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POSLANSTVO

Racunsko sodis¢e pravocasno in objektivno obve$éa javnosti o pomembnih razkritjih
poslovanja drzavnih organov in drugih uporabnikov javnih sredstev ter svetuje, kako naj
drzavni organi in drugi uporabniki javnih sredstev izboljSajo svoje poslovanje.
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Povzetek

Racunsko sodisce je izvedlo revizijo, da bi preverilo, ali je bila Vlada Republike Slovenije
(v nadaljevanju: vlada) v obdobju od 31. 5. 2012 do 30. 6. 2018 ucinkovita na podrod¢ju izvajanja
analiz u¢inkov predpisov na druzbo, s poudarkom na spremembah urejenosti podrocja priprave,
sprejemanja in spremljanja predpisov. Revizija poleg analize ucinkov predpisov, ki je eno od orodij
pri pripravi boljSih oziroma pametnih predpisov, delno obravnava tudi druga pomembnejsa orodja,
kot so posvetovanje javnosti, odprava administrativnih ovir in poenostavitev regulacije.

Racunsko sodisce je v preteklosti Ze izdalo 2 revizijski porocili z naslovom Ali v Sloveniji preverjamo
ucinke predlaganih predpisov na druzbo (v nadaljevanju: RIA 1 in RIA 2). Skupaj s tem porocilom
(v nadaljevanju: RIA 3) racunsko sodis¢e kontinuirano preverja podrocje priprave, sprejemanja in
spremljanja predpisov Ze od leta 2004.

Vzporedno z RIA 3 je racunsko sodiSce izvedlo tudi 3 loCene revizije primerov, in sicer s podroc¢ja
oddaje stanovanj turistom, zagotavljanja dela delavcev uporabniku ter varstva pred naravnimi in
drugimi nesrecami; ugotovitve in mnenja racunsko sodis¢e podaja v locenih revizijskih porocilih.
Z vsemi 4 revizijami je racunsko sodisce, enako kot v RIA 1 in RIA 2, Zelelo odgovoriti na vprasanje,
kako sprejemamo predpise v Republiki Sloveniji.

Racunsko sodis¢e meni, da je bila vlada v obdobju, na katero se nanasa revizija, pri urejanju podrocja
izvajanja analiz u¢inkov predpisov na druzbo delno u¢inkovita.

Ucinkovito sprejemanje predpisov pomeni, da so s predpisi urejene samo zadeve, ki jih ni mogoce
urediti na bolj ustrezen nacin, in da se ob sprejemanju predpisov premislijo vse posredne in
neposredne posledice, ki naj bi jih sprejetje predpisa povzrocilo, oziroma da gre za taksno pripravo,
sprejemanje in spremljanje predpisov, ki omogoca doseganje ciljev, ki so si jih pristojni organi
postavili na tem podrocju.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, se pravne podlage, ki urejajo pripravo in sprejemanje predpisov
ter so neposredno povezane s podrocjem revizije, niso dosti spreminjale, kar je ra¢unsko sodisce
ocenilo kot pozitivno. Leta 2014 se je spremenil Poslovnik Vlade Republike Slovenije, med drugim tako,
da omogoca sled o sodelovanju zunanjih strokovnjakov pri pripravi dela ali celotnega predpisa.
Racunsko sodis¢e meni, da se ta sprememba lahko napa¢no razume, in sicer bolj kot spodbuda
zunanjim strokovnjakom k sodelovanju oziroma celo k pripravi celotnega gradiva - Se posebej, ker je
racunsko sodisce Ze v RIA 2 vladi priporocilo, naj predpise pripravljajo pristojni organi sami.
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Racunsko sodisce je v RIA 2 ocenilo, da se podlage, ki dolocajo pripravo gradiva predloga predpisa
spreminjajo tako, da vedno bolj podrobno opredeljujejo vsebine predhodne analize predpisov, kar
lahko prispeva h kakovostnejsi pripravi predloga predpisa. Ra¢unsko sodiSce pa je v tej vnovicni
reviziji ugotovilo, da so zahteve za pripravo gradiva postale le Se bolj podrobne, zato meni, da lahko
ob pretiravanju z zahtevami po navajanju podatkov in ocen postopek priprave predloga predpisa
postane sam sebi administrativna ovira. Pri vprasanjih oziroma odgovorih, ki jih morajo pripraviti
pripravljavci predpisov, se namrec lahko izgubijo temeljna vprasanja, na katera bi v resnici morali
odgovoriti oziroma ki bi morala imeti pricakovano sporocilno vrednost. Ob vse bolj natancnem
porocanju v gradivu predloga predpisa lahko porocanje izgubi namen in cilj, ki naj bi ga predpisi na
posameznem podrocju dosegli, ob tem pa se lahko izgubijo tudi ucinki, ki naj bi opozorili, zakaj je ali
morda ni dolocen predpis pametno ali smiselno sprejeti.

Resolucija o normativni dejavnosti iz leta 2009, to je obdobja, na katero se je nanasala RIA 2, se od
takrat ni spremenila, kar racunsko sodisce ocenjuje kot pozitivno. Meni pa, da se ji Se vedno namenja
premalo pozornosti, saj je zaradi svojih ciljev in nacel ter razumljivosti Se vedno, ¢e ne celo vedno
bolj aktualna.

Vlada je podrocju sodelovanja javnosti namenila veliko pozornosti predvsem z vidika priprave
navodil, priro¢nikov, smernic in izobrazZevanja zaposlenih, kar pa se ni odrazilo dovolj v izpolnjevanju
obvez, ki jih imajo pristojni organi in vlada na tem podrocju. Delez krsitev, ki se nanasajo na obvezno
javno razpravo, je bil v povprecju skoraj 60-odstoten. VeCinoma je Slo za prekratek rok objave
predloga predpisa, ki pa je eden od osnovnih pogojev za pretehtano povratno informacijo javnosti.

Kot pozitivno racunsko sodi$¢e ocenjuje, da je priprava novega modularnega okolja za pripravo
elektronskih dokumentov povezala razli¢ne organe in sluzbe drzavne uprave, kar je Ze samo po sebi
obetavno glede na pretekle prakse, opisane v okviru RIA 1 in RIA 2. Pri tem racunsko sodisc¢e meni,
da je treba ob uveljavitvi novih resitev zagotoviti, da bo priprava predloga predpisa potekala na
enoten in pregleden nacin in da bodo pristojnosti odgovornih jasno dolocene. Predvsem pa racunsko
sodis¢e poudarja pomen priprave testov za oceno ucinkov predlaganih predpisov na vsa v Poslovniku
Vlade Republike Slovenije dolo¢ena podrocja in ne le vplivov oziroma ucinkov na gospodarstvo.
Posebej je racunsko sodiS¢e opozorilo in priporocilo, da se v del, ki se nanaSa na presojo
administrativnih posledic, vkljuci tudi dolocilo o obvezni presoji posledic na informacijske resitve
(presoja vplivov na informacijske reSitve, ki Ze obstajajo ali pa bodo morale biti zaradi sprejetega
predpisa ali njegovih sprememb na novo vzpostavljene ali spremenjene, tako znotraj podrocja, ki ga
predpis ureja, kot tudi na morebitnih drugih, povezanih podrocjih). Posledice morajo biti finan¢no
ovrednotene, za izvedbo pa morajo biti predvidena tudi finan¢na sredstva.

V okviru vlade deluje medresorska delovna skupina, ki je bila ustanovljena Ze pred obdobjem, na
katero se nanasa RIA 3, in sicer kot delovna skupina za pripravo boljSih predpisov in odpravo
administrativnih ovir, od septembra 2013 pa deluje kot stalna medresorska delovna skupina za
zagotovitev boljSega zakonodajnega in poslovnega okolja ter dvig konkuren¢nosti. Racunsko sodisce
meni, da je bila pomanjkljivost te medresorske delovne skupine predvsem ta, da je bila Sluzba Vlade
Republike Slovenije za zakonodajo kljub nalogam, za katere je zadolZena v celotnem zakonodajnem
procesu, zastopana le z 1 predstavnikom in $e to med koordinatorji za posamezne resorje. Sele konec
leta 2018, to je po obdobju, na katero se nanasa revizija, je Sluzba Vlade Republike Slovenije za
zakonodajo dobila svoje mesto v strateSkem svetu, kar racunsko sodiSce ocenjuje kot pozitivno.
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Na podrocju spremljanja predpisov je vlada v letu 2017 sprejela prvo porocilo o zakonih, sprejetih
po nujnem postopku, ki jih je kasneje tudi redno pripravljala ter obravnavala na svojih sejah.
Racunsko sodiS¢e meni, da je glede na ugotovitve in priporocila RIA 2 to napredek pri urejanju
podrocja spremljanja predpisov, ki pa mu vlada v primerjavi s pripravo in sprejemanjem predpisov
Se vedno namenja premalo pozornosti.

Racunsko sodi$ce ni zahtevalo predloZitve odzivnega porocila, je pa vladi priporocilo, naj nameni ve¢
pozornosti usposabljanju zaposlenih za pripravo in spremljanje predpisov in predpise, razen
izjemoma, pripravlja sama. Poleg tega je racunsko sodisce vladi priporocilo, naj nadaljuje
z izvajanjem Akcijskega nacrta za izboljSanje postopka nacrtovanja, priprave, sprejemanja in
vrednotenja ucinkov zakonodaje 2019-2022, ki ga je sprejela julija 2019, kar je racunsko sodisce
sicer Stelo kot ustrezen izvedeni ukrep vlade. Vladi je tudi priporocilo, naj zagotovi stalno povezanost
med nosilci ukrepov iz akcijskega nacrta s predstavniki pristojnih in drugih organov drzavne uprave
in tako tudi v praksi pri¢ne s pripravo boljsih oziroma pametnejsih predpisov.
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1. Predstavitev revizije

Vnovicno revizijo ucinkovitosti Vlade Republike Slovenije na podrocju priprave, sprejemanja in
spremljanja predpisov (RIA 3) v obdobju od 31.5.2012 do 30. 6. 2018 smo izvedli na podlagi Zakona
o racunskem sodis¢u! in Poslovnika Racunskega sodiS¢a Republike Slovenije? ter v skladu
z mednarodnimi revizijskimi standardi, ki jih opredeljuje Napotilo za izvajanje revizij3. Sklep
o izvedbi revizije4 je bil izdan 18. 5. 2018.

V preteklosti smo Ze izdali 2 revizijski porocili5 s podroc¢ja priprave, sprejemanja in spremljanja
predpisov, in sicer RIA 1in RIA 2, obe z naslovom Ali v Sloveniji preverjamo ucinke predlaganih predpisov
na druzbo. Vzporedno z RIA3 smo izvedli Se 3 revizije primerov (oddaja stanovanj turistom,
zagotavljanje dela delavcev uporabniku ter varstvo pred naravnimi in drugimi nesrecami), katerih cilj
je prikazati pripravo, sprejemanje in spremljanje predpisov v praksi. Ugotovitve in mnenja o poslovanju
revidirancev v teh 3 revizijah primerov podajamo v locenih revizijskih porocilih.

Nasa pristojnost je, da na podlagi izvedene revizije izrecemo opisno mnenje o ucinkovitosti vlade pri
spremembah na podroc¢ju analize u¢inkov predlaganih predpisov v obdobju, na katero se nanasa
revizija. Revizijo smo nacrtovali in izvedli tako, da smo pridobili zadostna in ustrezna zagotovila za
izrek mnenja.

1.1 Kaj je analiza uéinkov

Analiza uc¢inkov, ki je v svetu znana in uveljavljena pod imenom RIAS, predstavlja poseben postopek
preverjanja ucinka predpisa na druzbo ter omogoca sistemati¢no obliko presoje razli¢nih u¢inkov
predpisa’ na druzbo. Gre za eno od orodij8 pri pripravi bolj$ih? oziroma pametnih predpisov?0.

Glavni namen analize u¢inkov je pridobiti ¢im bolj natan¢ne empiri¢ne informacije o negativnih in
pozitivnih ucinkih predpisov na javne finance, gospodarstvo, okolje in druzbo kot celoto. Ob tem je
treba poudariti, da analiza u¢inkov nima namena nadomestiti odlocanja tistih, ki so odgovorni za
odlocanje o regulaciji, temvec jim omogociti laZje in bolj argumentirano odlo¢anje. Analiza u¢inkov
naj bi bila torej pomoc pri sprejemanju odlocitev in ne nadomestilo za politicno presojo. V povezavi

1 Uradnilist RS, §t. 11/01 in 109/12.
2 Uradni list RS, $t. 91/01.

3 Uradni list RS, §t. 43/13.

4 §t.320-3/2018/4.

5 [URL: http://www.rs-rs.si/revizije-in-revidiranje/arhiv-revizij/revizija/revizija-preverjanja-ucinkov-predlaganih-
predpisov-973/], 11. 2. 2021 in [URL: http://www.rs-rs.si/revizije-in-revidiranje/arhiv-revizij/revizija/ucinki-
sprejetih-predpisov-na-druzbo-ria2-1138/], 11. 2. 2021.

6 Angl.: Regulatory Impact Analysis, tudi Regulatory Impact Assessment.

7 V reviziji pojem predpis predstavlja predvsem zakone.

8 Druga pomembnejsa orodja so Se posvetovanje javnosti, odprava administrativnih ovir in poenostavitev regulacije.
9 Angl.: Better Regulation.

10 Angl.: Smart Regulation.
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s pripravo analize u¢inkov pa je pomembno tudi vprasanje, ali je neko podrocje oziroma cilj, ki smo
si ga zastavili, dejansko treba regulirati.

Poznana sta 2 pristopa preverjanja ucinkov:

¢ predhodno preverjanje u¢inkov predlaganih predpisov in

e preverjanje ucinkov Ze sprejetih predpisov.

Prvi pristop se uposteva v fazi priprave predpisa, drugi pa se nanasa na izvedbo analize u¢inkov za
predpis, ki je Ze v veljavi in se dejansko Ze izvaja. Pri izvajanju predhodne analize ucinkov gre za
proucevanje in pripravo ocene vplivov posameznega predpisa, ki je v pripravi, na druzbo kot celoto,
medtem ko z izvajanjem tako imenovane naknadne analize uc¢inkov proucujemo rezultate Ze sprejetega
predpisa ter ugotavljamo (ne)doseganje zastavljenih ciljev. Izvedba predhodne in naknadne analize
ucinkov omogoca primerjavo med vnaprej ocenjenimi in dejanskimi u¢inki posameznega predpisa.

V tej reviziji z analizo ucinkov poimenujemo pripravo, sprejemanje in spremljanje predpisov.

1.2 Komu je hamenjena analiza u¢inkov

Analiza ucCinkov je namenjena predvsem:

+ predlagateljem predpisov: z analizo u¢inkov je mogoce sistematicno ugotavljati pozitivne in
negativne ucinke, ki lahko upravicijo stroske sprejemanja in implementacije predpisa, predvsem
pa lahko opravljena analiza ucinkov pripomore k temu, da bo izbrana odlocitev povecala koristi
ali zmanjsala stroske na podrocju, na katero se predpis nanasa;

+ organom, Ki predpis sprejemajo: vloga analize ucinkov je lahko pomo¢ pri sprejemanju
odlocitev in instrument za izboljSanje postopkov pri sprejemanju novih predpisov, tudi zato, da
bi se preprecile medsebojne neskladnosti posameznih predpisov;

¢ izvajalcem oziroma izvr$evalcem predpisov: analiza ucinkov daje moZnost spremljanja
izvrSevanja predpisa; na podlagi primerjave pri¢akovanih ucinkov predpisa z dejanskimi se
lahko podajo smernice za izvajanje politike in/ali predlagajo morebitne spremembe predpisa;

e javnostim: analiza ucinkov je za javnosti pomembna predvsem zaradi pri¢akovanj pri
sprejemanju novih predpisov ali spremembe starih in zaradi ugotavljanja, kako bo predlagani
predpis vplival ali ne na Zivljenje posameznika.

1.3 Kaj smo proucevali in zakaj

V letih 2007 in 2012 smo Ze objavili revizijski porocili o urejenosti podrocja sprejemanja predpisov
in dejanskega izvajanja analiz u¢inkov predlaganih predpisov na druzbo v Republiki Sloveniji, RIA 1
in RIA 2. Ker smo ocenili, da Se vedno obstaja tveganje, da na podroCju priprave, sprejemanja in
spremljanja uc¢inkov predpisov od izdaje zadnjega revizijskega porocila ni prislo do sprememb, ki bi
bistveno vplivale na kakovost sprejetih predpisov, smo izvedli Se tretjo revizijo o spremembah na
tem podrocju, RIA 3.
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Revizija RIA 3 je razdeljena na 2 dela. V prvem delu smo izvedli vnovi¢no revizijo na vladi, v kateri
smo predstavili morebitne spremembe in upostevanje priporocil racunskega sodi$ca na revidiranem
podrocju od zakljucka obdobja, na katero se je nanasala revizija RIA 2. V drugem delu revizije RIA 3
pa smo preverili uc¢inke veljavnih predpisov na 3 izbranih podrocjih, navedenih v 1. tocki tega
porocila.

Predmet vnovicne revizije RIA 3 so bile aktivnosti vlade na podrocju izvajanja analiz u¢inkov. Cilj
revizije je bil izrek mnenja o ucinkovitosti vlade pri spremembah na podroc¢ju analize ucinkov
predlaganih predpisov v obdobju, na katero se nanasa revizija. Da bi izrekli mnenje, smo v vnovicni
reviziji preverili:

« ali se je v Republiki Sloveniji kaj spremenilo na podroc¢ju sprejemanja predpisov in
izvajanja predhodnih analiz u¢inkov od izdaje revizijskega porocila RIA 2;

« ali se je v Republiki Sloveniji kaj spremenilo na podroc¢ju izvajanja analiz u¢inkov Ze
sprejetih predpisov od izdaje revizijskega porocila RIA 2.

Prek odgovorov na ti 2 vpraSanji smo odgovorili na skupno vprasanje, ki smo si ga zastavili v vnovi¢ni
reviziji RIA 3, in sicer kako sprejemamo predpise v Republiki Sloveniji.

Predvsem nas je zanimalo, ali morebitne spremembe omogocajo ucinkovitejSe sprejemanje
predpisov. Pri tem nam ucinkovitejSe sprejemanje predpisov pomeni, da so s predpisi urejene samo
zadeve, ki jih ni mogoce urediti na bolj ustrezen nacin, in da se ob sprejemanju predpisov premislijo
vse posredne in neposredne posledice, ki naj bi jih sprejetje predpisa povzrocilo, oziroma da gre za
takSno pripravo, sprejemanje in spremljanje predpisov, ki omogoca doseganje ciljev, ki so si jih
pristojni organi postavili na tem podrocju.

