313,

53 Clanak 3. stavak 2. te ¢lanak 83. Zakona o upravnim sporovima.

54 Sukladno ¢lanku 86. stavak 3. i ¢lanku 87. Zakona o upravnim sporovima u tom slucaju
podnositelj zahtjeva za pokretanje ovoga postupka ima pravo podnijeti zahtjev nadleznom
javnopravnom tijelu za izmjenu pojedinacne odluke javnopravnog tijela kojom je povrijedeno
njegovo pravo ili pravni interes odgovaraju¢om primjenom odredaba o obnovi upravnog
postupka u roku od tri mjeseca od dana objave presude, kojom se op¢i akt ili pojedine njegove
odredbe ukidaju.
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se pravila naj¢esc¢e ne mogu utvrditi jedino smjernicama, uputama pa ¢ak niti pravnim
propisima, ve¢ ovise i o odabiru zaposlenika tijela javne uprave pri zasnivanju radnih
odnosa, njihovim kvalifikacijama, ali i cjelozivotnom usavr§avanju u ovome smjeru.

4. TEHNIKA STVARANJA ,,BOLJIH PROPISA“

Znanost o zakonodavstvu, koja se jo§ naziva legistika ili legisprudencija, u
usporednim drzavama razvija se ve¢ nekoliko desetljeca, time nastoje¢i dati obol
kvalitetnijem normativnom okviru u drzavi. Ona istrazuje sloZzen postupak izrade
i donoSenja opéih pravnih akata radi poboljSanja normativnoga pravnog okvira.>
Analizira stvaranje teksta propisa, od uocavanja potrebe za reguliranjem nekoga
pravnog pitanja ili podrucja, pa sve do izrade prijedloga propisa koji se upucuje
donositelju na daljnje postupanje. No, njezina zadaca ovdje ne prestaje, ve¢ prati i
provedbu propisa u praksi, procjenjujuci njegov ucinak u drustvu. Cilj je pracenja
primjene propisa ukazati donositelju na potrebu potencijalne izmjene toga propisa,
a radi uklanjanja uocenih nedostataka, ¢ime zapocinje nov ciklus regulacije istoga
pravnog pitanja ili podrué¢ja.’® U Hrvatskoj, primjerice, izu¢avanje ove znanosti nije
predmetom znanstvene i strucne literature Sto bi svakako valjalo promijeniti.

Ova znanost donoSenje “boljih propisa” nastoji potaknuti inzistiranjem na
kvaliteti svakoga vazeCega propisa u pravnom sustavu, o ¢emu treba voditi raCuna
vec¢ u fazi izrade njihova prijedloga. No, sam pojam ,,kvalitete* pravnoga propisa nije
jednoznacno odreden. Europska komisija naglasava kako se kvalitetnim treba smatrati
onaj ,,pravni okvir koji je jednostavan, u¢inkovit i lako razumljiv.” U pravnoj teoriji
istie se kako apsolutni standard kojim se kvaliteta dokazuje ipak ne postoji, jer
kvaliteta propisa ovisi 0 njegovoj svrsi, prioritetima u drustvu, polazistima dionika i
sl. Stoga, pravna doktrina sugerira kako je za unaprjedenje kvalitete pravnoga sustava
u svakoj drzavi nuzno postaviti standarde prema kojima se ona vrednuje, a koji se
posebno primjenjuju na sadrzajnu kvalitetu propisa i na kvalitetu postupka donosenja
propisa. Sukladno tomu, kvaliteta u bitnome ovisi o postupku donoSenja propisa,
njegovu sadrzaju i strukturi te o u¢incima u praksi, kao i o stupnju postizanja njegovih
ciljeva.® U pravnoj teoriji kao standardi mjerenja kvalitete propisa uobicajeno se
uzimaju njegova djelotvornost, u¢inkovitost i ekonomiénost.” Isti¢e se kako je propis

55 Pojam legisprudencija izveden je iz latinskih pojmova ,legis/lex” i ,,prudentia“ koji imaju
znacenje ,,zakon/propis“i,,znanost, oznacujuéi na taj nacin znanost o zakonodavstvu ili teoriju
zakonodavstva, kao novi teorijski pristup analiziranju i izu¢avanju zakonodavstva. Definira se
kao sustavna analiza propisa u okviru pravne znanosti i filozofije, posebno prirode propisa i
svrhe kojoj oni trebaju sluziti. Vidi Black’s Law Dictionary, St. Paul, Thomson/West, 2004.

56 Karpen, U., op. cit., str. 152-153.

57 European Governance: Better Lawmaking (Communication), COM (2002) 275 final.

58 Mousmouti upucuje na vaznost zakonodavne metodologije, nomotehnike, sociologije i teorije
zakonodavstva, kao i teorije pravne znanosti uopce, koje trebaju biti cijelo vrijeme primjenjivane
pri izradi prijedloga propisa, ali naglasava i gospodarsku vaznost propisa koja se ne smije
izgubiti iz vida. Ona zakljucuje kako su ovi pristupi uvjetovani, jer dobro ustrojen postupak
donosenja propisa u pravilu rezultira i kvalitetnim sadrzajem takvoga propisa. Mousmouti, M.,
op. cit., str. 192-1941 197.

59 Ovom stavu priklonili su se Mousmouti, M., op. cit., str. 194. te van der Meulen, D. H., The use
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djelotvoran ako se njegovom primjenom ostvaruje izvorna namjera donositelja, a radi
koje je takav propis i donesen. S druge strane, propis se smatra uc¢inkovitim ako ga
se pridrzava velika veéina adresata. Kona¢no, ekonomican je, ako se njime postize
namjera donositelja na jeftiniji nacin, negoli kojom drugom mjerom.® Medu ovim
vrijednostima autori uglavnom najvaznije mjesto pridaju djelotvornosti, isticuci da je
dobar propis onaj kojeg se pridrzavaju adresati u drustvu, slijedom cega je sposoban
posti¢i regulatornu svrhu radi koje je i donesen.®!

Kako bi se unaprijedila kvaliteta propisa, a posebno kako bi propis bio
djelotvoran, u¢inkovit i ekonomican, drzavna tijela, tijela jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave, bas kao i pravne osobe kojima su povjerene javne ovlasti
i pruzatelji javnih usluga, trebali bi voditi racuna o ,,Cetiri Zivotna ciklusa svakoga
propisa“ te svakome od njih posvetiti zasluzenu pozornost. Prvi €ini inicijativa za
donosenje propisa i izrada prijedloga propisa, drugi je postupak usvajanja propisa u
nadleznom tijelu, tre¢i je njegova provedba u praksi, a Cetvrti ocjena kvalitete radi
unaprjedenja teksta za sluajeve buduce primjene.*

Prvi ,,zivotni ciklus® propisa dugotrajan je i zahtjevan. Obuhvaca davanje

of impact assessments and the quality of legislation, Theory and Practice of Legislation, vol.
1., 2/2013., str. 306 te Leeuw, Frans L., Can legal research benefit from evaluation studies?,
Utrecht Law Review, vol. 7., 1/2011, str. 53.