Poslovanje vlade na podrocju izvajanja analiz uc¢inkov na druzbo smo ocenili s pomocjo naslednjih
kriterijev uc¢inkovitosti:

« ali spremembe pri sprejemanju predpisov, ki jih je izvedla vlada, omogocajo ucinkovitejse
sprejemanje predpisov,

e alijevlada pri sprejemanju predpisov upostevala priporocila iz revizijskega porocila RIA 2,

¢ aliin kako je vlada vplivala na sprejemanje predpisov,

e ali vlada zagotavlja, da se pri sprejemanju predpisov upoSteva Resolucija o normativni
dejavnosti!! (v nadaljevanju: ReNDej),

«  alivlada zagotavlja pogoje za predhodno medresorsko usklajevanje predlogov predpisov,
e alivlada zagotavlja pogoje za sodelovanje javnosti pri pripravi predlogov predpisov,

¢ alijevlada uvedla spremembe pri obravnavi Ze sprejetih predpisov,

« alivlada zagotavlja, da se naknadne analize ucinkov uporabljajo pri prenovi predpisov,

¢ alivlada spremlja izvajanje naknadnih analiz u¢inkov, predvsem za zakone, ki so bili sprejeti po
nujnem postopku.

11 Uradni list RS, $t. 95/09.

10
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Poslovanje revidiranca smo ocenili kot u¢inkovito, Ce je bilo njegovo poslovanje v preteznem delu
skladno s Kriteriji za presojo ucinkovitosti. Poslovanje revidiranca smo ocenili kot neucinkovito, ce
je bilo njegovo poslovanje v preteZznem delu v neskladju s kriteriji za presojo ucinkovitosti.
Poslovanje revidiranca smo ocenili kot delno ucinkovito, ¢e je bilo njegovo poslovanje v enako
pomembnem delu skladno oziroma neskladno s kriteriji za presojo u¢inkovitosti.

Za vnovicno - Ze tretjo revizijo obravnavanega podrocja smo se odlo¢ili zaradi pomembnosti in tudi
aktualnosti podrocja. Menimo namrec, da je priprava, sprejemanje in spremljanje izvajanja predpisov
eden izmed temeljnih, Ce ne kar temeljni dejavnik za uspesno in uc¢inkovito delovanje drzave. Pri tem
pa so vjavnostih pogosto prisotne ocene, da je Republika Slovenija prenormirana drzava s Stevilnimi
administrativnimi ovirami, Ki jih velikokrat povzrocajo preobsirni, nerazumljivi in nejasni predpisi.
V vnovicni reviziji smo se odlocili tudi, da preverimo uresnicevanje priporocil, ki smo jih podali vladi
vRIA 1in RIA 2.

Ne nazadnje Zelimo z vnovicno revizijo poudariti tudi, da je priprava, sprejemanje in spremljanje
predpisov ponovljiv, ciklicen proces in ne postopek, ki se izvede 1-krat in se nato nanj pozabi (slika 1).

Slika 1: Zakonodajni procest2

Priprava

Spremljanje Sprejemanje

Revizijsko porocilo je razdeljeno na 2 dela. V prvem delu obravnavamo pripravo predpisov in
postopek priprave predloga predpisa na vladi ter predstavljamo zakonodajni postopek v drZzavnem
zboru, v drugem delu pa obravnavamo spremljanje izvajanja predpisov, kar tudi pomeni, da v prvem
delu obravnavamo predhodno in v drugem delu naknadno analizo uc¢inkov ter aktivnosti, povezane
Z njima.

12 Gre za poenostavljen prikaz zakonodajnega procesa v 3 fazah, kot ga obravnavamo v reviziji: priprava, sprejemanje,
spremljanje.
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1.4 Koga smo revidirali

Kot pri RIA 1 in RIA 2 smo tudi v vnovicni reviziji RIA 3 za revidiranca dolo¢ili vlado, ki je organ
izvrSilne oblasti in najvisji organ drzavne uprave Republike Slovenije. Pristojnosti vlade kot
najvisjega organa drzavne uprave opredeljuje Zakon o Vladi Republike Slovenije13, ki tudi dolo¢a, da
vlada:

e izdaja predpise in sprejema druge pravne, politicne, ekonomske, financ¢ne, organizacijske in
druge ukrepe, da bi zagotovila razvoj drzave in urejenost razmer na vseh podrocjih iz
pristojnosti drzave;

¢ Drzavnemu zboru Republike Slovenije (v nadaljevanju: drzavni zbor) predlaga v sprejem
zakone, drzavni proracun, nacionalne programe in druge sploSne akte, s katerimi se dolocajo
nacelne in dolgoroc¢ne politicne usmeritve za posamezna podrocja iz pristojnosti drzave;

e odgovarja za izvajanje zakonov in drugih predpisov, ki jih sprejema drzavni zbor, ter za celotno
delovanje drzavne uprave.

Za ucinkovitost vlade na podrocju izvajanja analiz ucinkov je odgovoren predsednik vlade v skladu
s svojimi pristojnostmi.

Tabela 1: Odgovorne osebe vlade v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije

Odgovorna oseba Obdobje odgovornosti
Janez Jansa do 20. 3. 2013
mag. Alenka Bratu$ek od 20. 3. 2013 do 18. 9. 2014
dr. Miroslav Cerar od 18.9. 2014 do 13. 9. 2018
Marjan Sarec od 13. 9. 2018 do 13. 3. 2020
Janez Jansa od 13. 3. 2020

13 Uradni list RS, $t. 24/05 - uradno preci$¢eno besedilo, 109/08, 38/10 - ZUKN, 8/12, 21/13,47/13 - ZDU-1G, 65/14
in55/17.
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1.5 Kako smo proucevali

Z revizijskim pristopom smo opredelili, na kak$en nac¢in bomo pridobili ustrezne in zadostne dokaze
za izrek mnenja, da bi lahko odgovorili na glavno revizijsko vprasanje in posamezna podvprasanja
revizije.

Na posamezna vprasanja revizije smo odgovorili z uporabo kvantitativnih in kvalitativnih metod in
tehnik revidiranja. Ob sodelovanju predstavnikov revidiranca smo v dogovoru z revidirancem
odgovore na vprasanja revizije pridobili tudi pri ministrstvih in vladnih sluzbah, ki so vkljuceni
v proces sprejemanja predpisov, ne glede na to, ali so tudi predlagatelji, in sicer pri:

*  Generalnem sekretariatu Vlade Republike Slovenije (v nadaljevanju: generalni sekretariat),
e Ministrstvu za javno upravol4,
. Ministrstvu za finance),

¢ Sluzbi Vlade Republike Slovenije za zakonodajo (v nadaljevanju: sluzba vlade za zakonodajo).

Za posamezne analize smo uporabili tudi javno dostopne podatke drzavnega zbora, DrZavnega sveta
Republike Slovenije (v nadaljevanju: drzavni svet), Ustavnega sodiSca Republike Slovenije
(v nadaljevanju: ustavno sodisce) ter Centra za informiranje, sodelovanje in razvoj nevladnih
organizacij (v nadaljevanju: CNVOS).

Resornim organom, odgovornim za posamezna podroc¢ja delovanja drzave, smo prek generalnega
seKkretariata poslali vprasalnik o pripravi, sprejemanju in spremljanju predpisov, s poudarkom na
oceni uc¢inkov. Odgovore smo prejeli od vseh 16 vprasanih. Rezultate analize odgovorov prikazujemo
v nadaljevanju tega porocila. Iz prikazanih rezultatov ni razvidno, kdo in kako je odgovarjal na
posamezna vprasSanja, saj vprasani niso bili doloCeni za revidirance. Zato tudi njihovi odgovori
oziroma rezultati analize odgovorov ne vplivajo na izrek mnenja.

Pravne podlage ter stanje na revidiranim podrocju smo v reviziji obravnavali za obdobje od izdaje
revizijskega porocila RIA 2, to je od 31.5.2012 do 30. 6. 2018. Zaradi boljSega razumevanja podrocja
revizije in primerjav znotraj podrocja pa navajamo tudi podatke izven obdobja, na katero se nanasa
revizija, in tudi primerjave z obdobjema, na kateri sta se nanasali RIA 1 in RIA 2, ki pa ne vplivajo na
izrek mnenja. Prav tako navajamo doloCene primere iz nasih Ze zakljucenih in objavljenih revizij,
povezanih s podro¢jem obravnavane revizije.

V RIA 3 nismo posebej obravnavali posebnosti pri izvajanju in prenasanju pravnih aktov Evropske
unije v pravni red Republike Slovenije.

14 Delovno podrod&je Ministrstva za javno upravo je na podlagi Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi
Republike Slovenije (Uradni list RS, $t. 8/12) preslo na Ministrstvo za pravosodje in javno upravo, na podlagi Zakona
o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 21/13) pa na Ministrstvo za
notranje zadeve in javno upravo, ki je na podlagi Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike
Slovenije (Uradni list RS, §t. 65/14) pricelo delovati kot samostojno Ministrstvo za javno upravo.
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2. Ali v Sloveniji preverjamo uéinke
predlaganih predpisov na druzbo

Da bi odgovorili na vprasanje, ali se je v Republiki Sloveniji kaj spremenilo na podrocju
sprejemanja predpisov in izvajanja predhodnih analiz ué¢inkov od izdaje revizijskega porocila
RIA 2, smo preverili spremembe pri pripravi in sprejemanju predpisov?s, in sicer za obdobje, na
katero se nanasa revizija. Preverili smo pravne podlage, postopke priprave in sprejemanja predpisov,
zaradi boljse predstavitve in razumevanja celotnega zakonodajnega procesa pa smo predstavili tudi
zakonodajni postopek, ¢eprav drzavni zbor, kjer zakonodajni postopek poteka, ni bil revidiranec, ter
v sodelovanju z vlado preverili delovanje nekaterih deleznikov znotraj drzavne uprave, ki imajo
posebej doloceno vlogo v procesu sprejemanja predpisov.

Na dan 30. 6. 2018 smo v Republiki Sloveniji imeli skupaj 24.296 veljavnih predpisov, ki so se

uporabljalité. Med njimi je bilo 3.176 zakonov ter 21.120 podzakonskih predpisov in drugih aktov
(slika 2).

Slika 2: Stevilo veljavnih predpisov v uporabi na zadnji dan posameznega leta
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Vir: podatki sluzbe vlade za zakonodajol7.

15 V primeru, da so na posameznih podro¢jih sprejemanja predpisov razlike med zakoni in drugimi predpisi, smo sledili

normam, dolo¢enim za zakone.
16 Poleg predpisov, ki so veljavni in se uporabljajo, obstajajo tudi predpisi, ki so veljavni, a se ne uporabljajo, predpisi, ki
so neveljavni in se uporabljajo, kakor tudi konzumirani predpisi (taki, katerih vnaprejSnja, ¢asovno omejena veljavnost
izhaja iz njihovega namena, pomena ali vsebine) ali obsoletni predpisi (taki, ki nimajo ve¢ namena in cilja, zaradi

katerega so bili sprejeti, in se tudi ne uporabljajo, vendar niso bili nikoli izrecno razveljavljeni).

17 [URL: http://www.pisrs.si/Pis.web/normativniStevec], 11. 2. 2021.
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V obdobju od leta 2004 do leta 2018 se je Stevilo veljavnih predpisov, ki se uporabljajo, povecalo za
7.918, in sicer je 1.268 ve¢ zakonov, podzakonskih predpisov in drugih aktov pa je 6.650 (slika 2).

Na sliki 3 je za obdobje, ki se nana$a na vse 3 revizije RIA, podrobneje prikazano Stevilo sprejetih
zakonov in njihovih novel po posameznih letih.

Slika 3:  Stevilo sprejetih zakonov na leto
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Opomba: " Podatek ob koncu mandatnega obdobja na dan 22. 6. 2018.
Vir: podatki sluzbe vlade za zakonodajo.

2.1 Spremembe na podroc¢ju sprejemanja predpisov

Glede na oceno iz RIA 1 in RIA 2, da se je vlada Ze v obdobju, na katero sta se nanasali navedeni
reviziji, zavedala pomembnosti revidiranega podrocja, da pa se s problematiko izvajanja analiz
ucinkov ni ukvarjala dovolj sistemati¢no in celovito oziroma dosledno, nas je v tej reviziji zanimalo,
kaj je vlada storila na tem podro¢ju, kak$ne ukrepe je sprejela in/ali oziroma kako so se spremenile
pravne podlage, ki dolocajo proces sprejemanja predpisov. Vse to tudi v odnosu do ReNDej, ki je
temeljni akt pri pripravi boljsih predpisov in bi jo pri pripravi predpisov vlada morala upoStevati.

2.1.1 Resolucija o normativni dejavnosti
ReNDej, ki jo je drzavni zbor sprejel leta 2009, to je v obdobju, na katero se je nanasala RIA 2, se od
takrat ni spremenila, kar ocenjujemo kot pozitivno. Ugotovimo namrec lahko, da je vplivala in da

lahko, ker je Se vedno aktualna, Se vedno pozitivno vpliva na spremembe predpisov, ki urejajo
revidirano podrodje.
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ReNDej Ze v uvodu navaja, da sta skrb in odgovornost za raven kakovosti pravnih predpisov sestavni
del prizadevanj za uspesno delovanje in ohranjanje pravne drzave. Predpisi so tista podlaga pravne
drzave, s katero je dolofen pravni red, urejeno delovanje drzavnih organov, ravnanje pravnih
subjektov in njihova medsebojna pravna razmerja. Vsebinsko ustrezni, pravno pravilni in
nomotehni¢no® urejeni, skratka dobri predpisi, so nepogresljiv pogoj za dobro delovanje pravne
drzave. Jasen in konsistenten pravni red drzave je pogoj za njeno dobro delovanje, drzavljanom
razumljivi, brez tezav izvrsljivi in ¢im bolj trajni predpisi pa Krepijo zaupanje v pravni red in
zagotavljajo spoStovanje in varstvo ¢lovekovih pravic in svoboscin.

Cilji ReNDej so:

e krepitev pravne drzave;
e zagotavljanje pravne varnosti;
¢ varovanje clovekovih pravic in temeljnih svoboscin;

¢ spostovanje nacela delitve oblasti na drzavni ravni in v razmerju do lokalne samouprave ter
Evropske unije;

¢ dosledno spostovanje hierarhije pravnih aktov;

e zagotavljanje jasnosti, preglednosti, kakovosti in dolo¢nosti predpisov;

¢ uveljavljanje drzavljanske participacije;

e izvajanje presoje posledic predpisov;

e upoStevanje prizadevanj Evropske unije in Organizacije za ekonomsko sodelovanje in razvoj za
pripravo boljsih predpisov.

Povezano s cilji, ki naj bi se ob sodelovanju strokovne in druge zainteresirane javnosti zasledovali v
procesu priprave predpisa, ReNDej doloca izhodiSca in nacela, ki jih je treba upoStevati pri njihovi
pripravi in oblikovanju. Izhodis$ca in nacela so dovolj jasna in razumljiva in bi po nasi oceni morala
sluZiti kot podlaga celotnemu zakonodajnemu procesu.

Glede na namen, cilje in nac¢ela ReNDej bi si morali po naSi oceni pripravljavcil® vedno znova, pri
vsakem predpisu, postavljati vsaj naslednja vprasanja:

«  alipredpis dejansko potrebujemo ali je mogoce podrocje oziroma problem urediti na drug nacin;

¢  ali oziroma v kolikSni meri s predpisom posegamo v druzbena razmerja ter clovekove pravice
in svobosd¢ine;

e ali se zavedamo svojih pristojnosti in smo zanje pripravljeni sprejeti odgovornost tako
strokovno kot politi¢no;

e alije predpis razumljiv in jasen ter onemogoca razlicno tolmacenje oziroma uporabo v praksi;

e ali predpis omogocCa enostavne postopke, razumno strukturo, enotno uporabo pojmov in
podobno;

18 Nomotehnika je veda o pripravljanju pravnih predpisov, ki zajema metodi¢ne, strukturne in jezikovne vidike splo$nih
pravnih aktov.

19 Pojem pripravljavci predpisa v reviziji pomeni ministrstva in vladne sluzbe. Predpise pripravljajo njihovi zaposleni ali
zunanji sodelavci.
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« ali je omogoceno kakovostno seznanjanje s predpisom ter dana moznost za odzive in vplive
zainteresirane in druge javnosti.

ReNDej opredeljuje standarde, ki jih je treba upostevati pri pripravi predpisov, da bodo ti kakovostni.
V preteklosti je ReNDej Ze imela dolocen vpliv na pripravo in spremembe predpisov, vendar pa
ocenjujemo, da se ReNDej premalo uporablja kot temeljna usmeritev za pripravo in spremljanje
predpisov, ¢eprav je dovolj razumljivo in jasno zasnovana.20

Novembra 2015 je vlada poslala ministrstvom in vladnim sluzbam dopis, v katerem je med drugim
opozorila na spoStovanje ReNDej in Poslovnika Vlade Republike Slovenije2! (v nadaljevanju:
poslovnik vlade).

Ministrstvom smo zastavili vpra$anje, ali menijo, da so njihovi predlogi predpisov pripravljeni dovolj razumljivo in
nedvoumno za povpreéno izobrazenega posameznika. Ministrstva so se ocenjevala po 4-stopenijski lestvici, pri
tem je ocena 1 pomenila najslab$o in 4 najboljSo oceno. Povpre¢na samoocena ministrstev je bila 2,9. Na
vprasanije je odgovorilo 14 ministrstev, njihove samoocene pa so bile:

. 2 ministrstvi sta si dali oceno 4,
. 8 ministrstev si je dalo oceno 3 in
. 3 ministrstva so si dala oceno 2.

Vir: vprasalnik.

2.1.2 Spremembe pravnih podlag

Preverili smo, ali oziroma kako so se spremenile pravne podlage, ki urejajo revidirano podrocje, in
tudji, ali je pri njihovih morebitnih spremembah vlada upoStevala priporocila nasih prejsnjih revizij
s tega podrocja ter ali so morebitne spremembe usklajene z ReNDe;j.

Preverili smo poslovnik vlade in navodila, ki so pripravljena na njegovi podlagi in podrobneje
dolocajo pripravo in sprejemanje predpisov.

Kljub temu da drzavni zbor ni bil revidiranec, smo zaradi povezanosti postopkov v okviru
zakonodajnega procesa pregledali tudi Poslovnik drzavnega zbora22 in posamezne doloc¢be primerjali
s poslovnikom vlade, saj slednji med drugim doloc¢a, da mora predlog zakona vsebovati sestavine,
dolocene v Poslovniku drzavnega zbora.

20 Vet v nadaljevanju tega porocila.
21 Uradni list RS, §t. 43/01, 23/02 - popr., 54/03, 103/03, 114/04, 26/06, 21/07, 32/10, 73/10,95/11, 64/12 in 10/14.
22 Uradni list RS, $t. 92/07 - uradno preti$teno besedilo, 105/10, 80/13 in 38/17.
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Poslovnik drzavnega zbora se je v deluy, ki se nanaSa na podrocje revizije, spremenil 2-krat, prvic¢
vletu 201323 in drugic v letu 201724, V prvi spremembi Poslovnika drzavnega zbora je bilo namesto
zahteve, da predlog zakona vsebuje navedbo drugih posledic, ki jih bo imel zakon, bolj natan¢no
doloCeno, katere presoje je treba izvesti. V drugi spremembi pa je bilo dodano dolocilo, da se
v predlogu zakona doda podatek o zunanjem strokovnjaku oziroma pravni osebi, ki je sodelovala
pri pripravi predloga zakona (osebno ime in naziv fizi¢ne osebe ali firma in naslov pravne osebe), ter
podatek o znesku placila, ki ga je oseba v ta namen prejela.

Tudi poslovnik vlade se je v obdobju, na katero se nanasa revizija, spremenil 2-krat25. Spremembe in
dopolnitve iz leta 2012 se niso neposredno nanasale na podrocje revizije, spremembe in dopolnitve
iz leta 2014 pa so se nanasale na pripravo gradiva vlade, med drugim je bilo dodano dolo¢ilo o tem,
da se v spremnem dopisu, Ki je sestavni del gradiva vlade2¢, navede podatek o fizi¢ni ali pravni osebi,
kadar je kot zunanji strokovnjak sodelovala pri pripravi dela ali celotnega gradiva, in podatek o s tem
povezanih stroskih, ki bremenijo javnofinancna sredstva.

ReNDej opredeljuje, da je priprava predpisov poglavitna naloga drzavne uprave, ki mora biti
kadrovsko in tehni¢no usposobljena spremljati in urejati podrocja, za katera so bili njeni organi
ustanovljeni, in predvideva morebitno sodelovanje zunanjih strokovnjakov le pri specificnih
strokovnih vprasanjih. Poleg doloc¢b Zakona o Vladi Republike Slovenije, ki smo jih navedli na zacetku
tega porocila, dolo¢a naloge vlade na podrocju, ki ga obravnavamo v reviziji, tudi Zakon o drzavni
upravi?’, in sicer dolo¢a upravne naloge drzavne uprave, na katerih temelji izvajanje oziroma
izvrSevanje politik na podrocju, za katero je bil pristojni organ ustanovljen.

Ugotavljamo, da v letu 2014, ko je vlada spremenila poslovnik vlade, Poslovnik drzavnega zbora Se
ni vseboval dolocila o objavi podatkov o sodelovanju zunanjih strokovnjakov pri pripravi zakonov.
Dolocilo o objavi podatkov o sodelovanju zunanjih strokovnjakov oziroma pravnih oseb in zneskih
placil, ki so jih prejeli, je bilo v Poslovnik drzavnega zbora dodano ob spremembi leta 2017.
S spremembo Poslovnika drzavnega zbora 2017 je bilo glede zunanjih strokovnjakov navedeno, da
je treba navesti zunanjega strokovnjaka, ki je sodeloval pri pripravi predloga zakona, medtem ko je
poslovnik vlade doloc¢al, da mora spremni dopis gradiva vlade vsebovati podatek o sodelovanju
zunanjih strokovnjakov in s tem povezanih stroskih, kadar ti sodelujejo pri pripravi dela ali celotnega
gradiva vlade.

Zaklju¢imo lahko, da je poslovnik vlade dolocil objavo sledi o sodelovanju zunanjih strokovnjakov pri
pripravi dela ali celotnega predpisa, s tem pa je dal, morda nehote, celo spodbudo k sodelovanju
zunanjih strokovnjakov, kar pa po nasi oceni ni v skladu z nalogami oziroma pristojnostmi drzavne

23 1. ¢&len Sprememb in dopolnitev Poslovnika Drzavnega zbora (Uradni list RS, $t. 80/13), s katerimi se je spremenil
115. ¢len Poslovnika drzavnega zbora.

24 25, ¢len Sprememb in dopolnitev Poslovnika DrZavnega zbora (Uradni list RS, §t. 38/17), s katerimi se je spremenil
115. ¢len Poslovnika drzavnega zbora.

25 Spremembe in dopolnitve Poslovnika Vlade Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 64/12) in Spremembe in dopolnitve
Poslovnika Vlade Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 10/14).

26 Gradivo vlade je skupek dokumentov s predlogi vladnih odlotitev, ki jih predlagatelj predlozi vladi v obravnavo.
Sestavljata ga spremni dopis in jedro gradiva.

27 Uradni list RS, §t. 113/05 - uradno preci$¢eno besedilo, 89/07 - odl. US, 126/07 - ZUP-E, 48/09, 8/10 - ZUP-G,
8/12 - ZVRS-F, 21/12,47/13,12/14,90/14 in 51/16.
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uprave. Ocenjujemo namre¢, da bi morala ministrstva, ne samo zaradi dovolj visoke povprec¢ne
stopnje izobrazbe zaposlenih na ministrstvih, temvec tudi zaradi dolznega zanimanja za podrocje,
praviloma sama izpolnjevati naloge za spremljanje podrocja, za katero so pristojna. Pri tem nam
redno spremljanje pomeni del vsakodnevne delovne obveznosti kakor tudi obcasne ocene
izvrSevanja doloCenega predpisa in morebitna opozorila na potrebne spremembe.

Pojasnilo vlade

Namen spremembe poslovnika viade leta 2014 ni bila spodbuda zunanjih strokovnjakov k sodelovanju,
pac pa se je s spremembo sledilo tedanjim priporocilom Komisije za preprecevanje korupcije glede obstoja
in odpravljanja sistemskih tveganj za korupcijo in nasprotja interesov v povezavi z netransparentnim
najemanjem zunanjih strokovnjakov pri pripravi predpisov. Tudi kasneje je bil v Program ukrepov Vlade
Republike Slovenije za preprecevanje korupcije za obdobje 2015-2016 - Nicelna toleranca do korupcije?8
vklju¢en ukrep uvedbe zakonodajne sledi. Osnovni namen zakonodajne sledi je razkritje lobiranja kot
metode delovanja interesnih skupin. Zakonodajna sled naj bi zajela celotno dejavnost vseh udeleZzencev
zakonodajnega odlocanja. Z Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o dostopu do informacij
javnega znalaja?? (v nadaljevanju: ZDIJZ-E), sprejetim leta 2015, ki se je pricel uporabljati v letu 2016, je
bilo na novo doloceno, da se ob objavi predloga predpisa ali splosnega akta za izvrsevanja javnih pooblastil
na spletu objavita tudi osebno ime in naziv zunanjega strokovnjaka ali firma in naslov pravne osebe, ki je
sodelovala pri pripravi predpisa, uvedba zakonodajne sledi pa se je potem natancneje razdelala v Navodilu
za izvajanje Poslovnika Vlade Republike Slovenije $t. 10 - gradivo vlade3’ (v nadaljevanju: navodilo st. 10)
in kasneje Se v spremembah Poslovnika drZavnega zbora.

Na vprasanje, ali upostevajo priporoc€ila vlade in predpise pripravljajo sami, brez zunanjih strokovnjakov, je
10 od 16 vprasanih odgovorilo, da priporocila upostevajo, 6 pa jih je odgovorilo, da jih delno upostevajo. Nobeno
ministrstvo ni odgovorilo, da priporo€il ne uposteva, prav tako nobeno ni odgovorilo, da priporogil viade ni prejelo.

Na vpra$anje, kdo je odgovoren za predpis, €e jim ga pripravi zunanji strokovnjak, so vsi vprasani odgovorili, da je
to ministrstvo oziroma vodstvo ministrstva s sluzbami, ki sicer pripravljajo predpise.

V letih od 2012 do 2017 je 6 ministrstev namenilo zunanjim strokovnjakom za pripravo predpisov skupaj
1.218.523 EUR. 10 ministrstev je odgovorilo, da v tem obdobju niso namenila sredstev zunanjim strokovnjakom.

28 [URL: http://vrs-
3.vlada.si/MANDAT14/VLADNAGRADIVA.NSF/aa3872cadf1c8356¢1256efb00603606/3014db0104b69816c1257f5a
003b5450/$FILE/VG2_VP122_P.pdf], 11. 2. 2021.

29 Uradni list RS, $t. 102/15.

30 [URL: https://www.gov.si/assets/vladne-sluzbe/GSV/Dokumenti/Navodila/947c55349f/Navodilo_st._10.pdf],
11.2.2021.
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Slika 4: Sredstva, namenjena zunanjim strokovnjakom, po letih
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Vir: vprasalnik.

Priporocilo

Vladi priporocamo, naj v okviru svojih pristojnosti in ob sodelovanju pristojnih organov vec
pozornosti nameni usposabljanju zaposlenih za pripravo in spremljanje predpisov. DrZavna
uprava mora prevzeti odgovornost za pripravo predpisov in naj jih, razen izjemoma,
pripravlja sama.

2.2 Priprava predlogov predpisov
Priprava predloga predpisa praviloma zajema dejavnosti na ministrstvih, ki predlog predpisa
posljejo v obravnavo vladi, ta pa predlog predpisa po njegovi uskladitvi in potrditvi poslje

v obravnavo drzavnemu zboru.

Kadar je predlagatelj predpisov vlada, te v vecini primerov pripravljajo ministrstva, odgovorna za
doloceno podrocje delovanja drzave.
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Slika 5: Priprava predloga predpisa na ministrstvih

Ocena stanja in obrazloZitev Dolocitev enotne identifikacijske
potrebe po pripravi predpisa oznake vladnega akta

Predpis v pripravi znotraj ministrstva (delovno gradivo)

Predhodna presoja . . .
Interno usklajevanje znotraj

Priprava besedila posledic na razlicna inistrstva | tencial
&lenov in obrazloZitev podrogja (okolje, finance, ministrstva in (potencialno)
gospodarstvo) s predstavniki kljuéne javnosti

Javna razprava

Objava predloga predpisa Priprava porocila o
na portalu E-demokracija sodelovanju z javnostmi

Predhodno medresorsko usklajevanje (osnutek predpisa)

‘%

Vsa ministrstva in vladne sluzbe, Obvezno mnenje Ministrstva za
ki jih osnutek predpisa zadeva finance in sluzbe vlade za zakonodajo

Nadaljevanje postopka

Posredovanje predloga Posredovanje sprejetega
predpisa v obravnavo vladi predpisa v objavo v Uradni list RS

Vir: podatki sluzbe vlade za zakonodajo.

Pri nacrtovanju sprememb obstojecega ali pripravi novega predpisa pripravljavci izhajajo iz ocen
stanja, spremljanja izvajanja veljavne zakonodaje na tem podrocju oziroma ocen ucinkov, ki jih ima
veljavna zakonodaja na namen in cilje obravnavanega podrocja. Te ocene stanja bi po nasi oceni
morale biti rezultat dela predvsem strokovnih sluzb, pristojnih za spremljanje izvajanja predpisa,
torej tistih sluzb, ki imajo ali bi morale imeti najboljSi pregled nad stanjem na svojem podrocju.
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Na vpra$anje o pristojnostih za spremljanje in pripravo predpisov je bilo kot odgovor mogoce izbrati ve¢ trditev. Na
vprasanije so odgovorili vsi vprasani, njihovi odgovori pa so bili:

. 16 vpradanih, to je vsi, so odgovorili, da so za spremljanje in pripravo predpisov pristojni strokovni delavci, ki
so odgovorni za posamezna podrocja.

Poleg tega jih je:

. 12 odgovorilo, da je pristojno tudi vodstvo,

. 7, da je pristojna tudi pravna sluzba,

. 1, da je pristojna posebna sluzba za pripravo predpisov in
. 1, da so pristojni tudi drugi.

Vir: vprasalnik.

Na podlagi ocene stanja pristojni organ pripravi delovno gradivo predpisa. K tem aktivnostim poleg
priprave besedila ¢lenov in obrazloZitev sodita tudi predhodna presoja posledic na razli¢nih
podrogjih ter interno usklajevanje znotraj pristojnega organa. Ze v tem delu lahko poteka tudi
usklajevanje s predstavniki zainteresirane javnosti.

2.21 Sodelovanje javnosti

Drzavno upravo zavezujejo k vkljuCevanju javnosti v postopke odloc¢anja razni predpisi in dokumenti,
med njimi izstopa Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja3! (v nadaljevanju: ZDIJZ). S tem
zakonom se zagotavlja javnost in odprtost delovanja drzavnih organov, obenem pa ZDIJZ tudi jasno
doloca, katere informacije javnega znacaja je treba posredovati v svetovni splet. Poleg tega ZDIJZ od
uveljavitve novele ZDIJZ-E leta 2016 dalje doloca, da se ob objavi predloga predpisa ali sploSnega
akta za izvrSevanje javnih pooblastii z namenom zagotavljanja transparentnosti postopka
sprejemanja posredujeta v svetovni splet tudi osebno ime in naziv zunanjega strokovnjaka ali firma
in naslov pravne osebe, ki je sodelovala pri pripravi predpisa.

Med akti s podrocja revizije vkljucevanje javnosti v pripravo in postopek sprejemanja predpisa
dolocata predvsem ReNDej ter poslovnik vlade. Slednji dolo¢a obveznost predlagatelja, da, razen
izjemoma, v pripravo predpisa vklju¢i strokovno in drugo javnost, dolo¢a minimalne roke za
sodelovanje javnosti in nacin upostevanja oziroma neupostevanja posameznih pripomb. Vse to mora
biti tudi navedeno v predlogu zakonas3z.

Gradivo, ki ga predlagatelj objavi na spletnih straneh, v skladu s poslovnikom vlade vsebuje:

e osnutek predpisa;

¢ povzetek vsebine s strokovnimi podlagami, klju¢na vprasanja in cilje;

31 Uradni list RS, $t. 51/06 - uradno preci$¢eno besedilo, 117/06 - ZDavP-2, 23/14, 50/14, 19/15 - odl. US, 102/15
in7/18.

32 Priloge k predlogu predpisa, ki jih dolo¢a navodilo $t. 10.
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e (as trajanja javne predstavitve, v katerem je mogoce posredovati staliSc¢a, predloge, mnenja in
pripombe;
¢ datum in kraj morebitne javne obravnave ali druge oblike sodelovanja ter

¢ uradni elektronski naslov in telefon predlagatelja.

ReNDej poleg vsebin, dolocenih v poslovniku vlade, podrobneje opredeljuje tudi standarde sodelovanja
javnosti. Tako na primer nacelo transparentnosti predpostavlja predstavljanje politike urejanja
dolocenega podrocja ¢im $irsi javnosti, predvsem ciljnim skupinam, na katere se nanasa. ReNDej v ve¢
delih besedila opozarja na sodelovanje strokovne in/ali splosne javnosti in temu podrocju namenja
posebno poglavje z naslovom Smernice za sodelovanje s strokovno in drugimi zainteresiranimi
javnostmi, kjer poudarja pomembnost ¢im SirSega kroga subjektov pri pripravi odlocitev.

Ministrstvo za javno upravo je leta 2008 izdalo Priro¢nik za nacrtovanje, vodenje in vrednotenje
procesov sodelovanja javnosti33, kar smo obravnavali Ze v RIA 2. Kljub nasi oceni, da so dolocila in
usmeritve o sodelovanju javnosti pri pripravi predloga predpisa dovolj jasne in obsezZne, je
Ministrstvo za javno upravo leta 2015 izdalo Se:

¢ VKljucevanje javnosti v pripravo predpisov: Priro¢nik za nacrtovanje in izvajanje posvetovalnih
procesov34in

¢ Smernice za vkljuCevanje javnosti v pripravo predpisa, priporocila in obrazciss.

Pojasnilo vlade

Ministrstvo za javno upravo se je odlocCilo za prenovo Prirocnika za nacrtovanje, vodenje in vrednotenje
procesov sodelovanja javnosti zaradi vse vecje kompleksnosti in zahtevnosti javnih politik, kar terja od
pripravljavcev predpisov, da pri pripravi upostevajo ¢im $irsi krog argumentov, informacij, pa tudi
kriticnih razmislekov zunanjih deleZnikov. V prenovljenem prirocniku se je Ministrstvo za javno upravo
osredotoclilo na moderne, inovativne metode komuniciranja z delezniki, ki upoStevajo namen in cilje
posvetovanj, pa tudi znacilnosti in potrebe posameznih skupin deleZnikov. Poleg prirocnika je
ministrstvo za pripravljavce pripravilo tudi smernice, ki so namenjene vsakdanji uporabi, saj vsebujejo
kratka in jasna priporocila ter matrice, ki uporabnikom posamezne korake pomagajo ucinkovito
nacrtovati in izvesti.

Ministrstvo za javno upravo je sredstva za Krepitev aktivnosti na podrocju sodelovanja z javnostmi
pridobilo iz Evropskega socialnega sklada in jih namenilo usposabljanju javnih usluzbencev.
Organiziralo je 4-dnevno izobraZevanje oziroma usposabljanje javnih usluZbencev, med drugim tudi
za prenos znanja na druge javne usluzbence, s poudarkom na metodah in tehnikah za prenos znanja.
Rezultat je bil 18 usposobljenih trenerjev in 18 poglobljeno usposobljenih javnih usluzbencev, ki so
lahko v pomo¢ strokovnim sodelavcem pri izvedbi sodelovanja z javnostmi pri pripravi predpisov.
Poleg njih je bilo v letih 2014 in 2015 150 udeleZencev delezno tudi osnovnega usposabljanja.

33 [URL: https://www.gov.si/assets/ministrstva/M]JU/Lokalna-
samouprava/Prirocnik_za_nacrtovanje_vodenje_in_vrednotenje_procesov_sodelovanja_javnosti_2008.pdf], 11. 2. 2021.