60 Karpen ove kriterije objasnjava na sljede¢em primjeru. Obvezno koristenje sigurnosnog pojasa
u cestovnom prometu tezi smanjenju prometnih nesrec¢a sa smrtnim ili ozbiljnim ozljedama
kao posljedicama nesreca, tj. zaStiti zivota, zdravlja i imovine od posljedica izazvanih
cestovnim motornim vozilima. Slijedom toga, propisivanje obveze koriStenja sigurnosnog
pojasa u cestovnom prometu djelotvorno je, jer prema statistickim podatcima u automobilskim
nesrecama strada daleko manji broj osoba vezanih sigurnosnim pojasevima, negoli onih koje
nisu bile vezane. S druge strane, u rutinskim policijskim kontrolama utvrdeno je da najveci broj
putnika u cestovnim motornim vozilima koristi sigurnosni pojas, ¢ime se zakljucuje da je propis
ucinkovit. Konaéno, zastita zivota i zdravlja ljudi i oCuvanje imovine koji mogu biti ugrozeni
cestovnim motornim vozilima, jeftinije se postize propisivanjem obveze koriStenja sigurnosnog
pojasa, negoli kojom drugom mjerom, poput npr. izgradnje tehnicki sigurnijih cesta ili ulaganja
u zeljeznicki umjesto cestovni promet. Karpen, U., op. cit., str. 178.

61 Dijelotvornost kao obiljezje pravnoga propisa koje je pretpostavka njegovu vazenju isticao
je jos Kelsen. Vidi Kelsen, H., Opsta teorija prava i drzave, Beograd, Arhiv za pravne i
drustvene nauke, 1951., str. 127. Xanthaki smatra kako je upravo djelotvornost kriterij i konacni
cilj kvalitete. Tvrdi kako je kvaliteta djelotvornost i, kao takva, univerzalni koncept isti i u
kontinentalnom i anglosaksonskom pravu. Zakljucuje kako kvaliteta propisa ,,ipak nije samo
utopija“. Xanthaki, H., op. cit., str. 80 i 84. lako brojne teorije smatraju djelotvornost temeljnom
pretpostavkom pravne kvalitete nekog propisa, pobornici $kole prirodnog prava uopce ne
obracaju pozornost na ovaj standard, smatraju¢i da valjanost pravnih normi treba biti potpuno
neovisna o rezultatu koji one ostvaruju u praksi. O ovome Burazin, L., The Concept of Law
and Efficacy, Encyclopedia of the Philosophy of Law and Social Philosophy, dostupno na:
https://www.researchgate.net/publication/317872826_The Concept of Law and Efficacy
(05.11.2018.). S druge strane, postoje i organizacije koje djelotvornost definiraju iskljucivo
u ekonomskom znacenju, kao S§to to ¢ini Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj
(OECD), koja se bavi razmatranjem zakonodavstva s ciljem uspostave kompetitivnoga trzista
oslobodenog nepotrebnih regulatornih barijera te pri ocjeni djelotvornosti propisa u obzir uzima
primarno gospodarske ciljeve. van der Meulen, D. H., op. cit., str. 309.

62 Karpen, U., op. cit., str. 171.
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inicijative za reguliranje odredenoga pravnog pitanja ili podrucja, analizu postojece
situacije, definiranje politika koje ¢e se ostvariti propisom, definiranje ciljeva i
instrumenata regulacije, izradu prijedloga propisa te raspravljanje toga prijedloga u
nadleznim tijelima. Ako se ove zadaée kvalitetno odrade, velika je vjerojatnost kako
¢e propis biti djelotvoran, u¢inkovit i ekonomican te ga u skorije vrijeme nece trebati
mijenjati. Kako su ovi poslovi strucno vrlo zahtjevni, valjalo bi ih povjeriti osobi
odnosno tijelu, tzv. redaktoru, koji je posebno osposobljen obaviti ih. Ova osoba
izradujuéi prijedlog propisa stvara pravnu normu, nastojeci time ozivotvoriti politicki
cilj predlagatelja propisa. lako propis odrazava volju njegova donositelja, strukturu
i sadrzaj propisa u pravilu odreduje upravo redaktor. Njegov je zadatak nezahvalan,
jer oblikujuéi tekst prijedloga propisa treba osigurati da se u praksi provedu sve
ideje donositelja.®* Ujedno, zadatak mu je predvidjeti sve potencijalne slucajeve
koji se u praksi mogu dogoditi te ih propisom anticipirati. Upravo predvidanje
budué¢ih slucajeva redaktoru ukazuje treba 1i u neku pravnu odredbu ugraditi
naredbu, zabranu, deklaraciju, uvjet ili rok te hoc¢e li koristeni pojmovi pravilno
izraziti namjeru donositelja.** Ova osoba ujedno treba pronaci, a zatim i predloziti
najucinkovitiji koncept za ostvarivanje volje donositelja, koji je uskladen s drugim
pravnim vrijednostima i institutima.% Medutim, izradujuci prijedlog propisa redaktor
je, ujedno, u moguénosti izravno savjetovati donositelja koje bi mjere bilo korisno
unijeti u propis ili iz njega izostaviti. Stoga, ne samo da redaktor stvara prijedlog
propisa, ve¢ i izravno savjetuje donositelja te u nekim slucajevima ¢ak moze ojacati
njegove stavove ili ih dovesti u sumnju. U pravnoj se literaturi istice kako redaktori
ne samo da pretacu politicke odluke u normativni tekst, ve¢ i preispituju takve odluke,
nudedi prijedloge za njihovo poboljSanje. No, redaktor ipak ne moze izmijeniti
politicku volju donositelja propisa, a koja je najcesce i razlogom donosenja takvoga
propisa. Proaktivnom ulogom ne samo u izradi prijedloga, ve¢ i u postupku njegova
donosenja, redaktor ima snazan utjecaj na osnazenje vladavine prava te je najéesce
upravo zasluzan za nastanak jasnog, preciznog, nedvosmislenog, razumljivog i
predvidljivog propisa.®

Redaktori su obi¢no zaposlenici izvr$nih tijela, koja u pravilu raspolazu i
normativnom inicijativom. Stoga je iznimno vazno u ovim tijelima imati zaposlene
stru¢njake posebno osposobljene za izradu prijedloga pravnih propisa. Takve osobe
nuzno trebaju raspolagati znanjima, vjestinama i kompetencijama za obavljanje ove
vrlo zahtjevne zadaée. U pravnoj literaturi istice se kako one moraju udovoljavati
svojevrsnim ,,subjektivnim pretpostavkama®, a u koje se ubrajaju pravna svijest i
znanje te vjeStina pripremanja prijedloga propisa i svih popratnih materijala nuznih
za razumijevanje ciljeva propisa. Kako bi bio u stanju sastaviti kvalitetan prijedlog

63 Stoga Cormacain naglasava kako se redaktora jo§ treba smatrati i ,,prevoditeljem politike u
propis®. Cormacain, R., Legislation, legislative drafting and the rule of law, Theory and practice
of legislation, vol. 5., 2/2017, str. 130.