34 [URL: https://www.stopbirokraciji.gov.si/fileadmin/user_upload /mju/Boljsi_predpisi/VKkljucevanje_javnosti/Prirocni
k-vkljucevanje_javnosti.pdf], 11. 2. 2021.

35 [URL: https://www.stopbirokraciji.gov.si/fileadmin/user_upload/mju/Boljsi_predpisi/Vkljucevanje_javnosti/M]JU-
SMERNICE-FINAL_842015.pdf], 11. 2. 2021.
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Leta 2015 je bila izvedena tudi nacionalna konferenca na temo participatornega sodelovanja pri
pripravi predpisov. Z nastetim je Ministrstvo za javno upravo zasledovalo cilj, ki si ga je zadalo na
podrocju usposabljanja in vkljuCevanja javnih usluzbencev pri postopku vklju¢evanja javnosti
v pripravo predpisov.

Strinjamo se, da je posvetovanje s klju¢nimi delezniki pri pripravi predpisa eno od temeljnih orodij
za pripravo kakovostnega predpisa. Ostane pa vprasanje za vlado, ali res potrebujemo toliko in tako
obsirne priro¢nike in smernice, saj ocenjujemo, da na podrocju zakonske ureditve sodelovanja
javnosti od izdaje RIA 2 ni bilo bistvenih sprememb.

Pojasnilo vlade

Z vidika delovne pristojnosti Ministrstva za javno upravo vlada ocenjuje, da so prirocniki in smernice
potrebni, saj sluZijo kot ustrezni pripomocki v procesu izvajanja permanentnih usposabljanj javnih
usluzbencev za pripravo ocen ucinkov in sodelovanja z javnostmi. Se pomembneje pa je, da so ti
prirocniki vedno na voljo v posodobljeni izvedbi, in sicer kot pomoc pri pripravi predpisov tudi po koncu
usposabljanj.

Na vpra$anje, ali si pri pripravi predpisa v delu, ki se nanasa na sodelovanje javnosti, pomagajo s Smernicami za
vklju€evanje v pripravo predpisov, je 5 ministrstev odgovorilo z vedno, 9 ministrstev s pogosto, 1 ministrstvo
z redko in 1 ministrstvo, da teh smernic ne uporablja.

Vir: vprasalnik.

V nadaljevanju smo se omejili na vkljuCevanje zainteresirane javnosti z uporabo informacijsko-
komunikacijske tehnologije. Vlada je v postopku sprejemanja predpisov sodelovanje javnosti
zagotavljala prek spletnega portala E-demokracija3s, poleg tega pa so bili predlogi predpisov obic¢ajno
objavljeni tudi na spletnih straneh pripravljavcev in vlade.

V RIA 2 smo po pregledu in preizkusu uporabnosti portala E-demokracija ocenili, da ni omogocal
enostavnega in lahko razumljivega iskanja besedil predlogov predpisov in dajanja pripomb ter da ni
bil prijazen uporabnikom. Takrat je vlada pojasnila, da nacrtuje izboljSave iskalnika po predpisih, kar
smo v RIA 3 tudi preverili in ugotovili, da ne gre vec za isti portal E-demokracija, ki smo ga ocenjevali
v RIA 2, in da je bil od tedaj portal spremenjen Ze 2-krat.

Zaradi velikega poudarka na pomenu sodelovanja javnosti, ki naj bi podajale komentarje, mnenja in
predloge na dokumente in tudi kasneje sodelovale v postopku sprejemanja predpisa, smo tudi v RIA 3
ocenili moZnosti za sodelovanje javnosti. Ocenjujemo, da je bila v obdobju, na katero se nanasa
revizija, povezava portala eUprava s podportalom E-demokracija nepregledna in ne dovolj enostavno
dostopna. Sam podportal E-demokracija pa je nudil dovolj dober pregled in sodelovanje javnosti pri
pripravi predpisov. Na voljo je bil tudi tako imenovani test za mala in srednja podjetja3”
(v nadaljevanju: MSP test), ki je namenjen presoji u¢inkov predlaganih predpisov na gospodarstvo.

36 [URL: https://e-uprava.gov.si/drzava-in-druzba/e-demokracija.html], 11. 2. 2021.
37 [URL: https://www.gov.si/zbirke/storitve/test-za-mala-in-srednja-podjetja/], 11. 2. 2021.
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Pri tem pa ocenjujemo, da je MSP test lahko namenjen predvsem strokovni javnosti, saj je po nasi
oceni za naj$irso javnost prezahteven.

Pojasnilo vlade

Test ocene ucinkov predpisov je za SirSo javnost res lahko nekoliko zahtevnejsi, je pa bistveno
primernejsi za strokovno javnost, kjer Ministrstvo za javno upravo in Ministrstvo za gospodarski razvoj
in tehnologijo z gospodarskimi zdruZenji vodita dialog ter obdobna usposabljanja.

Ukrep viade

Vlada je Ze v obdobju, na katero se nanasa revizija, pricela s prenovo spletnih strani oziroma portala
eUprava, katerega del je tudi podportal E-demokracija, kjer lahko javnosti dajejo pripombe na
predloge predpisov. Nove spletne strani, ki so bile vzpostavljene po obdobju, na katero se nanasa
revizija, so bolj prijazne, pregledne in omogocajo enostavnejsi dostop do portala E-demokracija.

Pojasnilo vlade

Ne glede na izvedeno pa je z ukrepi iz Akcijskega nacrta za izboljSanje postopka nacrtovanja, priprave,
sprejemanja in vrednotenja ucinkov zakonodaje 2019-202238 (v nadaljevanju: akcijski nacrt 2019-2022)
predviden prenos podportala E-demokracija v sklop Registra predpisov Republike Slovenije
(v nadaljevanju: RPS), saj bo s tem uporabniku na enem mestu omogoceno pregledovanje veljavnih
predpisov kakor tudi pregledovanje osnutkov predlogov predpisov in njihovo komentiranje.

Pri sodelovanju javnosti v zakonodajnem procesu je pomembno tudi, da so predpisi za dajanje
pripomb dostopni dovolj ¢asa, so v skladu s poslovnikom vlade in tudi ReNDej. Ker so nas zanimale
morebitne krsitve pri sodelovanju javnosti, smo od CNVOS, ki spremlja krsitve ReNDej39, in sicer
v deluy, ki se nanasa na sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov, pridobili podatke iz njihovega
Stevca krsitev od leta 2013, ko je pricel s stalnim spremljanjem Krsitev, do zakljucka leta 2018.

38 [URL: http://vrs-
3.vlada.si/MANDAT18/VLADNAGRADIVA.NSF/71d4985ffda5de89c12572c3003716c4/1f70f408bd614bb3c1258426
00251d2c/$FILE/AN_VG_17-6-2019-b3_P.pdf], 11. 2. 2021.

39 [URL: https://www.cnvos.si/iskanje/?q=krSitve+resolucije], 11. 2. 2021.
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Slika 6: Prikaz deleza krsitev ReNDej pri sodelovanju javnosti po posameznih vzrokih krsitev
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Vir: podatki CNVOS.

S slike lahko razberemo, da se je najvec krsitev nanasalo na prekratek rok, ki je namenjen javni
razpravi, sledili so predlogi predpisov, za katere ni bila omogocena javna razprava, ter predlogi
predpisov, pri katerih rok ni bil naveden. V prikazanem obdobju javna razprava ni potekala v skladu
z ReNDej oziroma poslovnikom vlade v 57,3 % primerov.

Pojasnilo vlade

Ministrstvo za javno upravo resorje stalno opozarja na dosledno upostevanje nacel ReNDej tako glede
same objave kot tudi glede dolZine objave (minimalno 30 dni). Po izvedenih analizah zaznanih krsitev
ReNDej Ministrstvo za javno upravo ugotavlja, da se stanje glede izpostavljenih krsitev iz leta v leto
izboljsuje. Problematika je obravnavana tudi v akcijskem nacrtu 2019-2022.

Ocenjujemo, da je vlada s pomoc¢jo Ministrstva za javno upravo sodelovanju javnosti namenila veliko
pozornosti predvsem z vidika priprave priro¢nikov in smernic, torej navodil za sodelovanje z javnostmi,
ter izobrazevanja, kar je izvedlo Ministrstvo za javno upravo. Kljub temu pa ocenjujemo, da se to ni dovolj
odrazilo v praksi, to je pri izpolnjevanju obvez, ki jih imajo pristojni organi in vlada pri pripravi predpisov.

2.2.2 Predhodno medresorsko usklajevanje

Gradiva vlade, v primeru te revizije so to predlogi zakonov morajo biti pred predloZitvijo vladi
v obravnavo medresorsko usklajena z ministrstvi in vladnimi sluzbami, ki jih zadevajo, kar daje
moznost povezovanja in preglednega delovanja vlade. Posamezna ministrstva in vladne sluzbe morajo
v vseh fazah priprave in obravnave gradiva vlade spremljati ustreznost tistega dela zagotovil in resSitev
iz predloga gradiva, ki sodi v njihovo pristojnost. Gradiva v zvezi z dokumenti razvojnega nacrtovanja
morajo biti predhodno usklajena z ministrstvom, pristojnim za razvoj. Gradiva v zvezi s sklepanjem
mednarodnih pogodb in nepogodbenih mednarodnih aktov morajo biti v skladu z zakonom, ki ureja
zunanje zadeve, predhodno usklajena z ministrstvom, pristojnim za zunanje zadeve.
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Predlogi splosnih aktov in aktov poslovanja vlade pa morajo biti vedno predhodno usklajeni tudi
z Ministrstvom za finance in sluzbo vlade za zakonodajo, ki morata o usklajenosti podati pisno
mnenje, kar smo v reviziji tudi preverili in predstavljamo v nadaljevanju.

Gradivo, Ki je posredovano v medresorsko usklajevanje, mora biti pripravljeno v skladu z dolocbami
poslovnika vlade in Navodilom za izvajanje dolo¢b Poslovnika Vlade Republike Slovenije st. 840, ki
ureja pripravo izjave o skladnosti predloga predpisa s pravnimi akti Evropske unije in korelacijske
tabele, ter v skladu s tehni¢nimi navodili, Ki jih pripravlja sluzba vlade za zakonodajo41.

Ugotovili smo, da v okviru medresorskega usklajevanja ni posebej doloceno, da morajo biti predlogi
predpisov predhodno usklajeni z vidika presoje posledic na informacijske reSitve, namenjene
izvajanju oziroma spremljanju izvajanja predlaganega predpisa. Kljub zelo hitrem razvoju na
podrocju informacijske tehnologije in razvoju informacijskih sistemov pa pravzaprav nikjer,
vnobenem aktu, ki neposredno doloc¢a pripravo, sprejemanje in spremljanje predpisov, ni
predvidena ocena ucinkov predlaganega predpisa na informacijske resitve znotraj podrocja, ki ga
ureja predpis, kot tudi ne med podrocji oziroma drugimi pristojnimi organi, kamor obravnavani
predpis posega.

Na vpradanje, ali pri pripravi predloga zakona opravijo tudi presojo vplivov na informacijske reSitve, ki Ze obstajajo
ali pa bodo morale biti zaradi sprejetja predpisa ali njegovih sprememb na novo vzpostavljene ali spremenjene,
tako znotraj podro¢ja kot tudi na drugih, povezanih podrogjih, so 4 ministrstva odgovorila z vedno, 9 ministrstev
s pogosto, 1 ministrstvo z redko in 2 ministrstvi z nikoli.

Vir: vprasalnik.

Priporocilo

Vladi priporo¢amo, naj v akte, ki urejajo podrocje priprave in sprejemanja predpisov, v del, ki
se nana$a na presojo administrativnih posledic, vkljuci tudi dolocilo o obvezni presoji posledic
na informacijske resitve (presoja vplivov na informacijske resitve, ki Ze obstajajo ali pa bodo
morale biti zaradi sprejetega predpisa ali njegovih sprememb na novo vzpostavljene ali
spremenjene, tako znotraj podrocja, ki ga predpis ureja, kot tudi na morebitnih drugih,
povezanih podrocjih). Posledice morajo biti finan¢no ovrednotene, za izvedbo pa morajo biti
predvidena tudi financna sredstva.

Pojasnilo vlade

Vlada pritrjuje ugotovitvam in priporocilu, da je treba uvesti presojo posledic tako na informacijske
resitve kot tudi na drugih podrocjih, ter pojasnjuje, da je bilo v akcijskem nacrtu 2019-2022 to tudi

40 [URL: http://svz.arhiv-spletisc.gov.si/fileadmin/svz.gov.si/pageuploads/Dokumenti/Navodilo_st._8-npb1.pdf],
11.2.2021.

41 Tehni¢no navodilo za izvajanje dolo¢b Uredbe o Pravno-informacijskem sistemu Republike Slovenije in Tehni¢na
navodila za pripravo izjave o skladnosti in korelacijske tabele,
[URL: http://svz.arhiv-spletisc.gov.si/si/delovna_podrocja/medresorsko_usklajevanje/], 11. 2. 2021.
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predvideno. Vlada se pojasnjuje, da potekajo aktivnosti za pripravo posameznih metodologij, ne samo
ocen posledic na informacijske resitve, temve¢ tudi na podrocje financ, okolja ter sociale, pa tudi
aktivnosti za metodologijo naknadnih evalvacij Ze sprejetih predpisov in ugotavljanja doseZenih ciljev.
Koncno stanje predvideva, da se sprejete metodologije aplikativno podprejo in umestijo v modularno
ogrodje za pripravo elektronskih dokumentov (v nadaljevanju: MOPED), kjer se bodo na enem mestu,
v elektronski obliki in na enoten nacin pripravljali predpisi ter ocenjevali u¢inki predlogov predpisov.

2.2.2.a Ministrstvo za finance

Da mora predlog zakona, ki je predlozen vladi, vsebovati oceno finan¢nih posledic za proracun, je
doloc¢eno Ze v 6. ¢lenu Zakona o javnih financah#2. Ocena finan¢nih posledic mora vsebovati:

¢ predvidene spremembe prejemkov in izdatkov proracuna za prihodnja 3 leta,
*  predloge za pokrivanje povecanih izdatkov proracuna ali
¢ predloge za nadomestitev zmanjSanih prejemkov proracuna in

¢ mnenje Ministrstva za finance.

Poleg Zakona o javnih financah in poslovnika vlade oceno finan¢nih posledic predloga zakona
podrobneje doloca priloga 1 navodila s$t. 1043.

Ministrstvo za finance lahko daje pripombe na predlog zakona, ko je ta objavljen v sistemu
informacijske podpore postopkom priprave predpisov (v nadaljevanju: IPP). Ugotovili smo, da gre
predvsem za pripombe o skladnosti predloga predpisa z javnofinanénimi predpisi. Ponovno pa
Ministrstvo za finance prouci predloge zakonov, ko so ti posredovani v medresorsko usklajevanje.
Mnenja o predlogih zakonov pripravljajo strokovni sodelavci Ministrstva za finance po posameznih
podrocjih oziroma v sodelovanju s strokovnimi sodelavci z drugih podrocij Ministrstva za finance,
kadar je to potrebno. Pri pregledu predlogov zakonov Ministrstvo za finance posveti posebno pozornost
ugotavljanju finan¢nih posledic za drzavni proracun in obéinske proracune. Ce Ministrstvo za finance
ugotovi, da finan¢ne posledice za drzavni proracun ali ob¢inske proracune niso ustrezno navedene,
zahteva od predlagatelja ustrezno dopolnitev. Pozitivno mnenje, kar pomeni mnenje brez pripomb,
k predlogu zakona Ministrstvo za finance izda Sele po tem, ko pripravljavec zakon ustrezno dopolni.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, je Ministrstvo za finance izdalo 668 konc¢nih mnenj
k predlogom zakonov, vseh mnenj skupaj, vmesnih in kon¢nih, pa 1.130. Med kon¢nimi mnenji je
Ministrstvo za finance izdalo 463 mnenj brez pripomb, 205 negativnih mnenj, med njimi
51 neusklajenih mnenj. Podatki so pridobljeni iz IPP, kjer je evidentirana velika vecina izdanih mnenj,
so pa primeri, ko so mnenja Ministrstva za finance izdana neposredno na seji vlade ali prek osebne
komunikacije predstojnikov ministrstev.

Ministrstvo za finance ocenjuje, da se kakovost in nacin priprave ocene finan¢nih posledic razlikujeta
od primera do primera, da je v zadnjih letih prislo do delnega izboljSanja, ne pa do bistvenih izboljsav.

42 Uradni list RS, $t. 11/11 - uradno preti$¢eno besedilo, 14/13 - popr., 101/13, 55/15 - ZFisP, 96/15 - ZIPRS1617
in 13/18.

43 [URL: https://www.gov.si/assets/vladne-sluzbe /GSV/Dokumenti/Navodila/d3f9f4fc82/PRILOGA_1.pdf], 11. 2. 2020.
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Ocene financ¢nih posledic so pogosto nenatancne, z vsebinskimi in tehni¢nimi neskladnostmi med
ocenami finan¢nih posledic in vsebino predlaganega zakona.

Pri vsebinskih neskladjih med oceno finan¢nih posledic v obrazcu in v gradivu vlade gre najpogosteje
za prenizke ocene finan¢nih posledic z namenom izogibanja negativnemu mnenju Ministrstva za
finance. Kasneje, ko je zakon sprejet, pa se ugotovi, da sredstva za njegovo uresni¢evanje niso
zagotovljena. Je pa Ministrstvo za finance opozorilo, da pri vseh predlogih predpisov ni mogoce
predvideti finan¢nih posledic, zato se te opredelijo v razponu, kar pa vnasSa negotovost pri
nacrtovanju potrebnih sredstev.

Predlagatelji predpisov pogosto ocenijo le neposredne finan¢ne ucinke zakona, zanemarijo pa
posredne, Ki se pojavijo kasneje. Med posredne ucinke se uvrscajo ucinki, ki izhajajo iz podzakonskih
aktov, ki jih zakon doloca in katerih osnutki bi morali biti v skladu z ReNDej in poslovnikom vlade
predloZeni skupaj s predlogom zakona in katerih finan¢ne posledice bi morale biti zajete v skupno
oceno financnih posledic predpisa. Ministrstvo za finance poudarja, da se prav za financne posledice
podzakonskih aktov velikokrat izkaZe, da so vecje, kot je bilo predstavljeno s predlogom zakona.

Ministrstvo za finance spremlja tudi finan¢ne uc¢inke Ze sprejetih zakonov, in sicer tako, da ocenjene
ucinke v predlogu zakona uposteva v postopku priprave proracuna Republike Slovenije. Financne
ucinke pa spremlja tudi mesecno, ob realizaciji izvrSevanja proracuna. Pri tem Ministrstvo za finance
ugotavlja, da je zanesljivost spremljanja finan¢nih ucinkov zakona veéja pri spremljanju tistih
zakonov, katerih finan¢ne obveznosti so merljive.

Ministrstvo za finance, ki lahko daje tudi splosne pripombe na predlagani predpis, je v zacetku
leta 2017 pozvalo Ministrstvo za javno upravo k reSevanju problematike, povezane z uporabo
MOPED in v njegovem okviru MSP testa. Ministrstvo za finance je opozorilo na nujnost dopolnitve
sistema MOPED z modulom, ki bo na enako dosleden nacin kot MSP test pripravljavce predpisov vodil
tudi do pravilne ocene finan¢nih posledic za drZavni proracun, obc¢inske proracune in druga
javnofinanc¢na sredstva.

2.2.2.b Sluzba vlade za zakonodajo

Sluzba vlade za zakonodajo je organizirana kot samostojna strokovna sluzba vlade z delovnim
podroc¢jem, doloCenim predvsem z Odlokom o organizaciji in delovnem podrocju Sluzbe Vlade
Republike Slovenije za zakonodajo#4 in Zakonom o Uradnem listu Republike Slovenije4s.

Glede na naloge, ki jih dolo¢a navedeni odlok, je sluzba vlade za zakonodajo osrednji organ, ki skrbi,
da so predlogi predpisov ustavni in zakoniti, notranje skladni, pripravljeni z nomotehni¢nimi pravili,
ljudem razumljivi in tudi u¢inkoviti v praksi.

Glede na podrocje revizije nas je zanimala predvsem izdaja mnenj sluZzbe vlade za zakonodajo
v okviru predhodnega medresorskega usklajevanja. V postopku priprave zakona in postopku na vladi
je sluzba vlade za zakonodajo neposredno vkljucena 2-krat, in sicer najprej pri (predhodnem)

44 Uradnilist RS, §t. 139/06 in 95/11.
45 Uradni list RS, §t. 112/05 - uradno pretis$¢eno besedilo, 102/07, 109/09, 38/10 - ZUKN in 60/17 - ZPVPJN-B.
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medresorskem usklajevanju in kasneje Se pred dokoncno odlocitvijo vlade, da se predlog zakona
posreduje v drzavni zbor.

V okviru medresorskega usklajevanja sluzba vlade za zakonodajo:

e zvidika skladnosti z Ustavo Republike Slovenije46 (v nadaljevanju: ustava) in pravnim sistemom
ter s pravom Evropske unije in z vidika pravil pravne tehnike obravnava predloge zakonov in
drugih aktov, ki jih vlada predlaga drzavnemu zboru oziroma ki jih drzavni zbor predlozi
v mnenje vladi, predloge pravnih aktov vlade in osnutke pravnih aktov ministrov,

e obravnava vpraSanja izgradnje pravnega sistema ter v sodelovanju z vlado in pristojnimi
ministrstvi skrbi za uresni¢evanje ustavnosti in zakonitosti ter

e primerjalno-pravno proucuje pravo drugih drzav in mednarodnih organizacij.

Sluzba vlade za zakonodajo pri opravljanju svojih nalog sodeluje s pravnimi sluzbami ministrstev in
drugih vladnih sluzb, z zakonodajno-pravno sluzbo drzavnega zbora, z drugimi pravnimi
institucijami v drzavi, z institucijami Evropske unije in mednarodnimi pravnimi institucijami.
V obdobju, na katero se nanasa revizija, je sluzba vlade za zakonodajo zacela izvajati projekt
prevajanja in redakcije pomembnejse slovenske zakonodaje v anglesc¢ino. Z redno objavo na spletni
strani Pravno-informacijskega sistema Republike Slovenije (v nadaljevanju: PISRS) tako zagotavlja,
da je pravni red Republike Slovenije dostopen strokovni in $irsi javnosti v vsaj enem tujem jeziku.

0d sluzbe vlade za zakonodajo smo prejeli statistiko pripada zadev, evidentiranih v IPP, vklju¢no
s Stevilom mnenj za posamezno leto obdobja, na katero se nanasa revizija. Evidentirana mnenja pa ne
izkazujejo vsega sodelovanja s pripravljavci predpisov, saj velikokrat, ker je to bolj u¢inkovito, potekajo
usklajevanja neposredno s predstavniki pripravljavcev na sestankih in/ali prek elektronske poste.

46 Uradni list RS, §t. 33/91-1, 42/97 - UZS68, 66/00 - UZ80, 24/03 - UZ3a, 47, 68, 69/04 - UZ14, 69/04 - UZ43,
69/04 - UZ50, 68/06 - UZ121,140,143, 47/13 - UZ148,47/13 - UZ90,97,99 in 75/16 - UZ70a.
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Slika 7: Mnenja sluzbe vlade za zakonodajo v obdobju od 1. 1. 2012 do 31. 12. 2018
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Vir: podatki sluzbe vlade za zakonodajo.

Sluzba vlade za zakonodajo je v povprecju izdala 34 % mnenj brez pripomb, 27 % mnenj brez
pripomb s pridrzkom, najvec pa je bilo mnenj s pripombami, in sicer 39 %.

V letu 2018 je sluzba vlade za zakonodajo izdala tretjo, spremenjeno in dopolnjeno izdajo
nomotehnic¢nih smernic#’, ki jih je pripravljala v obdobju, na katero se nanasa revizija, in so pricele
veljati s 1. 1. 2019. Sluzba za zakonodajo vsako leto izvede tudi strokovno srecanje Nomotehnicni
dnevi na Pravni fakulteti v Ljubljani ter usposablja zainteresirane na Upravni akademiji, ki je
osrednja izobrazevalna organizacija za javne usluzbence v Republiki Sloveniji in deluje v okviru
Ministrstva za javno upravo.

2.2.3 Postopek na viadi

Pripravljavec zakona gradivo predloga zakona po zakljucenem postopku priprave predloga zakona
posreduje vladi v obravnavo. Obic¢ajno gre za predloge zakonov, ki so naértovani v normativnem
programu dela vlade za doloceno leto in so del delovnega programa vlade. Vlada svoje glavne naloge
za doloCeno obdobje doloci z delovnim programom vlade in s proracunskimi dokumenti. V delovnem
programu vlade so navedeni predlogi zakonov in drugih aktov, ki jih bo vlada predloZila drzavnemu
zboru. Podrobnejsa navodila*8 za pripravo programa doloci generalni sekretar vlade, ki je tudi

47 [URL: https://www.gov.si/assets/vladne-sluzbe/SVZ/f50d0f6d15/Nomotehnicne_smernice-2018.pdf], 11. 2. 2021.

48 Navodilo za pripravo delovnega programa Vlade Republike Slovenije, $t. 00404-3/2006 z dne 26. 10. 2006,
[URL: https://www.gov.si/drzavni-organi/vladne-sluzbe/generalni-sekretariat-vlade/zakonodaja-generalnega-
sekretariata-vlade/], 11. 2. 2021.
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odgovoren za pravocasni sprejem programa. Porocila o uresni¢evanju delovnega programa vlade
pripravlja generalni sekretariat.

Slika 8: Postopek sprejemanja predloga predpisa na vladi
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Vir: podatki sluzbe vlade za zakonodajo.

Do vkljucno leta 2011 je vlada na svojih spletnih straneh poleg programa dela objavljala tudi porocila
o realizaciji programa dela vlade oziroma o realizaciji predpisov. Od leta 2012 dalje vlada porocil
o realizaciji programa dela vlade in s tem tudi programa o realizaciji normativnega programa vlade
na spletnih straneh ne objavlja ve¢. Smo pa od vlade za obdobje, na katero se nanasa revizija, prejeli
letna porocila o vseh realiziranih predpisih iz pristojnosti drZavnega zbora in vlade ter tudi
o realiziranih predpisih iz pristojnosti ministrstev.

Gradivo, ki ga predlagatelj, razen izjemoma, v elektronski obliki in v eni datoteki ter podpisanega z varnim
elektronskim podpisom poslje v vladno obravnavo, mora imeti vse sestavine vladnega gradiva. Poslovnik
vlade doloca posebej sestavine predloga zakona, sestavine predloga podzakonskega predpisa vlade ter

W
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sestavine predloga akta ali druge odlocitve vlade. V nadaljevanju bomo podrobneje obravnavali le
postopek sprejemanja zakona.

Predlog zakona mora v skladu s poslovnikom vlade vsebovati naslov, uvod, besedilo ¢lenov,
obrazlozitev posameznega clena ali zaokrozenih vsebinskih sklopov ¢lenov, besedilo ¢lenov, za katere
se predlaga sprememba, ter druge sestavine in podatke, ki jih dolo¢a Poslovnik drZzavnega zbora.

Poslovnik vlade dolo¢a, da mora predlagatelj zakona pred njegovo predlozitvijo vladi opraviti
presojo posledic na posameznih podrocjih. Enako zahtevo vsebuje Poslovnik drzavnega zbora, kadar
je predlagatelj zakona vlada. Presoja posledic obsega vsaj presojo:

e financnih posledic za drzavni proracun in druga javnofinanc¢na sredstva z naCinom zagotovitve,
. administrativnih posledic,

¢ posledic na gospodarstvo, posebej na mala in srednja podjetja ter konkurenc¢nost podjetij,

¢ posledic na okolje, kar vkljucuje tudi prostorske in varstvene vidike,

¢ posledic na socialnem podrocju,

¢ posledic glede na dokumente razvojnega nacrtovanja.

Na vprasanje, ali pred pripravo predpisa izvedejo oceno njegovih finanénih in drugih posledic, je 12 ministrstev
odgovorilo z vedno, 2 ministrstvi pa s pogosto. Ministrstva, ki so odgovorila z vedno in pogosto, so navedla tudi,
katere ocene najpogosteje izvedejo, in sicer: finanéne posledice (12 odgovorov), administrativne posledice
(9 odgovorov), posledice na gospodarstvo (8 odgovorov), na socialno podrocje (6 odgovorov), na okolje
(3 odgovori), na razvojno nacértovanje (3 odgovori), na mala in srednja podjetja (2 odgovora), na kadrovske zadeve
(2 odgovora), konkurenénost podijetij (1 odgovor), poslovno okolje (1 odgovor), organizacijske zadeve (1 odgovor)
ter na izvajanje kohezijske politike (1 odgovor). Pri nastevanju ocen posledic ministrstva niso bila omejena in so
navedla tudi pripravo ocen posledic, ki jih predpisi ne dolocajo.

Vir: vprasalnik.
Generalni sekretar vlade v skladu s poslovnikom vlade z navodilom podrobneje doloci sestavne dele

spremnega dopisa in jedra gradiva ter nacin njune priprave. Navodilo $t. 10 se je v obdobju, na katero
se nanasa revizija, spremenilo 4-krat.
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Slika 9: Spremembe navodila §t. 10 v obdobju, na katero se nana$a revizija
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Ob zakljucku revizije RIA 2 je imelo navodilo $t. 10 2 prilogi, druga je bila dodana v letu 2010 in je
natancno dolocila, kaj vse je treba opredeliti v predlogu zakona, iz ReNDej pa je v doloceni meri
prenesla dolocila glede ugotovitve potrebnosti normiranja podrocja, nacina iskanja reSitev ter
opredelitev drugih posledic.

Na podlagi sprememb pravnih in drugih podlag pri postopkih priprave in sprejemanja predpisov smo
v RIA 2 za obdobje, na katero se nanasa revizija, podali oceno, da se pravne podlage, ki dolocajo
pripravo gradiva predloga predpisa, spreminjajo tako, da vedno bolj podrobno opredeljujejo vsebine
predhodne analize predpisov, kar lahko prispeva h kakovostnejsi pripravi predloga predpisa. V RIA 3
pa zaradi Se podrobnejsSih zahtev ugotavljamo, da lahko ob pretiravanju z zahtevami po navajanju
podatkov in ocen postopek priprave predloga predpisa postane sam sebi administrativna ovira.

Za razliko od RIA 1 in RIA 2 smo v tej reviziji manj pozornosti namenili statisticnim podatkom,
pridobljenih iz obrazcev, ki so namenjeni porocanju o presoji ucinkov49, saj Zelimo izpostaviti
predvsem 2 ugotovitvi oziroma oceni. Prva se nanasa na gradivo, ki ga mora pripravljavec predpisa
posredovati vladi na obrazcih, ki jih je vedno vec in ki po nasi oceni lahko vodijo v administrativno
oviro.Ze v RIA 1in RIA 2 smo namre¢ ocenili, da pripravljavci predpisov pri pripravi ocene finanénih
in drugih posledic to obravnavajo bolj kot administrativno obveznost. To se po nasi oceni z ve¢anjem
Stevila obrazcev in obliko vprasanj, na katera se lahko v veliki meri odgovori z da/ne, le Se povecuje,
saj izpolnjevanje obrazcev lahko vodi v rutino, brez prave vsebine, kar pa v vecini primerov ne daje
zadostnih vsebinskih podatkov za odlocanje. Res pa je, da tako pripravljeni obrazci omogocajo
ucinkovitejse vodenje statistike.

Ministrstvo za finance nam je posredovalo dopis, ki ga je poslalo Ministrstvu za javno upravo in
v katerem je opozorilo, da lahko zahtevnejSe ocenjevanje vplivov predpisa le na eno podrocje
povzroci neravnovesje ne le pri vplivih na proracun, ampak tudi na delovanje celotne drzave oziroma
njenih politik in programov. Ocenjujemo, da ima prevelika osredotoCenost le na eno od presoj
(na primer na gospodarstvo) lahko negativne posledice na druga podrocja (na primer na socialno
podrocje ali prihodke drzave).

Ocenjujemo, da se pri odgovorih, ki jih morajo v skladu s prilogami navodila $t. 10 pripraviti pristojna
ministrstva, lahko izgubijo temeljna vprasanja, na katera bi bilo v resnici treba odgovoriti oziroma ki

49 Priloge navodilu $t. 10.
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bi imela pricakovano sporocilno vrednost. Ocenjujemo namre¢, da vlada ni obvladovala tveganj, da
se ob vse bolj natan¢nem porocanju v gradivu predloga predpisa izgubi namen oziroma cilj, ki naj bi
se ga na posameznem podrocju doseglo, ob tem pa se izgubijo tudi ucinki, ki naj bi opozorili, zakaj
doloCenega predpisa ni pametno ali smiselno sprejeti. Kot smo Ze omenili, ocenjujemo, da vlada ni
obvladovala tveganj, da bo priprava predlaganih predpisov postala ali pa je Ze postala sama sebi
najvecja administrativna ovira.

Poslovnik vlade doloca, da presojo posledic na posameznih podro¢jih pri predlogu zakona, katerega
predlagatelj ni vlada, pripravi pristojno ministrstvo ali vladna sluzba v mnenju, s katerim vlada
podpre obravnavo in sprejem predloga zakona.

Predlogu zakona morajo biti predlozeni tudi osnutki podzakonskih predpisov, katerih izdajo doloca
predlog zakona.

Na vpraSanje, ali pri pripravi predloga predpisa isto¢asno pripravijo tudi osnutke podzakonskih predpisov, ki jih
predvideva predpis, je 8 ministrstev odgovorilo z vedno, 4 ministrstva s pogosto, 2 ministrstvi z redko, 1 ministrstvo,
da tega ne stori nikoli, 1 ministrstvo pa na vpradanje ni odgovorilo.

Vir: vprasalnik.

Generalni sekretariat predlog zakona pregleda in Ce je ta pripravljen v skladu s poslovnikom vlade,
ga objavi v informacijskem sistemu vlade. Z objavo v informacijskem sistemu vlade se Steje, da je bilo
gradivo poslano ¢lanom vlade in drugim pooblas¢encem.

Clani vlade lahko v 3 delovnih dneh po objavi vladnega gradiva v informacijskem sistemu vlade nanj
podajo pripombe oziroma lahko nasprotujejo njegovi obravnavi. V tem roku lahko Ministrstvo za
finance, Ministrstvo za pravosodje in Ministrstvo za javno upravo ter sluzba vlade za zakonodajo
zahtevajo podaljSanje roka na 9 delovnih dni, ¢e gre za obseZnejsSe gradivo in ¢e njegovo sprejetje
pomeni velike finan¢ne posledice, dodatne obremenitve sodiS¢ ali javne uprave oziroma nove
pravnosistemske resitve.

Direktorji vladnih sluzb, ki so neposredno podrejene predsedniku vlade, lahko h gradivom, ki
posegajo na njihovo delovno podrocje, sami dajo pripombe, generalni sekretar vlade pa lahko daje
pripombe k vsem vladnim gradivom. Postopek obravnave taksnih gradiv se lahko nadaljuje, ko se
predlagatelj gradiva opredeli do pripomb.

Ce so ¢lani vlade k objavljenemu vladnemu gradivu dali pripombe, se postopek obravnave nadaljuje:

e  poprejemu obvestila o njegovi uskladitvi; hkrati s tem obvestilom predlagatelj predlozi besedilo
sprememb oziroma dopolnitev osnovnega gradiva; ¢e to zaradi obseZnosti sprememb ni
smotrno, predlagatelj predloZi novo gradivo;

e po prejemu obvestila predlagatelja o opravljenem, a neuspeSnem usklajevanju, in po prejemu
njegove zahteve, da se gradivo obravnava kljub neusklajenosti.

Neusklajeno gradivo, glede katerega v roku 1 meseca od dneva objave ni bila prejeta opredelitev
predlagatelja gradiva do pripomb direktorjev vladnih sluzb ali generalnega sekretarja vlade oziroma
obvestilo o uskladitvi gradiva ali zahteva po obravnavi neusklajenega gradiva, se Steje za umaknjeno iz
vladnega postopka. Taks$no gradivo generalni sekretar vlade odstrani iz informacijskega sistema vlade.
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2.3 Postopek v drzavhem zboru

Poleg vlade lahko predlog zakona predlaga tudi poslanec drzavnega zbora, drzavnega sveta ali
najmanj 5.000 volivcev.

Slika 10:  Stevilo predlaganih zakonov po predlagateljih po letih
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Poslanci Drzavni svet Volivci

Opomba: " Podatek ob koncu mandatnega obdobja na dan 22. 6. 2018.
Vir: poroéila o delu drzavnega zbora.