64 Kirk, M. B., Legal Drafting: some elements of technique, Texas Tech Law Review, vol. 4.,
2/1973/1974 str. 301 te Kirk, M. B., Legal Drafting: curing unexpressive language, Texas Tech
Law Review, vol. 3., 1/1971/1972, str. 54.

65 Dickerson, R., The Fundamentals of Legal Drafting, Little Brown, Boston, 1965., str. 7.

66 Vidi Cormacain, R., op. cit., str. 130-132.
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pravnoga propisa redaktor mora imati Siroko opce obrazovanje koje je nuzno, jer
pravna pravila ureduju razli¢ita podrucja drustvenoga zivota i razli¢ite odnose
medu subjektima. Ono se, primjerice, odnosi na socioloska, ekonomska, filozofska,
psiholoska, logicka znanja, ali i na kulturu i povijest, a katkad i neka znanja iz podrucja
prirodnih i tehnickih znanosti. Pored op¢ega obrazovanja redaktor mora imati visoko
pravno obrazovanje. Kako bi propisi bili drustveno prihvatljivi i kako bi se mogli
uklopiti u postoje¢i pravni sustav, on mora iznimno dobro poznavati temelje i nacela
pravnoga i politickoga uredenja. U tom smislu mora poznavati ustavnu materiju,
sve grane materijalnog prava, a posebno granu u kojoj se pravni propis donosi, bas
kao 1 pravila postupovne prirode, poznavati medusobne odnose u strukturi pravnih
propisa i zahtjeve njihove uskladenosti. Ujedno, treba biti dobro upoznat s pravilima
logike o pojmovima, sudovima i zakljuccima, treba poznavati pravnu terminologiju,
znanstvenu i struénu pravnu literaturu, jednako kao i pravnu praksu.’ Uz ova pravna
znanja, dobro mora poznavati i nacela nomotehnike, jer se ona primjenjuju pri izradi
svih pravnih propisa. Vjestine redaktora u prvom redu odnose se na njegovu sposobnost
jezi¢noga izrazavanja, tj. dobro poznavanje jezika i pravopisa. Kako je tesko ocekivati
da redaktor, pored vrsnoga pravnog znanja raspolaze i visokom razinom poznavanja
jezika i pravopisa, korisno je da prijedlog propisa pregledaju jezicni strucnjaci te ga
urede, obvezatno u suradnji s redaktorom, kako mu ne bi izmijenili smisao.®
Nestrucno kreiranje propisa, kao i kreiranje propisa ,,po logici zdravog razuma“
neizbjezno vodi do pretjeranoga opsega propisa, pravnih praznina, izmjena i dopuna
propisa, neuvjerljivih obvezatnih tumacenja i svega onoga $to u primjenu propisa unosi
dvojbe, a u pravni sustav nesigurnost. Pritom, rezultat takve normativne aktivnosti
nije ,,optimalno sredstvo za ostvarivanje drustvenih ciljeva“. Kako se pravnim
propisima ostvaruju glavni ciljevi drustvene politike, nestru¢na izrada prijedloga
propisa onemogucuje ¢ak i najbolje politicke zamisli te oslabljuje pravni poredak,
a $to onda rezultira teSko¢ama u zivotu gradana i poduzetnika.®® Stoga je zadaca
svake drzave posebno voditi racuna o struc¢nosti redaktora propisa na svim razinama
reguliranja. Nikako se ne smije smetnuti s uma nuznost cjelozivotnog usavrsavanja
njihovih znanja, vjestina i kompetencija, kako bi mogli odgovoriti novim drustvenim
zbivanjima koja su u posljednje vrijeme sve dinamicnija i slozenija. UsavrSavanje
nomotehnickih znanja i vjestina ukljucuje rad na izradi prijedloga propisa, kriti¢ko
iS¢itavanje izabranih pravnih izvora, raspravu o kvaliteti ovih tekstova, izucavanje
odredenih pravnoteorijskih spoznaja o stvaranju propisa te simuliranje, propitivanje

67 Samuels istice kako redaktor i sve ostale osobe koje sudjeluju u izradi prijedloga propisa, kao
i oni koji takav propis usvajaju, trebaju razvijati specijalistiC¢ka znanja u posebnim podrué¢jima
prava. Samuels, A., Improving the Quality of Legislation, Anglo-American Law Review, vol. 3.,
4/1974, str. 542.

68 O svemu ovome Vukovi¢, M., Vukovi¢, D., Znanost o izradi pravnih propisa — nomotehnika,
Zagreb, Informator, 1997., str. 112-113. i Borkovi¢, 1., Nomotehnika, Split, Pravni fakultet u
Osijeku, Pravni fakultet u Splitu, 1996., str. 59-61. Na vaznost jezi¢nih stru¢njaka pri izradi
prijedloga propisa ukazuje i Pennisi, isticuci kako kvalitetan propis ne moze biti izraden bez
pomoc¢i lingvistike. Pennisi, G. A., Legislative Drafting and Language: Legal Language in
Context, Statute Law Review, vol. 37., 2/2016, str. 98.

69 Vukovi¢, M., Vukovi¢, D., op. cit., str. 8.
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i kriti¢ki osvrt na pravne, gospodarske, drustvene i druge odnose koji se ustanovljuju
u zajednici.”

U postupku donosenja propisa prvi korak svakako ¢ini davanje inicijative za
njegovo donosenje. lako, tehnicki gledajuci, inicijativu najéesée daju sluzbenici koji
prate stanje u nekom upravnom podrucju ili sluzbenici koji neposredno primjenjuju
propis, odluka u pristupanju izradi novoga propisa ili izmjeni postojecega uvijek je
politicke naravi. DonoSenje takve politicke odluke uvelike ovisi o analizi postojece
pravne i drustvene situacije. Stoga je davanje inicijative za donoSenje ili izmjenu
propisa usko povezano s analizom stanja u pojedinom upravnom podrucju te je
ona nuzna pretpostavka donoSenja takve odluke.”’ Analiza postojece situacije
treba se temeljiti na utvrdenim ¢injenicama relevantnim za donoSenje zakljucka o
trenutacnoj drusStvenoj situaciji, pravnom uredenju i njegovim nedostatcima, a
koji su ujedno osnova za donosenje zakljucka treba li uopée u konkretnom slucaju
pristupiti donoSenju propisa kako bi se rijeSio druStveni problem. Takvom analizom
ponekad se zakljuci kako se uoceni problem moze rijeSiti i nenormativnim putem
ili, primjerice, dosljednijom primjenom instrumenata koja tijelima javne uprave ve¢
stoje na raspolaganju, jer postoje drugi, pogodniji instrumenti za njegovo rjeSavanje.’
Veca je vjerojatnost prepoznavanja potrebe reguliranja nekog pitanja ili podrucja, ako
je inicijativa za donoSenje ili izmjenu propisa popracena detaljnom snimkom stanja s
istaknutim nezeljenim ucincima koje takvo stanje ima u praksi, a Sto znatno ubrzava
cjelokupan postupak donosenja propisa.