S slike 10 lahko razberemo, da je v vseh obdobjih, na katera so se nanasale revizije RIA, najvec
zakonov predlagala vlada, razen v prvem polletju 2018, ko je vlada predlagala le 44 zakonov, poslanci
pa 48. Najvec zakonov je vlada predlagala v letu 2005, to je v obdobju RIA 1, in sicer 210 zakonov,
najmanj pa v letu 2014, to je v obdobju RIA 2, in sicer 95 zakonov. V povprecju je v obdobju
od leta 2004 do leta 2017 vlada predlagala 76,8 % zakonov, sledijo ji poslanci, ki so predlagali
21,7 % zakonov, 1,5 % pa drzavni svet in volivci.

Slika 11 prikazuje redni zakonodajni postopek, po katerem se v drzavnem zboru sprejme najvec
predpisov.
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Slika 11:  Redni zakonodajni postopek

Posredovanje predloga zakona v drzavni zbor (redni zakonodajni postopek)

Redni zakonodajni postopek
s 3 obravnavami zakona
(opisan v nadaljevanju)

Predhodna obravnava
(na predlog predlagatelja zakona)

Skraj$ani in nujni postopek
(le pod dolo€enimi pogoji)

Prva obravnava

Izvedba: s posredovanjem predloga zakona
Namen: seznanitev s predlogom zakona poslancem ali na posebno zahtevo 10 poslancev
na splosni razpravi na seji drzavnega zbora

Druga obravnava

Namen: razprava o ¢lenih oziroma delih
predloga zakona ter spreminjanje,
dopolnjevanje ali értanje besedila

Izvedba: na matiénem delovnem
telesu in na seji drzavnega zbora

Tretja obravnava

‘F

Namen: razprava, konéne uskladitve in

glasovanje o predlogu zakona v celoti |lzvedba: na seji drzavnega zbora

Nadaljevanje postopka

Razglasitev predsednika republike Odlozilni veto drzavnega sveta in
in objava v Uradnem listu RS ponovno odlo€anje v drzavhem zboru

Vir: podatki sluzbe vlade za zakonodajo.

Drzavni zbor je nosilec zakonodajne oblasti v Republiki Sloveniji in je zato edini organ v drZavi, ki
lahko sprejema zakone.

Vsebino predloga zakona, ki ga vlada poslje v postopek v drzavni zbor, dolocata poslovnik vlade in
Poslovnik drzavnega zbora, ki sta (predvsem od njunih zadnjih sprememb) glede vsebin predloga
zakona usklajena.

Po obeh poslovnikih predlog zakona vsebuje naslov, uvod, besedilo clenov in obrazloZitev. Kot smo
opisali Ze pri spremembah predpisov, se je Poslovnik drZavnega zbora v delu, ki se nanasa podrocje
in obdobje revizije, spremenil 2-krat, in sicer leta 2013 in leta 2017.
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Po Poslovniku drzavnega zbora se zakonodajni postopek zacne, ko predsednik drzavnega zbora
posreduje predlog zakona vsem poslancem. V primeru, da predlagatelj zakona ni vlada, predlog
zakona predsednik drZzavnega zbora poslje vladi. Vlada lahko nanj poda mnenje.

V zakonodajnem postopku lahko vsebino predloga zakona spremenijo amandmaji, ki jih poslanci
vlagajo v vseh fazah zakonodajnega postopka, tudi kadar se zakon sprejema po nujnem postopku.
Z amandmaji se lahko poleg sprememb in ¢rtanja ¢lenov predlagajo tudi novi ¢leni, ki vsebujejo
resitve, izhajajoce iz ciljev in nacel predloga zakona.

Po Poslovniku drzavnega zbora zakonodajno-pravna sluzba drzavnega zbora poda mnenje
o skladnosti predlogov zakonov, drugih aktov in amandmajev z ustavo in pravnim sistemom ter
o zakonodajno-tehnicnih vidikih predlogov. 1z Poslovnika drzavnega zbora ne izhaja obveza, da bi
katera od sluzb drzavnega zbora morala preverjati skladnost amandmajev s cilji in naceli predloga
zakona.

V obdobju odleta 2012 do leta 2018 je bilo v drzavnem zboru k 1.234 predlogom zakonov predlagano
13.534 amandmajev.

Slika 12:  Stevilo predlaganih amandmajev na predlagane zakone po letih
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Vir: porocila drzavnega zbora.

V zakonodajnem postopku ima svojo vlogo tudi drzavni svet, ki med drugim lahko drzavnemu zboru
predlaga sprejem zakonov, mu daje mnenja o vseh zadevah iz njegove pristojnosti in zahteva, da
drzavni zbor pred razglasitvijo zakona o njem ponovno odlo¢a (odloZilni veto). DrZavni svet lahko
vloZi zahtevo za zaCetek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti predpisov in sploSnih aktov,
Poslovnik drzavnega zbora pa mu daje moznost, da predlaga sprejem avtenticne razlage zakona.
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V reviziji nas je tudi zanimalo, na koliko zakonov, sprejetih v drzavnem zboru, je drzavni svet
izglasoval odlozilni veto. Gre za podatke5?, ki so javno dostopni in so v tem porocilu namenjeni le
celovitejSemu prikazu podrodja revizije, saj drzavni svet ni bil revidiranec. Podatki s slike 13 nam
kaZzejo, da je bilo v drzavnem svetu najveC obravnav na temo odloZilnega veta (14) v letu 2016.
Vistem letu je drZavni svet tudi sprejel najvec odlozZilnih vetov (8).

Slika 13:  Stevilo predlogov za odloZilni veto in &tevilo sprejetih odloZilnih vetov po letih
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Vir: podatki drzavnega sveta.

2.4 Informacijska podpora pripravi in sprejemanju
predpisov

Ko drzavni zbor sprejme oziroma v primeru odloZilnega veta ponovno sprejme predpis, predsednik
drzavnega zbora o tem obvesti predsednika republike oziroma mu predpis poslje v razglasitev.
Sprejeti predpis je objavljen v Uradnem listu RS (v nadaljevanju: uradni list), ki je uradno glasilo,
v katerem se objavljajo drzavni predpisi in drugi akti, kadar je z zakonom ali drugim predpisom tako
doloceno. Predpisi in drugi akti lokalnih skupnosti se v uradnem listu objavljajo le, ¢e tako dolocajo
njihovi statuti.

Sluzba vlade za zakonodajo je izdajatelj uradnega lista, zaloZnik uradnega lista pa je Javno podjetje
Uradni list Republike Slovenije, d.o.0.51 (v nadaljevanju: javno podjetje). Ugotovili smo, da vecji del

50 Poro¢ila o delu drZzavnega sveta, [URL: http://www.ds-rs.si/?q=publikacije/porocila-o-delu-drzavnega-sveta],
11.2.2021.

51 Direktor javnega podjetja, ki je povezano z izdajanjem oziroma objavami predpisov, odredi, v kateri $tevilki in
v kak$nem vrstnem redu se bodo objavili predpisi in drugi akti, ki so pravilno predloZeni v objavo. Direktor javnega
podjetja tudi odgovarja za redno in pravocasno izdajanje uradnega lista, poleg tega pa daje Se odredbe za objavo
popravkov predpisov in drugih aktov, ki so potrebni zaradi napak, nastalih v javnem podjetju.
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aktivnosti, povezanih z objavo predpisa, opravi predvsem sluzba vlade za zakonodajo, ki v skladu
z Uredbo o Pravno-informacijskem sistemu Republike Slovenije52 med drugim upravlja, vodi in
koordinira tudi PISRS. Ta omogoca brezplacen elektronski dostop do zakonodajnih in drugih javnih
dokumentov drzavnih organov in nosilcev pooblastil v Republiki Sloveniji ter dokumentov, ki jih
izdajajo institucije Evropske unije in Sveta Evrope. Gre za zbirko podatkov, ki vsebuje register
predpisov, objavljenih v uradnem listu, in druge podatke o pravnem redu Republike Slovenije ter
navezavo na predpise Evropske unije. Podatki, objavljeni v PISRS, so v skladu z Zakonom o uradnem
listu informativnega znacaja, razen elektronske izdaje uradnega lista, ki je uradna izdaja od 1. 1. 2006.

Vsebino, nacin upravljanja in vodenje PISRS ter obveznosti drZavnih organov in javnega podjetja je
vlada podrobneje dolocila v Uredbi o Pravno-informacijskem sistemu Republike Slovenijes3. Sluzba
vlade za zakonodajo je tudi skrbnik RPS. RPS je del pravno-informacijskega sistema PISRS, katerega
klju¢ni namen je zagotavljanje podpore zakonodajnemu postopku v okviru drZzavne uprave (slika 14).

Slika 14:  Spletna stan PISRS
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Vir: [URL: http://www.pisrs.si], 11. 2. 2021.

V okviru RPS se:

¢ nacrtuje sprejemanje predpisov,

e pripravlja normativni delovni program vlade,

¢ vodi register institucij in organov v Republiki Sloveniji,

¢ kreirajo izjave o skladnosti in izjave o prenosu,

e izvaja postopek notifikacije predpisov Evropski komisiji,

¢ vodi evidenca o sprozenih postopkih ugotavljanja krsitev prava Evropske unije,

e  pripravlja statistika o stanju prenosa direktiv in izvajanju programa dela vlade.

RPS vsebuje podatke o predpisih, podatke o postopku njihovega sprejemanja ali izdajanja,
o predpisih, ki veljajo ali se uporabljajo v Republiki Sloveniji, ter podatke o pravnih aktih Evropske
unije, s katerimi se usklajujejo. V RPS so na voljo naslednji podatki o predpisu:

¢ naslov in enotna identifikacijska oznaka predpisa,
¢ objava predpisa v uradnem listu,

¢ materialna podlaga za sprejem ali izdajo predpisa,

52 Uradni list RS, $t. 65/06 in 95/11.

53 V PISRS so na voljo naslednji medsebojno povezani registri in zbirke: RPS, zbirke drZavnih organov, zbirka prevodov,
register organov in organizacij, zbirka elektronskih neuradnih objav uradnega lista, zbirka elektronskih uradnih objav

uradnega lista, register predpisov samoupravnih lokalnih skupnosti in zbirka neuradnih precis¢enih besedil
predpisov.
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e predpisi, sprejeti ali izdani na njegovi podlagi,

e vpliv predpisa na druge predpise,

e vplivdrugega predpisa na ta predpis,

e organ, ki predpis sprejema ali izdaja oziroma izvaja,

¢ datum sprejema, datum zacetka veljavnosti in datum zacetka uporabe predpisa,

¢ podatki o pravnih aktih Evropske unije, s katerim se usklajuje predpis, in povezave na spletne
objave organov Evropske unije glede pravnih aktov Evropske unije,

¢ podatki o usklajenosti predpisa s pravnim redom Evropske unije,
e podatki o notifikaciji predpisa,
¢ podatki o postopkih ugotavljanja krsitev pravnega reda Evropske unije in

¢ drugi podatki, ki obstajajo za predpis.

Podatki iz RPS se v PISRS prikazujejo v osnovnem, strokovnem in analiti¢c(nem pogledu in so povezani
z drugimi zbirkami podatkov in registrov, omogocajo pa tudi natancen in jasen vpogled v postopek
priprave, sprejemanja in spremljanja zakonodajnega procesa.

Po objavi vsake spremembe ali dopolnitve predpisa v uradnem listu sluzba vlade za zakonodajo
pripravi neuradno precisceno besedilo in je tudi skrbnik zbirke neuradnih precisc¢enih besedil.
Ugotovili smo, da je sluzba vlade za zakonodajo tudi skrbnik zbirke prevodov predpisov.

Na pomembnost informacijskih reSitev kot podporo pri izvajanju doloCenega predpisa in na
informacijsko povezanost znotraj podrocja, ki ga ti urejajo, kot tudi na povezanost z drugimi podrog¢ji
smo v tem porocilu Ze opozorilis4. V tem delu pa Zelimo opozoriti na tisti del informacijske podpore
v postopku priprave in sprejemanja predpisa, ki naj bi bil neposredna podpora postopku priprave in
sprejemanja predpisa v okviru drzavne uprave, kar naj bi omogocalo aktivnosti posameznih
deleznikov pri pripravi in spremljanju ter sprejemanju predloga predpisa. Odgovore smo iskali na
generalnem sekretariatu, sluzbi vlade za zakonodajo in na Ministrstvu za javno upravo.

Generalni sekretariat nas je seznanil s komunikacijskimi kanali oziroma zbirkami in informacijskimi
reSitvami, ki so bile v obdobju, na katero se nanasa revizija, v delovanju, namenjene pa so bile uporabi
znotraj drzavne uprave, v doloCenem segmentu pa so bile na voljo tudi $irsi zainteresirani javnosti.
Gre za:

¢ IPPin povezavo s spletno stranjo E-demokracija,

e MSPtest, pri katerem gre za celovito presojo posledic zakona na gospodarstvo predvsem za mala
in srednje velika podjetja,

¢ spletno stran STOP birokraciji5> in

¢ aplikacijo Enotna zbirka ukrepov.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, je bilo predvideno, da se je postopek priprave predpisa - od
priprave besedila na pristojnem ministrstvu do sklepa vlade, s katerim se je potrdilo besedilo

54 Tocka 2.2.2 tega porocila.
55 [URL: https://www.gov.si/zbirke/projekti-in-programi/stop-birokraciji/], 11. 2. 2021.

41



RIA | Revizijsko porocilo

predloga zakona in se ga poslalo v drzavni zbor, vodil v IPP. IPP je modul, ki deluje znotraj okolja za
upravljanje z dokumentarnim gradivom SPIS in v katerega se v fazi priprave predpisa evidentirajo
naslednji dokumenti: osnutek in predlog besedila zakona, ki ga pripravi pristojno ministrstvo, in nato
celotno gradivo, ki nastane do konca postopka na vladj, torej do sklepa, s katerim vlada potrdi predlog
zakona in ga poslje v nadaljnjo obravnavo drzavnem zboru. Ugotovili smo- da ministrstva v IPP
evidentirajo Sele tisto gradivo, ki ga posljejo v medresorsko obravnavo, medtem ko predhodno
pripravljeno gradivo5é ni evidentirano v IPP, Ceprav je predvideno, da se IPP uporablja od zacetka
priprave predpisa. Ob tem smo ugotovili, da posamezni predlagatelji v fazi priprave predloga
predpisa na ministrstvu ne uporabljajo samo sistema SPIS, ampak tudi druge informacijske resitve,
IPP pa uporabijo Sele v fazi medresorskega usklajevanja.

Ugotovili smo, da je bilo v obdobju, na katero se nanasa revizija, v postopku priprave predloga
predpisa v uporabi ve¢ informacijskih resitev, od katerih sta bili 2 v fazi ukinjanja, 2 pa sta bili Se
v fazi razvoja. Za sistem SPIS, znotraj katerega deluje modul IPP, je bilo predvideno, da ga bo
nadomestil nov sistem za upravljanje z dokumentarnim gradivom, saj nadaljnje upravljanje
dokumentarnega gradiva v okviru obstojecega sistema SPIS s tehnoloskega, stroSkovnega in
uporabniskega vidika dolgoro¢no ni ve¢ mogoce. Uvedba novega sistema naj bi vplivala tudi na
postopek priprave predpisa, saj uporaba sistema SPIS in posledi¢no IPP, ki je modul znotraj SPIS, ne
bo ve¢ mogoca.

V fazi nacCrtovane ukinitve je bil tudi RPS, ki naj bi ga zamenjala nova informacijska resitev, ki jo
razvija sluzba vlade za zakonodajo. Gre za MOPED, ki naj bi v celoti nadomestil RPS, zdruzeval pa naj
bi razli¢ne module, ki bodo medsebojno povezljivi na nacin, da se dolo¢eni podatki ne bodo podvajali
oziroma vnasali veckrat in na ve¢ mestih. Eden od modulov bo tudi presoja posledic, kjer bo
predlagatelj predpisa opravil presojo ucinkov predpisa na druzbo kot celoto. MSP test, ki je bil
v obdobju, na katero se nanasa revizija, Ze v fazi delovanja, je le eden od modulov sistema MOPED.

Priporocilo

Vladi priporocamo, naj pripravi teste za oceno ucinkov predlaganih predpisov, kot je MSP test,
tudi za druga podrocja, dolo¢ena v poslovniku viade.

Glede na to, da je v obdobju, na katero se nanasa revizija, intenzivno potekalo dogovarjanje in kasneje
sodelovanje med sluzbo vlade za zakonodajo in Ministrstvom za javno upravo, nismo posebej
preverjali vsebine in delovanja posameznih informacijskih resitev.

56 Na primer osnutki, ki so nastali znotraj ministrstev.
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3. Ali v Sloveniji preverjamo uéinke
sprejetih predpisov na druzbo

Da bi odgovorili na vprasanje, ali se je v Republiki Sloveniji kaj spremenilo na podroéju izvajanja
analiz u¢inkov Ze sprejetih predpisov od izdaje revizijskega porocila RIA 2, smo na vladi
preverili morebitne spremembe pri spremljanju predpisov, in sicer za obdobje, na katero se nanasa
revizija. Preverili smo morebitne spremembe predpisov, ki urejajo spremljanje Ze sprejetih zakonov,
in postopke preverjanja uc¢inkov sprejetih predpisov.

ReNDej doloca, da je treba analizo presoje posledic sprejetega predpisa izvesti v doloCenem obdobju
po uveljavitvi predpisa in z njo ugotoviti, ali so bili nacrtovani cilji dosezeni v praksi. Za zakone, ki so
bili v drzavnem zboru obravnavani in sprejeti po nujnem postopku, ReNDej posebej doloca, da se
presoja posledic opravi po 2 letih izvajanja predpisa.

Po sprejetju ReNDej so sledile tudi spremembe in dopolnitve poslovnika vlade in navodila st. 10, kar
smo obravnavali v reviziji RIA 2. KasnejSe spremembe predpisov spremljanja uc¢inkov zakonov, ki
sodijo v obdobje, na katero se nanasa RIA 3, obravnavamo v nadaljevanju.

Na vpraSanje, kaj storijo, ¢e ugotovijo, da izvajanje predpisa omogoca odstopanje od zastavljenih ciljev, zaradi
katerih je bil pripravljen nov predpis oziroma njegova sprememba ali dopolnitev, 2 ministrstvi nista odgovorili, ostale
odgovore pa bi lahko zdruzili v 2 skupini, in sicer:

. 3 ministrstva bi predlagala spremembo oziroma noveliranje predpisa,
. 11 ministrstev pa bi sistemati¢no pristopilo k spremljanju predpisa, ocenilo stanje, pretehtalo cilje, preverilo,
ali je poseganije v predpis nujno, ter se Sele na podlagi tega odlocilo za predlog noveliranja predpisa.

Vir: vprasalnik.

3.1 Spremembe na podrocju spremljanja zakonov

V obdobju, na katero se nanasa revizija, se predpisi, ki se nanasajo na spremljanje Ze sprejetih
zakonov, niso spremenili. To pomeni, da Se vedno velja, da mora predlagatelj pri oceni stanja in
razlogih za sprejem spremembe zakona ali novega zakona navesti ugotovitve pri spremljanju
izvajanja veljavnega predpisa, in sicer predstavitev ciljev predpisa, oceno doseZenih ciljev, metode
oziroma merila, po Katerih je pripravljena ta ocena, vzroke, zakaj cilji niso bili ali niso bili v celoti
doseZeni.

ReNDej spremljanje sprejetih predpisov povezuje z njihovo pripravo, ki jo je treba v celoti zaupati
javnim usluzbencem, ki morajo imeti najboljsi pregled nad stanjem na svojem podroc¢ju oziroma nad
podrocjem, za katero so pristojni, znati predlagati primerne, strokovno utemeljene resitve, obvladati
pravila nomotehnike in skrbeti za uspesno izvedbo in spremljanje predpisov. V VI. poglavju ReNDej,
ki ureja namen izdelave in uporabe presoje posledic predpisov, je navedeno:

"Za uspeSno seznanjanje s sprejetimi predpisi je treba dolociti razumen uveljavitveni rok, ki naj bi bil
pri temeljnih sistemskih predpisih daljsi od z ustavo dolocenega petnajstdnevnega roka. Izvesti je
treba dodatno seznanjanje splosne javnosti in ciljnih skupin s poglavitnimi reSitvami in obveznostmi,
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ki jih prinasa predpis, in izvesti aktivnosti, ki izhajajo iz predpisa. Posebno pozornost je treba
posvetiti morebitnim problemom pri izvajanju predpisa.

S spremljanjem prakti¢ne uveljavitve predpisa se ugotavlja uresnic¢evanje ciljev, ki so bili zastavljeni
s sprejetim predpisom. Presojo posledic predpisa se izvaja na podlagi meril, opredeljenih v postopku
priprave predpisa. Ce cilji niso doseZeni ali so doseZeni le delno, je treba ugotoviti, kaj je temu vzrok:
neustrezna zasnova predpisa, nerealno zastavljeni cilji, neustrezno izvajanje ali nepredvideni
dogodki."

Tudi v VII. poglavju ReNDej. ki ureja uresnicevanje ReNDej, je doloCeno, da je treba pri normativnem
urejanju med drugim trajno spremljati izvajanje predpisov s presojo posledic na podlagi vnaprej
doloc¢enih meril, Ce Zelimo, da zakonodaja odraza druzbena razmerja, opredeljena v ustavi.

Na vprasanije, ali v gradivu k predlogu predpisa navedejo cilje predpisa in merila ter kriterije za spremljanje doseganja
teh ciljev, je 6 ministrstev odgovorilo z vedno, 5 ministrstev s pogosto, 4 ministrstva z redko, 1 ministrstvo pa je
navedlo, da nikoli.

Vir: vprasalnik.

Z naknadnimi analizami u¢inkov sprejetih zakonov preverjamo posamezne zakone, za katere Zelimo
po doloc¢enem obdobju preveriti, ali so bili cilji, ki smo jih z zakonsko ureditvijo Zeleli doseci, dejansko
dosezeni. Enako velja za obvezne naknadne analize za zakone, sprejete po nujnem postopku. V obeh
primerih gre torej za Ze sprejete zakone, za katere nas zanima, kako je njihova uveljavitev vplivala na
oZje podrocje, za katero so bili sprejeti, in kakSne so morebitne posledice na druga podroc¢ja oziroma
na druzbo.

Naknadna analiza ucinkov sprejetih predpisov je doloc¢ena tudi v navodilu $t. 10 v prilogi 3, in sicer
pri oceni stanja in razlogih za sprejem zakona, kjer mora predlagatelj navesti podatke o rezultatih
spremljanja izvajanja obstojeCega predpisa, ter pri izvajanju sprejetega predpisa, kjer mora
predlagatelj navesti, kako bo zagotavljal spremljanje izvajanja sprejetega predpisa. Gre za
zagotavljanje priprave, sprejemanja in spremljanja predpisa kot stalno ponavljajoCega se procesa,
kot ga prikazujemo na sliki 1.

V okviru vprasanja o morebitnih spremembah na podrocju spremljanja Ze sprejetih zakonov nas je
zanimalo tudi, ali je vlada zagotovila, da pristojni organi stalno spremljajo dejavnost na svojih
podroc¢jih in se preudarno odzivajo na morebitne spremembe in zahteve okolja, kar smo vladi
priporocili Ze v RIA 2. Po navedbah vlade je ta veckrat pozvala pripravljavce predpisov k spremljanju
Ze sprejetih predpisov, novembra 2015 pa je ministrstvom in vladnim sluZzbam poslala dopis
o spostovanju ReNDej in poslovnika vlade.

Na vprasanje, ali sistemati¢no spremljajo izvajanje sprejetih predpisov iz njihove pristojnosti, je 11 ministrstev
odgovorilo z vedno, 3 ministrstva s pogosto, 1 ministrstvo z redko in 1 ministrstvo z nikoli. Vseh 16 ministrstev je
odgovorilo, da so za naknadne ocene sprejetih predpisov pristojni strokovni delavci, odgovorni za posamezna
podroc¢ja, na 11 ministrstvih tudi vodstvo, na 4 tudi pravna sluzba, na 1 ministrstvu pa imajo posebno sluzbo za
spremljanje predpisov.

Vir: vprasalnik.
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Menimo, da sta za spremljanje uveljavitve in spremljanje ter evalvacijo zakonov in tudi drugih
predpisov odgovorna pristojno ministrstvo kot pripravljavec zakona in vlada, ki po konc¢anem
postopku na vladi predlaga zakon v zakonodajni postopek. To predvideva tudi ReNDej, katere nacela
in izhodisca ter druga dolocila pa po nasi oceni niso dovolj jasno in tudi ne dovolj dosledno prenesena
v predpise, ki urejajo normativno dejavnost.

3.1.1  Medresorska delovna skupina

Med izvajanjem RIA 1 je vlada oktobra 2006 imenovala delovno skupino, ki naj bi skrbela za
ucinkovito vpeljavo izdelave presoje predpisov v drzavno upravo. Zato smo v takratni reviziji vladi
priporocili le, naj delovna skupina s svojim delom nadaljuje in v ¢im krajSem ¢asu zacne dosegati cilje,
ki si jih je zastavila.

V RIA 2 smo ugotovili, da je vlada maja 2007 imenovala novo medresorsko delovno skupino za
pripravo boljsih predpisov in odpravo administrativnih ovir v sestavi predstavnikov vseh
ministrstev in nekaterih vladnih sluzb oziroma uradov, saj se je pokazala potreba po SirSem
vkljuc¢evanju ¢lanov posameznih resorjev. Medresorska delovna skupina naj bi delovala kot strateski
usmerjevalec ucinkovite vpeljave izdelave presoje predpisov v drzavni upravi. Cilj imenovanja
delovne skupine je bil boljSa priprava predpisov in posledi¢no izboljSevanje zakonodajnega procesa
in s tem zakonodaje ter zmanjSanje administrativnih stroSkov. To naj bi imelo velik vpliv in pozitivne
ucinke na vecjo stopnjo transparentnosti, racionalnosti in ekonomicnosti delovanja drzavne uprave,
veCjo stopnjo pravne varnosti in sprejemljivosti predpisov za drzavljane in na vecjo stopnjo
odgovornosti drzavne uprave do gospodarstva.

Iz kasnejsih sklepov, ki jih je vlada sprejela o medresorski delovni skupini in ki obsegajo obdobje, na
katero se nanasa revizija, lahko ugotovimo, da gre ves Cas za isto delovno skupino, ki se je v dolocenih
casovnih obdobjih preoblikovala, dodajale so se razlicne naloge ter aZuriralo ¢lanstvo (levi del
slike 15). V letu 2013 se je tudi preimenovala iz Stalne medresorske skupine za pripravo boljsih
predpisov in odpravo administrativnih ovir v Stalno medresorsko delovno skupino za zagotovitev
boljSega zakonodajnega in poslovnega okolja ter dvig konkurenc¢nosti, kar opisujemo tudi
v nadaljevanju. Po letu 2013 se nacin in vsebina dela medresorske delovne skupine nista vec
spreminjala, so pa se spreminjali njeni ¢lani (desni del slike 15).
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Slika 15:  Casovnica nastanka in preoblikovanja medresorske delovne skupine
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Na zacetku obdobja, na katero se nanasa revizija, je vlada sprejela sklep, s katerim je sprejela
prenovljeni Akcijski program za odpravo administrativnih ovir in zmanj$Sanje zakonodajnih bremen
za obdobje 2012-201357 ter zadolzila takratno Ministrstvo za pravosodje in javno upravo, da
do 20.7.2012 ustanovi medresorsko delovno skupino za podrocje priprave boljsih predpisov in
odpravo administrativnih ovir in tudi doloci naloge clanov, ki bodo po posameznih resorjih zadolZeni
za izvajanje akcijskega programa in pripravo porocil o realizaciji. Medresorsko delovno skupino je
Ministrstvo za pravosodje in javno upravo ustanovilo oktobra 2012.

Iz Akcijskega programa za odpravo administrativnih ovir in zmanjSanje zakonodajnih bremen
za obdobje 2012-2013, predvsem njegovega zgodovinskega pregleda podrocja, lahko ugotovimo, da
je ta program nadaljevanje aktivnosti, ki jih je vlada Ze izvajala pred letom 2012, in da so v njem zajete

vse, Se vedno aktualne vsebine.

Oktobra 2013 pa je vlada sprejela Enotni dokument za zagotovitev boljSega zakonodajnega in
poslovnega okolja ter dvig konkurenc¢nostis8 (v nadaljevanju: enotni dokument), ki opredeljuje in
utemeljuje potrebo po strukturnih reformah, ter sklep o ustanovitvi nove, stalne medresorske
delovne skupine vlade za zagotovitev boljSega zakonodajnega in poslovnega okolja ter dvig
konkurencnosti. To medresorsko delovno skupino so sestavljali:

. strateski svet,
e operativna delovna skupina,

¢ koordinatorji in njihovi namestniki po resorjih.

V sklepu o ustanovitvi medresorske delovne skupine iz leta 2013 so bile dolo¢ene naloge in
poimenska sestava strateskega sveta, operativne delovne skupine ter koordinatorjev in njihovih
namestnikov, zadolZenih za posamezna podroéja, po resorjih. Med koordinatorji in njihovimi

57 [URL: https://www.stopbirokraciji.gov.si/fileadmin/user_upload/mju/Boljsi_predpisi/Program_-
25__/AKCIJSKI_PROGRAM_0A0_2012_2013.pdf], 11. 2. 2021.

58 [URL: https://www.stopbirokraciji.gov.si/fileadmin/user_upload /mju/Boljsi_predpisi/Publikacije/Porocilo_ED_31020
13.pdf], 11. 2. 2021.
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namestniki je bil le 1 predstavnik sluzbe vlade za zakonodajo kljub pomembni vlogi, ki jo ima na
podrocju priprave, sprejemanja in spremljanja predpisov in zaradi katere bi po nasi oceni sodila ne
le v operativno delovno skupino, ampak tudi v strateski svet.

Na vpraSanje, ali imajo predstavnika v medresorski delovni skupini za pripravo boljSih predpisov, je 12 vpraSanih
odgovorilo, da ga imajo, 4 vprasani pa, da ga nimajo. Vseh 12 ministrstev, ki so navedla, da imajo predstavnika
v medresorski delovni skupini, je navedlo tudi njegovo ime in kontakt.

Vir: vprasalnik.

Ukrep vlade

Vlada je konec leta 2018 sprejela sklep, s katerim so koordinatorji za posamezna podrocja postali
Clani operativne skupine, tako da medresorsko delovno skupino sestavljata le Se strateski svet in
operativna skupina. S sklepom je sluzba vlade za zakonodajo dobila svoje mesto tudi v strateSkem
svetu, ki ga prej ni imela.

Na vpraSanije, ali so v okviru programa za odpravo administrativnih ovir ali drugega programa pregledali predpise
iz svoje pristojnosti v smislu ciljev boljSe zakonodaje, je 12 vprasanih odgovorilo, da so jih pregledali, 4 vprasani
pa, da tega niso storili.

Tiste, ki so odgovorili, da so predpise pregledali, smo vprasali, kako so to storili in ali so pri tem sodelovali
z Ministrstvom za javno upravo. Odgovore, ki so bili vsebinsko dokaj podobni, lahko uvrstimo v naslednje sklope:

. praviloma je $lo za sodelovanje z Ministrstvom za javno upravo oziroma s portalom STOP birokraciji,
. ugotavljanje administrativnih ovir oziroma bremen,
. odprava administrativnih ovir oziroma bremen.

Vir: vprasalnik.

Ministrstvo za javno upravo je Ze v obdobju, na katero se je nanasala RIA 1, zacelo pregledovati
predloge zakonov in tudi vecino podzakonskih aktov z vidika obravnave administrativnih posledic.
Po sklepu vlade pa je v zacetku leta 2006 zacelo s sistemati¢nim pregledovanjem pravilnikov, saj je
vlada ocenila, da imajo prav pravilniki zelo velik vpliv na izvajanje sprejetih zakonov, pogosto celo
z najvecjimi in najbolj neposrednimi posledicami na vsakdanje Zivljenje ljudi. Ministrstvo za javno
upravo je postopoma pricelo z ukrepi za odpravo administrativnih ovir po ve¢ poteh, med njimi
s Programom Vlade Republike Slovenije za odpravo administrativnih ovir in zmanjsanje
administrativnih bremen za 25 % do leta 20125° (v nadaljevanju: program minus 25 %), ki je bil
sprejet leta 2009, to je v obdobju, na katero se nanasa RIA 2.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, je Ministrstvo za javno upravo v okviru nalog preprecevanja
administrativnih ovir v letu 2013 vzpostavilo spletni portal STOP birokraciji, ki je namenjen vsem, ki

59 [URL: http://www.stopbirokraciji.si/fileadmin/user_upload /mju/Boljsi_predpisi/Publikacije /biblija_-_25_sv_-
_program_oao.pdf], 11. 2. 2021.
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Zelijo oddati svoje predloge za odpravo administrativnih ovir. Poleg tega so na portalu STOP birokraciji
objavljeni dosezki na podrocju preprecevanja administrativnih ovir ter informacije o novostih
s podrocdja boljSe zakonodaje, o dobrih praksah in pobudah uporabnikov vse od leta 2005 dalje.

Poleg Ze omenjenega enotnega dokumenta iz leta 2013, ki je zdruzil razlicne dokumente z namenom
doseganja vecjih sinergijskih ukrepov, ki so podlaga za oblikovanje usmeritev in programov vlade, in
v izogib porocanju razli¢nih organov o istovrstnih ukrepih, so na portalu STOP birokraciji objavljena
tudi porocila o realizaciji ukrepov. Prvo porocilo o realizaciji ukrepov enotnega dokumenta za boljse
zakonodajno in poslovno okolje ter dvig konkurencnosti je bilo pripravljeno marca 2014. Aprila 2014
se je z njim seznanila tudi vlada in ob tem zavezala posamezne resorje, da pospesijo aktivnosti za
realizacijo ukrepov in jih realizirajo v skladu s sprejetim terminskim planom iz enotnega dokumenta.

Iz letnih porocil o realizaciji dogovorjenih ukrepov lahko ugotovimo, da je vlada sistemati¢no
spremljala ukrepe na podro¢ju zmanjSevanja administrativnih ovir. Vsa porocila o realizaciji ukrepov
enotnega dokumenta so dostopna tudi na portalu STOP birokraciji.

Maja 2016 je Ministrstvo za javno upravo objavilo publikacijo ZniZzanje zakonodajnih bremen
v obdobju 2009-2015¢0. Gre za evalvacijo ukrepov zmanjSevanja administrativnih bremen za
obdobje med letoma 2009 in 2015, ki je bila pripravljena na podlagi programa minus 25 % in Enotne
zbirke ukrepov. Evalvacija je bila izvedena na podlagi mednarodno uveljavljene in v drzavah ¢lanicah
Evropske unije sprejete enotne metodologije za merjenje stroskov, ki jih zakonodaja povzroca
subjektome?,

Osnovni namen evalvacije je bila potreba po razbremenitvi gospodarstva in drzavljanov z nepotrebnimi
administrativnimi postopki in administrativnimi bremeni ter po povecanju uc¢inkovitosti javne uprave.
Poleg tega se je zasledovalo tudi uresniCevanje zavez vlade do Evropske komisije, s katerimi se je
zavezala, da bo uresnicila cilj 25 % manj administrativnih bremen v zakonodaji Republike Slovenije, in
sicer na podlagi opravljenih merjenj administrativnih stroskov in bremen.

3.2 Druge oblike spremljanja zakonov po njihovi
uveljavitvi

Poleg priprave naknadnih analiz uc¢inkov in sicer$njega spremljanja tudi posameznih ucinkov, ki so
rezultat izvajanja sprejetega, dopolnjenega ali spremenjenega predpisa, obstaja po nasi oceni tudi
potreba po spremljanju morebitne zahteve za oceno ustavnosti, saj ustava na hierarhi¢no najvisji
ravni doloc¢a nacela in z njimi povezane cilje, ki se izvrSujejo prek predpisov, pripravljenih in sprejetih
v zakonodajnem procesu. Prav tako ocenjujemo, da bi spremljanje izvajanja predpisa moralo
obsegati tudi spremljanje morebitnih potreb po avtenti¢ni razlagi zakona.

60 [URL: https://www.stopbirokraciji.gov.si/fileadmin/user_upload /mju/Boljsi_predpisi/Publikacije/Brosura_MJU_FINA
L19052016.PDF], 11. 2. 2021.

61 Enotna metodologija za merjenje stro$kov, ki jih zakonodaja povzroéa subjektom - EMMS,
[URL: https:/ /www.stopbirokraciji.gov.si/fileadmin/user_upload/mju/Boljsi_predpisi/Publikacije/EMMS4112013_1.pdf],
11.2.2021.
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O ustavnosti in zakonitosti predpisov in splo$nih aktov, izdanih za izvrSevanje javnih pooblastil,
odloca ustavno sodisce. Postopek za oceno ustavnosti oziroma zakonitosti predpisov ali splosnih
aktov, izdanih za izvrSevanje javnih pooblastil, se za¢ne z zahtevo enega izmed upravic¢enih
predlagateljev. Vsakdo pa lahko da pobudo za zacetek takega postopka, Ce za to izkaZe pravni interes,
ki ga v vsakem posameznem primeru presoja ustavno sodisce.