Ako analizom postojeega stanja donositelj prihvati inicijativu za donoSenjem
ili izmjenom nekoga propisa, najprije je potrebno definirati politike koje ¢e se
propisom ostvariti te ciljeve i instrumente regulacije. Politika podrazumijeva jasnu
viziju donositelja $to se propisom zeli postici i jasnu projekciju drustvene situacije
koja se zeli ostvariti. Definiranje politike obuhvaéa razmatranje potencijalno moguc¢ih
modela rjesavanja aktualnoga drustvenog problema normativnim putem te njihovo
usporedivanje i vrednovanje, kako bi se zakljucilo koja mjera jamci postizanje
najboljega rezultata u praksi. Pritom je bitno voditi racuna da su ciljevi koji se Zele
ostvariti jasni i izvedivi te da nisu ni presiroki niti preuski. Ujedno, ra¢una treba voditi
da tako utvrdena politika ne dovede do anomije — stanja u drustvu u kojem se neke

70 Cook, R. N., The Teaching of Legal Drafting, Western Reserve Law Review, vol. 4., 4/1953, str.
314. Kirk naglasava kako je unaprjedivanje znanja i vjestina osobna zadaca, ali i profesionalna
odgovornost svakoga redaktora propisa. On ujedno istice kako je vjeStina izrade propisa
individualni talent, ali koji permanentno treba unaprjedivati. Kirk, M. B., Legal Drafting:
curing, cit., str. 24 i 54.

71 DonoSenje ili izmjena propisa bez detaljne analize stanja u pravilu prijeti propustanjem
reguliranja nekih vaznih problema koji se javljaju u praksi, pogresnim odabirom metoda za
postizanje svrhe te samo fragmentarnim reguliranjem odredenoga pravnoga pitanja ili podrudja.

72 Takav zakljucak smatra se pravno opravdanim, jer se normativni okvir u drzavi ne povecava,
a drustveni problem razrjesava. Vidi van Aeken, K., op. cit., str. 45. Tako primjerice donositelj
moze posegnuti za poticanjem ili osudivanjem nekih postupanja putem mehanizama civilnoga
drustva i sl. U praksi se ¢esto priskac¢e donosenju novoga propisa kada se uoci kako adresati ne
postupaju prema vaze¢em propisu, umjesto da se primijene mjere njegove prinudne provedbe.
Takvo postupanje ni u kom sluc¢aju ne moze se smatrati opravdanim.
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norme prestaju primjenjivati, jer njihovo kr$enje prolazi nekaznjeno.” Takvi slucajevi
dovode do gubitka povjerenja gradana u pravni sustav te do poticanja nepostivanja
prava, a §to ima odraz na svijest cijele zajednice. Definiranje politike ¢esto zahtijeva
koordinaciju s drugim tijelima i resorima, bas kao i predstavnicima adresata propisa.
Dobro iskomunicirana politika u ovoj fazi postupka moze bitno utjecati na usvajanje,
ali 1 provedbu propisa.

Nakon donosenja politike slijedi faza odredivanja opsega normiranja
odredenoga pravnog instituta ili odredenoga pravnog podrucja. Ovdje treba voditi
racuna o tomu jesu li institut, odnosno, podruéje ve¢ normirani ili nisu te treba li
ih normirati u cijelosti ili djelomic¢no. Ujedno, potrebno je odluciti i o vrsti propisa
kojim se normiranje planira provesti, tj. o hijerarhijskoj razini toga propisa te
korelaciji s drugim vazeéim propisima u pravnome sustavu. U ovoj fazi definiraju se
potencijalni adresati, tijela nadlezna provoditi propis, mjere koje ovim tijelima stoje
na raspolaganju u svrhu provedbe, potencijalne sankcije i mehanizmi zastite prava
pojedinaca i druga konceptualna pitanja propisa. Takoder je vazno odmah odluciti
hoce 1i se propis provoditi uz odredene provedbene akte, kao Sto su npr. pravilnici,
poslovnici i drugi opéi akti ili oni nisu potrebni za provedbu odredenoga propisa, a
kako bi se moglo isplanirati osnove i rokove njihova donoenja.”

Po definiranju politike te najvaznijih ciljeva i instrumenata regulacije izrada
prijedloga propisa povjerava se redaktoru. Redaktor moze biti pojedinac, no u slucaju
izrade prijedloga zakona, najcesc¢e se formiraju kolegijalna tijela, tzv. struéne radne
skupine. U Hrvatskoj takva tijela opravdano ukljucuju predstavnike donositelja,
predstavnike civilnoga drustva i akademske zajednice. Zadaca je kolegijalnih tijela,
detaljno raspraviti mjere za ostvarivanje politika, a u okviru definiranih ciljeva
i instrumenata regulacije. Takva tijela u funkciji redaktora najéesée i operativno
izraduju prijedlog propisa. Prvi prijedlog propisa usmjeren je na uspostavu strukture
i osnovnih rjeSenja koja propis treba sadrzavati. On je osnova za rad na sljedecoj fazi
normiranja, a koja smjera razradi teksta propisa te njegovu sadrzajnom i jezicnom
dotjerivanju. Ova faza obi¢no uzima najvise vremena te traje sve dok redaktor tekstom
propisa nije u potpunosti zadovoljan. Konacno, u posljednjoj fazi izrade prijedloga
propisa pristupa se pronalazenju pravnih praznina, nedorecenosti i drugih nejasnoéa u
tekstu propisa, a koji se istodobno ispravljaju. Tako dotjeran tekst prijedloga upucuje
se donositelju propisa na daljnje postupanje.”

Prva zadaca redaktora jest utvrditi obuhvat drustvenih odnosa koji su predmet
regulacije propisa prijedlog kojega izraduje, tj. sva pitanja koja njime trebaju biti
uredena. Vodeci racuna o ovom zahtjevu izbjegavaju se posljedice nepotpunoga
normiranja, pravne praznine te nuznost preuranjenih izmjena i dopuna toga propisa.”
Propisi se donose jedino u sluCaju promjene stava u zajednici prema onome §to

73 Primjer takve pojave jest toleriranje nezakonite gradnje, zbog ¢ega ona poprima razmjere koji
prijeCe drzavu da nov¢anim kaznama i nalaganjem ruSenja bespravno sagradenih objekata
uspostavi zakonito stanje.

74 O ovome vidi Karpen, U., op. cit., str. 174-175. i Mousmouti, M., op. cit., str. 205.

75 Swisher, P. N., Techniques of legal drafting: a survival manual, University of Richmond Law
Review, vol. 15., 4/1981, str. 879-881.

76 Borkovié, 1., Nomotehnika, cit., str. 70.
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se dogada. Ako se nesto dogada samo po sebi, takvo Sto nije potrebno regulirati.
Predmetom regulacije su upravo pojave koje se inace ne dogadaju, a donositelj zeli da
nastanu ili pojave koje izazivaju Stetu u zajednici pa donositelj zeli iskljuéiti njihovo
nastupanje. Zajednica vrlo Cesto tek kroz Stetu i posljedicu nepostojanja nekoga
pravila otkriva potrebu za pravom, a koje ¢e biti uobli¢eno propisom.”

U izradi prijedloga propisa redaktor vjerno treba slijediti pravila nomotehnike,
kao znanstvene discipline koja analizira i uspostavlja nacela izrade pravnih pravila,
upucujudi redaktora u tehniku normiranja, nain izrazavanja sadrzaja pravne odredbe,
koristenje pojmova u izradi pravnih propisa, logiku u oblikovanju propisa i sl.”® Ona
je razvila Cetiri opéa nacela koja se trebaju primjenjivati pri izradi svakoga propisa:
nacelo ukupnosti sadrzZaja pravnog propisa, nacelo jasnoce, kvalitete i kvantitete stila
pravnog propisa, nacelo odnosa jezi¢nih izraza i logickog smisla pravnog propisa te
nacelo utvrdivanja i izrazavanja egzistencijske i sadrzajne ovisnosti nizeg propisa o
visem.”

Cilj je nomotehnike izraditi razumljiv, pravno odreden i nedvosmislen propis.*
Razumljivosti propisa svakako doprinosi jezik koji se u njemu koristi. Takav jezik
mora biti jasan, precizan i u funkciji propisa. Jasnoca stila pravnoga propisa zahtijeva
da se misao redaktora stilski izrazi tako da osoba koja propis treba primijeniti niti
jednoga trenutka ne sumnja u ono $to je donositelj Zelio propisati.®’ Pri izradi pravnih
propisa treba se koristiti posebnim stilom, jezikom i pojmovima. Treba teziti upotrebi
uobicajenih izraza, tj. izraza razumljivih Sirokom krugu osoba. Pri izradi propisa
preporucljivo je, upravo zbog njihove preciznosti, koristiti pravne pojmove. Treba
izbjegavati izraze koji su s vremenom promijenili znacenje, zastarjele izraze i izraze
koji se vise ne upotrebljavaju. Na najmanju moguéu mjeru treba svesti i upotrebu
difuznih izraza, tj. izraza kojima se ne moze precizno odrediti pravo znacenje.®
Preporucljivo je u propis ukljuciti i potrebne definicije kako bi se $to vise olaksalo
razumijevanje. Definicije moraju biti pozitivne, a dvostruke negacije svakako treba
izbje¢i. Vazno je pojmovima i frazema uvijek dati isto znacenje i to ne samo u propisu,
vec i u svim povezanim normativnim tekstovima.®

Medutim, u pravnoj se literaturi istice kako razumljivost propisa nije univerzalna

77 O ovome vidi Kregar, J., Legitimnost prava, Studia lexicographica, god. 5., 1/2011, str. 23.

78 Borkovi¢, 1., Nomotehnika, op. cit., str. 8.

79 O ovim nacelima viSe vidi u: Perda, D., Anti¢, T., op. cit., str. 100-102. Livaja i Miloti¢
naglaSavaju kako se normiranjem neizostavno jo§ moraju afirmirati nacela ustavnosti i
zakonitosti, ali i druga nacela, kao $to su nacelo javnosti i dostupnosti propisa, nacelo jasnoce
normativnoga jezika i stila, nacelo dosljednosti normiranja te nacelo povezivanja i uskladenosti
pravnoga poretka. Livaja, A., Miloti¢, L., op. cit., str. 71.

80 U pravnoj literaturi istice se kako nerazumljiv propis ,,nije podoban biti propisom®. Henle, R.,
op. cit., str. 58.

81 Vidi Cory R. L., Textualism and the presumption of reasonable drafting, Harvard Journal
of Law & Public Policy, vol. 38., 2/2014, str. 727. Pravni prakti¢ari nekoj odredbi nerijetko
nastoje dati znacenje ovisno o interesu koji temeljem takve odredbe Zele ostvariti, a §to bi
redaktor svakako trebao nastojati izbjeé¢i primjenom pravila nomotehnike pri formuliranju
odredbi nekog propisa. Kirk, M. B., Legal Drafting: some, cit., str. 299-300.

82 Borkovi¢, 1., Nomotehnika, cit., str. 66-67 te Livaja, A., Miloti¢, 1., op. cit., str. 36.

83 Samuels, A., op. cit., str. 539.
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kategorija, ve¢ treba ponajprije biti prilagodena adresatima propisa i tijelima koja ga
primjenjuju.®* Postoje propisi koji moraju biti dostupni i razumljivi svim osobama,
kao $to je Zakon o komunalnom gospodarstvu ili Zakon o prekrsajima protiv javnog
reda i mira, a koji se odnose na sve gradane. S druge strane, propisi o granicama
oneciséenja zraka, imisijama buke, Stetnim materijalima, zastiti od ionizirajuceg
zra¢enja mogu biti oblikovani i stru¢nim jezikom, a Cesto su popra¢eni matricama,
grafikonima, formulama i planovima.® 1z takvoga pristupa jasno proizlazi kako nije
uvijek nuzno zamijeniti neku slozenu rije¢ ili frazu jednostavnim jezikom, jer se
time moze dovesti u pitanje njezino razumijevanje. Stoga je u brojnim slucajevima
u propisu bolje koristiti strucni pojam, posebno ako je konkretan propis namijenjen
struénjacima u odredenom podrucju, kao sto su npr. arhitekti ili lije¢nici. Mijenjanje
izri¢aja pojma moze dovesti do narusavanja djelotvornosti propisa, a zbog njegova
teZzega razumijevanja.’ Tako, sukladno ovim stajali§tima jasnoc¢a neke odredbe pa
i cijeloga propisa moZze varirati, ipak postoji minimalni stupanj jasno¢e koji treba
biti postignut radi kvalitete propisa uopce, a koji se ogleda u ravnotezi ,,pravnosti* i
jednostavnosti“.%’