V obdobju, ki so ga obsegale vse 3 revizije RIA, to je od leta 2004 do leta 2018, se je Stevilo
izpodbijanih predpisov na ustavnem sodis¢u spreminjalo, od 360 v letu 2004 do 164 v letu 2018.
Najvec izpodbijanih predpisov je bilo v letu 2006, in sicer 489, najmanj pa v letu 2015, in sicer 114.
Med izpodbijanimi predpisi je bilo v vseh letih skupaj najve¢ zakonov in drugih aktov drzavnega
zbora, in sicer 60,7 %.

Slika 16:  Stevilo pred ustavnim sodi$&em izpodbijanih predpisov po letih
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Vir: porocila o delu ustavnega sodis§¢as2.

Ustavno sodisce lahko v celoti ali delno razveljavi zakon, ki ni v skladu z ustavo. Razveljavitev zacne
ucinkovati naslednji dan po objavi odlocbe o razveljavitvi oziroma po poteku roka, ki ga je dolocilo
ustavno sodiSCe. Protiustavne ali nezakonite podzakonske predpise ali splosne akte, izdane za
izvrSevanje javnih pooblastil, ustavno sodisc¢e odpravi ali razveljavi.

K spremljanju izvajanja predpisov bi lahko uvrstili tudi zahteve po avtenti¢ni razlagi zakona, saj ta
pokaZe morebitno nejasnost oziroma nerazumevanje zakona. Gre za postopek, ki se pricne

62 [URL: https://www.us-rs.si/katalog-ijz/8-letna-porocila/], 11. 2. 2021.
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s predlogom za sprejem avtentiCne razlage zakona, ki ga lahko poda vsak predlagatelj, ki lahko
predlaga zakon. Predsednik drzavnega zbora poslje predlog v mnenje mati¢cnemu delovnemu telesu,
zakonodajno-pravni sluzbi ter vladi.

V obdobju, ki se nanasSa na vse revizije RIA, je bilo skupaj podano 16 zahtev po avtentic¢ni razlagi
zakona, od tega najvec v letu 2011 (obdobje, ki se nanasa na RIA 2), in sicer 11. Ocenjujemo, da je
Stevilo teh zahtev relativno majhno glede na Stevilo v tem obdobju sprejetih zakonov in njihovih
sprememb.

3.3 Obvezne naknadne analize uéinkov

Kadar je sprejem zakona nujen zaradi interesov varnosti ali obrambe drzave ali zaradi odprave
posledic naravnih nesrec ali zato, da se preprecijo tezko popravljive posledice za delovanje drzave,
lahko vlada predlaga sprejem zakona po nujnem postopku. Vlada mora razloge za sprejem zakona po
nujnem postopku posebej utemeljiti.

Vlada je v letu 2014 in ponovno v letu 2015 ministrstva in druge drzavne organe opozorila, da se
praksa glede Stevila predlaganih zakonov po nujnem postopku ali skrajSanem postopku ni bistveno
spremenila, in prosila, da se pri predlaganju zakonov po nujnem ali skrajsSanem postopku omejijo le
na restriktivno uporabljene poslovniske razloge za tak postopek.

V drZavnem zboru o obravnavi po nujnem postopku odlo¢a kolegij predsednika drzavnega zbora.
Poslovnik drzavnega zbora doloca, da za predlog zakona, za katerega se predlaga sprejem po nujnem
postopku, vlada ne navede presoje posledic na posameznih podrocjih. Prav tako vladi ni treba
prikazati sodelovanja javnosti pri pripravi predloga zakona.

Ob tem pa ReNDej in poslovnik vlade dolocata, da morajo biti za zakone, sprejete v drzavnem zboru
po nujnem postopku, izvedene naknadne analize ucinkov, in sicer po 2 letih izvajanja zakona.
Porocilo vlade se po obravnavi na vladi posreduje drzavnemu zboru v vednost in se objavi na spletnih
straneh.
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Slika 17:  Stevilo in delez zakonov, sprejetih po nujnem zakonodajnem postopku, po letih
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B Sprejeti zakoni

Delez zakonov, sprejetih po nujnem zakonodajnem postopku

Opomba: " Podatek ob koncu mandatnega obdobja na dan 22. 6. 2018.
Vir: porocila o delu drzavnega zbora.

Po podatkih iz porocil drzavnega zbora je bilo v obdobju, na katero se nanasa revizija, skupaj sprejeto
744 zakonov, od tega 167 po nujnem postopku, kar je 22,5 % vseh sprejetih zakonov. S slike 17 je
razvidno, da je bil v letih 2012 (28,6 %) in 2014 (28,4 %) po nujnem postopku sprejet najvecji delez
zakonov v obdobju, ki ga obsega vnovi¢na revizija RIA 3. Primerjalno z RIA 1 in RIA 2 palahko vidimo,
da je bil delez zakonov, sprejetih po nujnem postopku, najvecji v letu 2004 (33,3 %) in v letu 2008
(26,6 %).

0d vlade smo prejeli Porocilo o presoji posledic zakonov, sprejetih po nujnem postopku med
4.6.20101in 31. 12. 2014, ki ga je vlada sprejela marca 2017, iz katerega je razvidno, da je generalni
sekretariat januarja 2017 pozval ministrstva, da v skladu s poslovnikom vlade po 2-letnem izvajanju
opravijo presojo posledic na posameznih podrod¢jih, za katera so odgovorna, in sicer za zakone,
sprejete po nujnem postopku.

Poleg tega nam je vlada posredovala tudi Porocilo o presoji posledic zakonov, sprejetih po nujnem
postopku med 1. 1. in 31. 12. 2015, ki ga je s sklepom sprejela marca 2018, ter Porocilo o presoji
posledic zakonov, sprejetih po nujnem postopku med 1. 1. in 31. 12. 2016, ki ga je vlada s sklepom
sprejela aprila 2019, torej po obdobju, na katero se nanasa revizija. Vsa prejeta in pregledana porocila
vlade so bila pripravljena na podlagi podatkov, ki so jih posredovala ministrstva. Za vsa porocila je
vlada tudi sklenila, da se posljejo v vednost drzavnemu zboru ter objavijo na spletni strani.

Iz navedenih poroCil o presoji posledic zakonov, sprejetih po nujnem postopku, lahko ugotovimo, da je
vlada v letih od 2012 do 2016 pripravila skupaj 147 zakonov, ki so bili sprejeti po nujnem postopku.

Povezano s predlogi zakonov, sprejetih po nujnem postopku, in z veckratnimi opozorili in pozivi

vlade ministrstvom in drugim drzavnim organom, ki praviloma pripravljajo predloge predpisov, naj
zmanjsajo Stevilo predpisov, ki naj bi jih drzavni zbor obravnaval po nujnem postopku, ocenjujemo,
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da vlada ni obvladovala tveganj glede vprasanja, ali je res pri vseh predlogih zakonov $lo za interese
varnosti ali obrambe drzave, ali za odpravo posledic naravnih nesrec, ali za to, da bi se preprecile
tezko popravljive posledice za delovanje drZzave, kot to za uporabo nujnega postopka doloca
Poslovnik drzavnega zbora.

UKkrep vlade

Vlada je julija 2019 sprejela akcijski nacrt 2019-2022, katerega namen je predvsem identificirati
vrzeli in pomanjkljivosti v veljavni ureditvi postopka priprave in sprejemanja zakonodaje in kot
izbrane ukrepe ponuditi tiste, ki se na podlagi tehtanja razlicnih moZnosti ter poznavanja pravne in
politi¢ne kulture v drzavi kazZejo kot izvedljivi v obdobju, za katero se akcijski nacrt sprejema.

Priporocilo

Vladi priporo¢amo, naj nadaljuje z izvajanjem akcijskega nacrta 2019-2022, ki ga je sprejela
julija 2019. Ob tem vladi tudi priporocamo, naj zagotovi stalno povezanost med nosilci
ukrepov iz akcijskega nacrta s predstavniki pristojnih in drugih organov drZavne uprave in
tako tudi v praksi pri¢ne s pripravo boljsih oziroma pametnejsih predpisov.
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4. Mnenje

Revizijo smo izvedli, da bi izrekli mnenje o spremembah urejenosti podrocja priprave, sprejemanja
in spremljanja predpisov in o z njimi povezanimi izvajanji analiz uc¢inkov predpisov na druzbo.
Zanimale so nas spremembe na revidiranem podrocju od izdaje revizijskega porocila z naslovom
Ali v Sloveniji preverjamo ucinke predlaganih predpisov na druzbo (RIA 2), to je od 31. 5. 2012
do 30.6.2018.

Da bi pridobili odgovor na vprasanje, kako sprejemamo predpise v Republiki Sloveniji, smo
v vnovicni reviziji preverili:

e ali se je v Republiki Sloveniji kaj spremenilo na podroc¢ju sprejemanja predpisov in izvajanja
predhodnih analiz u¢inkov od izdaje revizijskega porocila RIA 2 in

¢ ali se je v Republiki Sloveniji kaj spremenilo na podrocju izvajanja analiz uc¢inkov Ze sprejetih
predpisov od izdaje revizijskega porocila RIA 2.

Menimo, da je bila Vlada Republike Slovenije v obdobju, na katero se nanasa revizija, pri urejanju
podrocja izvajanja analiz u¢inkov predpisov na druzbo delno uc¢inkovita.

V okviru vprasanj, kaj se je spremenilo na podrocju sprejemanja predpisov in izvajanja predhodnih
analiz ucinkov, smo preverili pravne in druge podlage, pripravo predlogov predpisov ter
informacijsko podporo pripravi in spremljanju predpisov.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, se pravne in tudi druge podlage, ki urejajo pripravo in
sprejemanje predpisov ter so neposredno povezane s podrocjem revizije, niso dosti spreminjale, kar
ocenjujemo kot pozitivno. Poslovnik Vlade Republike Slovenije se je v letu 2014 med drugim
spremenil tako, da omogoca sled o sodelovanju zunanjih strokovnjakov pri pripravi dela ali celotnega
predpisa. Menimo, da se ta sprememba lahko razume tudi kot spodbuda zunanjim strokovnjakom
k sodelovanju oziroma celo k pripravi celotnega gradiva. V RIA 2 smo Vladi Republike Slovenije
priporodcili, naj predpise pripravljajo pristojni organi sami.

Ce smo v RIA 2 ocenili, da se podlage, ki dolo¢ajo pripravo gradiva predloga predpisa spreminjajo tako,
da vedno bolj podrobno opredeljujejo vsebine predhodne analize predpisov, kar lahko prispeva h
kakovostnejsi pripravi predloga predpisa, smo v tej vnovicni reviziji ugotovili, da so zahteve za pripravo
gradiva postale le Se bolj podrobne. Menimo, da lahko ob pretiravanju z zahtevami po navajanju
podatkov in ocen postopek priprave predloga predpisa postane sam sebi administrativna ovira.

Menimo namre¢, da se pri vprasanjih oziroma odgovorih, ki jih morajo pripraviti pripravljavci
predpisov, lahko izgubijo temeljna vprasanja, na katera bi v resnici morali odgovoriti oziroma ki bi
morala imeti pricakovano sporocilno vrednost. Ob vse bolj natan¢nem porocanju v gradivu predloga
predpisa lahko porocanje izgubi namen in cilj, ki naj bi ga predpisi na posameznem podrocju dosegli,
ob tem pa se lahko izgubijo tudi ucinki, ki naj bi opozorili, zakaj je ali morda ni dolocen predpis
pametno ali smiselno sprejeti.

Pri proucevanju Resolucije o normativni dejavnosti, ki jo je DrZavni zbor Republike Slovenije sprejel
leta 2009, to je v obdobju, na katero se je nanasala RIA 2, smo ugotovili, da se od takrat ni spremenila,
kar ocenjujemo kot pozitivno. Menimo pa, da se ji Se vedno namenja premalo pozornosti, saj je zaradi
svojih ciljev in nacel ter razumljivosti Se vedno, ¢e ne celo vedno bolj aktualna.
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Menimo, da je Vlada Republike Slovenije sodelovanju javnosti namenila veliko pozornosti predvsem
z vidika priprave priroc¢nikov in smernic, torej navodil za sodelovanje z javnostmi, ter izobrazevanja
zaposlenih v drZavni upravi. Vse to pa se ni odrazilo dovolj v izpolnjevanju obvez, ki jih imajo pristojni
organi in vlada do javnosti v obliki objav na spletnih straneh in ki so dovolj jasno dolocene
v Poslovniku Vlade Republike Slovenije. Delez krsitev, ki se nanasajo na obvezno javno razpravo, je
bil v povpredju skoraj 60-odstoten. Ve¢inoma je Slo za prekratek rok objave predloga predpisa, ki pa
je eden od osnovnih pogojev za pretehtano povratno informacijo javnosti.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, so intenzivno potekale spremembe informacijske podpore
pripravi in sprejemanju predpisov. Kot pozitivho ocenjujemo, da je priprava novega modularnega
okolja za pripravo elektronskih dokumentov povezala razli¢ne organe in sluzbe drzavne uprave, kar
je Ze samo po sebi obetavno glede na pretekle prakse, s katerimi smo se srecevali v okviru revizij
RIA 1in RIA 2. Menimo pa, da je treba ob uveljavitvi novih resitev zagotoviti, da bo priprava predloga
predpisa potekala na enoten in pregleden nacin in da bodo pristojnosti odgovornih jasno dolocene,
kot je to doloCeno v Akcijskem nacrtu za izboljSanje postopka nacrtovanja, priprave, sprejemanja in
vrednotenja uc¢inkov zakonodaje 2019-2022, ki ga je Vlada Republike Slovenije sprejela julija 2019
in je povezal aktivnosti, ki so potekale v zadnjih letih obdobja, na katero se nanasa revizija. Sprejet je
bil torej po obdobju, na katero se nanasa revizija.

Na vprasanje o spremembah na podro¢ju priprave predpisov lahko odgovorimo, da so se spremembe
dogajale, med njimi veliko pozitivnih, da pa so bile po naSem mnenju najpomembnejSe aktivnosti
zakljucene Sele po obdobju, na katero se nanasa revizija.

V delu revizije, v katerem smo iskali odgovore na vpraSanja o preverjanju ucinkov sprejetih
predpisov, smo preverili spremembe na podrocju spremljanja zakonov, v tem okviru delovanje
medresorske delovne skupine, druge oblike spremljanja zakonov po njihovi uveljavitvi in posebej Se
obvezne naknadne analize ucinkov.

V okviru Vlade Republike Slovenije deluje medresorska delovna skupina, Ki je bila ustanovljena Ze
leta 2012 kot delovna skupina za pripravo boljsih predpisov in odpravo administrativnih ovir, po
septembru 2013 pa deluje kot stalna medresorska delovna skupina za zagotovitev boljSega
zakonodajnega in poslovnega okolja ter dvig konkurencnosti. Menimo, da je bila pomanjkljivost te
medresorske delovne skupine predvsem ta, da je bila Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo
kljub nalogam, za katere je bila zadolZena na podroéju priprave, sprejemanja in spremljanja
predpisov oziroma v celotnem zakonodajnem procesu, zastopana le z 1 predstavnikom med
koordinatorji za posamezne resorje. Sele konec leta 2018, to je po obdobju, na katero se nanasa
revizija, je Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo dobila svoje mesto v strateSkem svetu,
kar ocenjujemo kot pozitivno.

Na podrocju spremljanja predpisov je Vlada Republike Slovenije v letu 2017 sprejela prvo porocilo
o zakonih, sprejetih po nujnem postopku, ki jih je kasneje tudi redno pripravljala ter obravnavala na
svojih sejah. Kljub temu menimo, da je glede na ugotovitve in priporocila RIA 2 to pozitiven napredek
pri urejanju podrocja spremljanja predpisov, ki pa je v primerjavi z urejanjem podrocja priprave in
sprejemanja predpisov Se vedno deleZno le manjSe pozornosti.
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Priporocila

Vladi Republike Slovenije priporo¢amo, naj:

v okviru svojih pristojnosti in ob sodelovanju pristojnih organov vec¢ pozornosti nameni
usposabljanju zaposlenih za pripravo in spremljanje predpisov; drzavna uprava mora prevzeti
odgovornost za pripravo predpisov in naj jih, razen izjemoma, pripravlja sama;

v akte, ki urejajo podrocje priprave in sprejemanja predpisov, v del, ki se nanasa na presojo
administrativnih posledic, vkljuci tudi dolocilo o obvezni presoji posledic na informacijske
resSitve (presoja vplivov na informacijske resitve, ki Ze obstajajo ali pa bodo morale biti zaradi
sprejetega predpisa ali njegovih sprememb na novo vzpostavljene ali spremenjene, tako znotraj
podrodja, ki ga predpis ureja, kot tudi na morebitnih drugih, povezanih podrocjih); posledice
morajo biti finan¢no ovrednotene, za izvedbo pa morajo biti predvidena tudi finan¢na sredstva;
pripravi teste za oceno uc¢inkov predlaganih predpisov, kot je test za mala in srednja podjetja,
tudi za druga podrocja, dolocena v Poslovniku Vlade Republike Slovenije;

nadaljuje z izvajanjem Akcijskega nacrta za izboljSanje postopka nacrtovanja, priprave,
sprejemanja in vrednotenja u¢inkov zakonodaje 2019-2022, ki ga je sprejela julija 2019; ob tem
vladi tudi priporo¢amo, naj zagotovi stalno povezanost med nosilci ukrepov iz akcijskega nacrta
s predstavniki pristojnih in drugih organov drzavne uprave in tako tudi v praksi pri¢ne
s pripravo boljSih oziroma pametnejsih predpisov.

Pravni pouk

Tega porocila na podlagi tretjega odstavka 1. ¢lena Zakona o racunskem sodiS¢u ni dopustno

]

Tomaz Vesel,

generalni drZavni revizor

Poslano:

A

Vladi Republike Slovenije, priporo¢eno;

mag. Alenki Bratusek, priporoceno;

dr. Miroslavu Cerarju, priporoceno;

Marjanu Sarcu, priporoéeno;

Drzavnemu zboru Republike Slovenije, priporo¢eno;

arhivu.
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