Pri donoSenju propisa ne pokazuje se dostatnim pozornost posvetiti samo
nomotehnickim pitanjima, kao $to su struktura propisa, stil izrazavanja, jasnoca
jezika i sl., ve¢ ju treba usmjeriti i na njegov sadrzaj. Sadrzaj propisa trebao bi biti
odraz pravi¢nih odnosa u drustvu, tj. trebao bi imati moralnu dimenziju. Moral, kao
unutrasnje, socijalizacijom internalizirano pravilo ne moze se odvojiti od pravnoga
sustava, kao elementa vanjskoga prinudnog poretka, jer on Cini kvalitativni sustav
vrijednosti u ljudskome drustvu, kojim se prosuduje ,,$to je dobro, a Sto lose®, tj.
,idealni skup pravila koja u odredenim situacijama postuju svi razumni ljudi. Moral
i pravo sluze istome cilju, ocuvanju sigurnosti i pravednosti u drustvu. Stoga bi
pravo u zajednici trebalo biti predodredeno moralnim vrijednostima te zajednice.®

84 Cook, R. N., op. cit., str. 301.

85 Karpen, U., op. cit., str. 184-185.

86 Xanthaki navodi kako ¢e redaktor u sluc¢aju da mora birati izmedu jasnoce i preciznosti izraza
morati posegnuti za onim koji bolje sluzi djelotvornosti propisa. U izboru vrijednosti iste
hijerarhijske razine redaktor treba dati prednost svojem subjektivnom stavu, koji mora biti
zasnovan na djelotvornosti kao prevladavajuc¢em kriteriju u odabiru. Xanthaki, H., op. cit., str.
79.

87 Kirk smatra kako je vazno prikloniti se jednostavnosti, jer su adresati propisa u pravilu
nepravnici, pa propis na¢inom izrade ne smije biti vise ,,pravni” negoli je to nuzno. Vidi Kirk,
U., Legal Drafting: curing, op. cit., str. 52-53. Pobornici ,,jednostavnosti* propisa ujedno isti¢u
kako koristenje jednostavnoga jezika moze pomoci pojednostavljenju sloZenosti nekih instituta,
kao i da ,,jednostavni* propisi rjede rezultiraju sporovima. Vidi Watson-Brown, A., In Search
of Plain English—The Holy Grail or Mythical Excalibur of Legislative Drafting, Statute Law
Review,vol.33.,1/2012, str. 91 11 te Allen, L. E., Symbolic logic: a razor-edged tool for drafting
and interpreting legal documents, The Yale Law Journal, vol. 66., 6/1957, str. 855. Drugi isti¢u
kako iz razloga jer je propis primarno usmjeren na tijela koja ga primjenjuju i njegove adresate,
treba biti razumljiv u prvome redu njima pa makar i ako je izrazima i sintaksom nejasan Sirem
krugu osoba. Ujedno, naglasavaju kako je iznimno tesko slozene pravne odnose regulirati na
jednostavan nacin. Driedger, E. A., Public Administrators and Legislation, Canadian Public
Administration, vol. 1., 2/1958, str. 141 19.

88 Kizza, J. M., Ethical and Social Issues in the Information Age, Berlin, Heidelberg, Springer,
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Propustanje da se pravo zasnuje na moralnim vrijednostima dovodi do shvacanja
propisa normativno neracionalnim, a slijedom toga i do gubitka legitimnosti takvoga
propisa.®

Pri stvaranju sadrzaja propisa treba po¢i od svrhe koja se njime Zzeli ostvariti, a
zatim sprijeciti svaku mogucu zlouporabu instituta koji se propisuje, ali uz §to manje
ogranicenja koja bi teretila pojedince. Pritom je radi izbjegavanja upotrebe pogresnih
pravnih mehanizama, korisno primijeniti iskustva koja su rezultat primjene usporednih
instituta u pravnome sustavu ili iskustva iz usporednoga prava. Ne smije se smetnuti
s uma niti uéinak propisa na financijska pitanja, a koja izravno ili neizravno mogu
pogadati gradane, poduzetnike, ali i osobe javnoga prava. Pri oblikovanju sadrzaja
propisa, konac¢no, treba voditi racuna i o uskladenosti tog propisa s drugim propisima u
pravnome sustavu, posebno u odnosu na sadrzajna odredenja hijerarhijski visih pravnih
propisa. Sadrzajni odnos nizeg propisa o viSemu znaci da sadrzaj nizeg propisa mora
obuhvatiti samo one odnose koje predvida visi propis i kako to predvida visi propis.
Pritom treba jo$ voditi racuna da je sadrZaj nizeg propisa u potpunosti uskladen sa
sadrzajem visega, tj. da nije u suprotnosti s njime. Propis treba biti uskladen ne samo
sa zakonima, ve¢ i s ustavnim vrijednostima te medunarodno preuzetim obvezama
drzave, ali 1 s nekodificiranim drustvenim vrijednostima i pravnom kulturom, kao
izvornim vrijednostima stvaranja prava u nekoj zajednici.”

Vrlo je korisno, a u nekim slucajevima i obvezatno, da prijedlog propisa
sadrzi obrazlozenje razloga za njegovo donosSenje, objasnjenje svrhe pojedine
odredbe te njezinog ucinka na druge odredbe toga, ali i drugih propisa u pravnome
sustavu te procjenu ucinka propisa na drustvo u cjelini. Tijekom izrade prijedloga
propisa u mnogim se drzavama za pojedine vrste opcih akata provodi i prethodna
procjena ucinka, radi usuglasavanja propisa s postoje¢im normativnim standardima i
postupovnim nacelima te kako bi se ispitali svi predvidivi u€inci planiranih normativnih
intervencija.”’ Prethodnu procjenu ucinka propisa u pravilu obavlja tijelo kojem je
povjerena izrada prijedloga propisa, no u nekim slucajevima moze ju obaviti i neko
vanjsko ili neovisno tijelo. Procjena ucinka zakona zadaca je svih parlamentarnih
tijela, ukljucujuéi i osobe koje se bave znanstveno-stru¢nim radom u parlamentu.’

Prijedlog propisa, odnosno konaéni prijedlog propisa u pravilu se zatim raspravlja
s vanjskim dionicima relevantnim za primjenu propisa, odnosno predstavnicima
adresata takvoga propisa. Ova dvosmjerna komunikacija moze ukljucivati i javno
savjetovanje, pri cemu je otvorena svim zainteresiranim osobama. Vazno je pri izradi
prijedloga propisa uzeti u obzir primjedbe stru¢njaka i vanjskih dionika, jer unato¢
potrebnim kvalifikacijama redaktora, moze se dogoditi da mu koji vazan segment

2010., str. 171 26.

89 Cormacain istice kako je pravo institucijski nacin da se u zajednici odraze moralni izbori za
koje se drustvo opredijelilo. Cormacain, R., op. cit., str. 124. O odnosu prava i morala vise vidi
u: Bickenbach, J. E., Law and Morality, Law and Philosophy, vol. 8., 3/1989, str. 291-300.

90 Vidi Borkovi¢, 1., Nomotehnika, cit., str. 70.

91 Ova je procjena pretpostavka ili nuzan element u donosenju svih ili barem veéine novih
propisa u mnogim europskim drzavama, ali i u Sjedinjenim Americkim Drzavama, Kanadi itd.
Mousmouti, M., op. cit., str. 199.

92 Karpen, U., op. cit., str. 156-180.
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normiranja promakne ili da kojom odredbom povrijedi ne¢ija prava. Konac¢no, propis
se upucuje donositelju na raspravu i usvajanje. U slucaju usvajanja prijedloga propisa
u predstavni¢kom tijelu, ovaj postupak ukljucuje stavljanje amandmana na predlozene
odredbe. Usvajanje propisa, kao i predlozenih amandmana izmice pravnoj i ulazi u
politicku sferu nastanka propisa. Stoga, u toj fazi redaktor mozZe utjecati na svijest
donositelja o potrebi usvajanja propisa s predlozenim sadrzajem jedino snagom svojih
argumenata. Usvojeni propis objavljuje se sukladno pravilima o objavi pojedine vrste
opcega akta, a slijedom ¢ega stupa na snagu.”

Konacno, legistika sugerira kako je korisno pratiti provedbu propisa u praksi,
a radi ispravljanja nezeljenih uc¢inaka koje njegova provedba moze imati u zajednici.
Ovaj se postupak jos naziva i ,,naknadna procjena uéinka propisa“. Zada¢a mu je
“otkriti stvarni u¢inak propisa u drustvu” i time ukazati na njegove mane te eventualno
dovesti do izmjene ili njegova ukidanja.”* Hoce li se ovaj postupak provoditi nerijetko
je stvar tijela koje ga primjenjuje ili po njemu postupa. Na manjkavosti propisa,
kao, primjerice, i na visoke troskove koji su potrebni za njegovu provedbu cesto ¢e
ukazivati pojedinci koji sukladno tim propisima postupaju, javnopravna tijela koja
ih provode, ali i mediji.”® Naknadno pracenje procjene ulinka propisa prili¢no je
slozeno te zahtijeva dosljedno i sustavno prikupljanje podataka i njihovu analizu,
koju u vecini slucajeva obavlja vlada ili nadlezno drzavno tijelo. Najées¢i alati za
mjerenje ucinkovitosti propisa ukljucuju postzakonodavno pracenje i izvjescivanje
o procjeni ucinka propisa ili evaluaciju koju provodi neko neovisno tijelo. Iako se
naknadna procjena ucinka propisa ¢esto smatra nuznom, ona se, nazalost, rijetko
provodi sustavno.*

5. ZAKLJUCAK

Izgraditi pravni sustav s manje propisa, a koji su razumljivi, pravno odredeni i
nedvosmisleni te koji odrazavaju pravi¢ne odnose u drustvu trebao bi biti cilj svake
djelatnost intenzivnija nego ikada. Ne samo da se normiraju nova pravna podrucja,
vec se i1 sve detaljnije propisuju standardi postupanja i ostvarivanja prava i nametanja
obveza. Takoder, u zajednici se javlja sve viSe subjekata koji raspolazu stanovitim
normativnim ovlastima, kao S$to su jedinice lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koje imaju javnu ovlast i koje obavljaju javnu sluzbu. Sve
ovo za posljedicu ima povecanje broja pravnih propisa te suprotnosti koje se medu

93 Tako se propisi redovito objavljuju u sluzbenim glasilima, neki, posebno, tzv. samoupravni
propisi pravnih osoba s javnim ovlastima, odnosno pravnih osoba koje obavljaju javnu sluzbu
Cesto nisu dostatno dostupni svojim adresatima. Ovo je u Hrvatskoj posebno slucaj s nekim
aktima kao $to su pravilnici o sistematizaciji radnih mjesta i sl.

94 Vidi van Acken, K., op. cit., str. 45. te Mousmouti, op. cit., str. 199.

95 Karpen, U., op. cit., str. 156-180.

96 Tek nekoliko zemalja, poput Svicarske i Njemacke, imaju razraden formalni sustav vrednovanja
iizmjene zakona. Druge, poput npr. Francuske, usredotocile su se uglavnom na ocjenu politika,
ane na procjenu uc¢inka zakona. U Ujedinjenom Kraljevstvu nadzor kvalitete donesenih zakona
nesustavan je i s mnogo praznina. Mousmouti, M., op. cit., str. 199-200.
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nekima od njih mogu javiti, nepotrebno propisivanje prava i obveza koja ve¢ proizlaze
iz logickog tumacenja nekoga propisa, ukljucivanje u pravni sustav velikoga broja
instruktivnih normi, propisa koji propisuju postupanja koja se odvijaju i bez posebne
regulacije, koriStenje razli¢itih pojmova u svrhu oznacavanja istoga pravnog instituta
i sl. Ovo dovodi do znatnoga pada kvalitete pravnoga sustava u cjelini, zbog ¢ega on
postaje otezan za primjenu, gubi na predvidivosti, ne doprinosi pravnoj sigurnosti, ve¢
vodi k naruSavanju vladavine prava, kao posebne vrijednosti inkorporirane u svaku
drustvenu zajednicu.

Nesporno je kako drzave posezu za najraznovrsnijim mjerama, a kako bi
unaprijedile kvalitetu svojega pravnog sustava. Neke od tih mjera usmjerene su
upravo ostvarivanju ovoga cilja, npr. donosenje posebnih smjernica za izradu pravnih
propisa, koje obvezuju parlamentarna, ali i druga tijela koja donose provedbene i
druge opce akte. Takva mjera svakako je i procjena uéinka propisa, koja bi trebala
doprinijeti projekciji njegovih uc¢inaka na drustvo prije negoli on stupi na snagu i time
iskljuciti potencijalne negativne ucinke koje moze imati. Radi boljega razmatranja
odabranih rjeSenja, propisuje se i obveza detaljnog obrazlaganja normativnoga dijela
propisa, ali i razloga za njegovo donosenje, ve¢ u vrijeme izrade prvoga prijedloga
toga propisa. Kona¢no, za unaprjedenje kvalitete propisa koriste se i druge mjere,
poput pracenja stanja u pojedinom resoru i primjene propisa od srediSnjih tijela
drzavne uprave, a koja onda predlazu otklanjanje nedostataka u drustvu koji proizlaze
iz primjene propisa. Ovdje, valja spomenuti i institut ocjene ustavnosti zakona te
ocjene ustavnosti i zakonitosti propisa i drugih op¢ih akata, a kojima se iz pravnoga
sustava mogu ukloniti sadrzajno neustavni i nezakoniti propisi.

Potencijalni izlaz iz ove situacije nudi znanost o zakonodavstvu, koja se jo$
naziva i legistika ili legisprudencija. Nazalost, ona do sada nije prepoznata u hrvatskoj
znanstvenoj i strucnoj literaturi. Medutim, neke postavke ove znanosti, ipak se
primjenjuju u odgovaraju¢im mehanizmima izrade propisa. Ona zahtijeva posebnu
obucenost redaktora prijedloga posebnim znanjima, vjeStinama i kompetencijama
propisa za obavljanje ove vazne zadace, a koje treba kontinuirano usavrsavati.
Ujedno razlikuje Cetiri ,,zivotna ciklusa“ svakoga propisa. Prvi se odnosi na nastanak
takvoga propisa u tijelu predlagatelja. Obuhvaca davanje inicijative za normiranje
nekoga pravnog pitanja ili podrucja, analizu postoje¢e drustvene i pravne situacije,
definiranje politika koje se propisom namjeravaju ostvariti te postavljanje temeljnih
konceptualnih elemenata propisa. Ovaj ciklus obuhvaca i izradu prijedloga propisa
u skladu s pravilima nomotehnike, uz vodenje ra¢una o njegovu sadrzaju koji mora
odrazavati vrijednosti usvojene u tom drustvu te biti uskladen s drugim pravnim
pravilima, posebno onima vise hijerarhijske razine. Izrada prijedloga propisa
obuhvaca i procjenu njegova ucinka te postupak savjetovanja s javnosti i raspravljanja
ovoga prijedloga s drugim kompetentnim dionicima javnoga i privatnog prava. Drugi
ciklus obuhvaca usvajanje takvoga propisa od donositelja, a koji postupak u pravilu
ukljucuje raspravu, stavljanje amandmana te glasovanje. Kako je ovaj ciklus vise
politicke negoli pravne prirode, nerijetko struka ovdje uzmice pred interesom. Treci je
ciklus provedba propisa u praksi te se na njega nadovezuje i etvrti, pracenje uc¢inaka
koje propis ostvaruje te ocjenu njihove pozeljnosti. Ovo se ¢ini radi donosenja odluke
je li propis postigao cilj koji mu je donositelj namijenio ili ga valja izmijeniti kako bi
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se zeljeni cilj ostvario, u kojem se sluc¢aju daje inicijativa za njegovu izmjenu.

Inzistiranje na ovako razradenoj tehnici donoSenja propisa te kompetentnim
redaktorima doprinijelo bi kvantitativno manjem te kvalitetnijem pravnome sustavu,
a veci dio kojega ¢ine propisi upravnoga prava. Time bi sluzbenicima u javnopravnim
tijelima obavljanje poslova postalo jednostavnije, prava i pravni interesi gradana
bili bi bolje zasti¢eni, pravni sustav predvidiv, a pravna sigurnost i vladavina prava
ojacani.
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Summary

THE QUALITY OF THE ADMINISTRATIVE LAW RULES
IN THE REPUBLIC OF CROATIA: CURRENT SITUATION
AND SUGGESTIONS FOR IMPROVEMENT

This paper evaluates the quality of the administrative law rules in the Republic
of Croatia by focusing on the mechanisms for their improvement. Frequent
insufficiencies of the legal regulation are analysed on the example of the law regulates
public authorities’ acting and the laws which regulate special administrative areas
significant to the economy and life of the citizens. The mechanisms that are actually
taking in Croatia to the purpose of the drafting better regulations are analysed. After
that, the paper directs to the other methods necessary to reach that goal. It especially
puts emphasis on the special knowledge, skills and competences that redactors should
possess, as well as actions necessary to be taken in the process of drafting and adopting
laws and other regulations.

Keywords: administrative law, regulations; quality; nomotechnics, Croatia.

Zussamenfassung

QUALITAT VERWALTUNGSRECHTLICHER
VORSCHRIFTEN IN KROATIEN: BEWERTUNG DER
VORHANDENEN SITUATION UND VORSCHLAGE FUR
VERBESSERUNG

Ziel dieses Beitrags ist, die Qualitit von verwaltungsrechtlichen Vorschriften
in Kroatien zu bewerten und auf die Mechanismen deren Verbesserung hinzuweisen.
Deshalb stellt man im Beitrag konkrete Beispiele dar, durch welche man auf
fehlende Regulierung in Gesetzen hinweist, die das Vorgehen 6ffentlich-rechtlicher
Korper und besondere Verwaltungsbereiche, die fiir die Wirtschaft und das Leben
der Biirger wichtig sind, regulieren. Es werden die von Kroatien angewandten
Mechanismen bei der Abfassung von Rechtsvorschriften besserer Qualitét analysiert.
Anschliefend bespricht man die Voraussetzungen, die man bei der Abfassung der
Legislativvorschlage und der Erlassung der Vorschriften erfiillen sollte. Ebenfalls
wird auf Kenntnisse, Fihigkeiten und Kompetenzen, iiber welche der Redakteur
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von Vorschriften verfiigen sollte sowie auch auf die Handlungen, die man bei der
Abfassung des Legislativvorschlige und der Verabschiedung von Vorschriften
vornehmen sollte, hingewiesen.

Schliisselwirter: Verwaltungsrecht; Vorschrift;, allgemeiner Akt; Qualitdt;
Legistik; Nomotechnik, Kroatien.

Riassunto

LA QUALITA DELLE LEGGI DI DIRITTO
AMMINISTRATIVO IN CROAZIA: STATO DELL’ARTE E
PROPOSTE DI MIGLIORAMENTO

Lo scopo di questo lavoro ¢ quello di valutare la qualita delle leggi di diritto
amministrativo in Croazia e porre in rilievo i possibili margini di miglioramento. A tale
fine nel lavoro si offrono degli esempi pratici che mettono in luce frequenti lacune della
disciplina giuridica nella legislazione che regola le procedure dell’amministrazione
pubblica ed alcuni campi amministrativi speciali importanti per il loro impatto
sull’economia o sulla vita dei cittadini in generale. Si analizzano i meccanismi che
la Croazia oggi attua al fine di una legiferazione migliore e successivamente si
evidenziano i presupposti necessari per la redazione e I’emanazione delle leggi. Si
pongono in rilievo le conoscenze, le capacita e le competenze di cui il redattore della
legge deve disporre, come pure le attivita che € necessario intraprendere in occasione
della redazione di una proposta di legge e dell’approvazione della legge.

Parole chiave: diritto amministrativo; legge, atto, qualita; legistica, tecnica
normativa; Croazia.






