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Regulatorna funkcija drzave je v zadnjih nekaj desetletjih postala predmet
Siroke razprave v razlicnih forumih, pri éemer se je kot eno izmed osrednjih
vprasanj izpostavilo vprasanje kakovosti regulacije. Splosno sprejeto stalisce je,
da je eden izmed glavnih instrumentov, namenjenih izboljSanju le-te, analiza
ucinkov predpisov oz. ocenjevanje vplivov predpisov (Regulatory Impact Analysis,
RIA).

V Sloveniji so bili pred kratkim na vladni ravni storjeni prvi konkretni koraki
k sistematiéni uvedbi RIA, katere sestavni del bo tudi vkljuéevanje javnosti. Na ta
nac¢in bo RIA sluzZila ne samo tehnicnemu vidiku reguliranja (u€inkovitost in
uspesnost), ampak s transparentnostjo in odprtostjo tudi interesnemu vidiku (legi-
timnost).

Kljuéne besede: pravo, sprejemanje predpisov, regulacija, RIA

1. Uvod

Drzava je v svojem bistvu organizacija, katere ena od temeljnih funkcij je
trajno in sistemati¢no vplivanje na ravnanje subjektov, ki se nahajajo znotraj
doloCenega ozemlja (regulatorna funkcija). Neposredno uporabo sile kot regula-
tornega instrumenta je razvojno gledano pocasi nadomestila uporaba prava, ki
je (ne glede na spremembe regulatornih sistemov sodobnih razvitih drzav) Se
vedno glavni instrument regulacije.

V zadnjih dveh desetletjih je prislo do povecanega obsega (pravne) regula-
cije, e posebej izvréilne veje oblasti," zato so v ospredje stopila tri temeljna
vprasanja, in sicer (1) ali je reguliranje sploh potrebno (kje smo in kaj ho¢emo),
(2) kateri instrument uporabiti (kako hoemo to doseci) in (3) ali regulacija

1 Medtem ko je v teoriji Se vedno sporno, ali je to faza regulatorne drzave in kak$na je njena
vsebina (gl. Moran, 2002), se Ze pojavlja razmisljanje o nastanku t.i. post-regulatorne drzave
(gl. Scott, 2003).
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dosega svoj cilj (ali smo dosegli, kar smo hoteli).? Vzporedno s tem, t.i. teh-
ni¢nim vidikom regulacije, se je odprlo tudi vprasanje demokrati¢nega deficita
delovanja izvrSilne veje oblasti, torej interesni vidik regulacije.

2. Regulatorna reforma

2.1 Splosno

Iskanje odgovora na ta vprasanja je $lo najprej v smeri zmanj$evanja obse-
ga regulacije (deregulation), kasneje pa v iskanje nadinov za zagotavljanje vecje
kakovosti obstojec¢e in nove regulacije (better regulation) oz. kakovosti celot-
nega regulatornega sistema (good governance)s.

2.2 Kakovost regulacije

Vprasanje kakovosti regulacije (regulatory quality) se v zadnjem ¢asu pojavlja
tako rekoC povsod po svetu — tako v nacionalnih drzavah kot tudi v Evropski uniji
(EU). Vlade uvajajo in izvajajo razlicne programe oz. reforme regulatornega
sistema, ki jih oznacujejo besedne zveze better regulation, smarter requlation, admi-
nistrative simplification, Deregulierung, Blirokratieabbau, Entbliro-kratisierung, Bes-
sere Rechtsetzung ipd.‘

Kakovost regulacije je Sirok in ohlapen pojem, zato je temu ustezno tudi
Stevilo opredelitev, Se posebej Ce uposStevamo, da je s procesom reguliranja
povezanih veé subjektov, ki ga ocenjujejo vsak s svojega zornega kota.®

Menimo, da je kot najmanjSi skupni imenovalec kriterijev kakovosti regu-
lacije mogoce navesti naslednje: nujnost, sorazmernost, enostavnost (jasnost),
transparentnost in naknadno presojo vplivov.6

2 Ta vpraSanja so postala Se posebej aktualna v trenutku, ko so se s strani gospodarskih
subjektov zaceli pojavljati ocitki o prevelikem obsegu regulacije (t.i. Inflation of Regulation/
die Normenflut), ki da povzroc¢a prevelika bremena udelezencem in s tem ovira gospodarski
(in druzbeni) razvoj (gl. npr. primer Avstralije v COAG, 2004, str. 1).

3 lzraz »governance« je nadomestil izraz »government« in oznacuje spremembo v pomenu
in nacinu upravljanja javnih zadev (podr. v Kooiman, 1999 in Kovag, 2004).

4 Ne glede na to obseg regulacije ostaja eno izmed najpomembnejSih vpra$anj. Britanska
vlada je npr. oktobra 2004 svoji skupini, zadolzeni za podrocje kakovosti regulacije (Better
Regulation Task Force (BRTF)), nalozila preuditev najnovejSega nizozemskega programa, ki
uvaja t.i. »one-in, one-out« pristop, v skladu s katerim naj bo uvajanje nove regulacije pove-
zano z ukrepi deregulacije - s poenostavitvijo in/ali odpravo obstoje€e regulacije. BRTF v
svojem leto$njem porocilu britanski vladi uvedbo tega pristopa priporoc¢a. Gl. BRTF, 2005.

5 Kot klju¢ne je mogoce navesti politike, javne usluzbence in regulirane subjekte. Podr. o tem
v Radaelli, 2003.
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3. Ocenjevanje vplivov predpisov

3.1 Splosno

Ukrepi oz. instrumenti za dosego bolj kakovostne regulacije se nanasajo
tako na pripravo nove regulacije (ex ante ukrepi) kot na obstojec¢o regulacijo (ex
post ukrepi).

Splosno sprejeto stalis¢e v teoriji je, da je eden izmed najbolj razsirjenih
instrumentov za dosego bolj kakovostne regulacije t.i. ocena vplivov regulacije
oz. predpisov. Poimenovanja sistemov, ki ocenjujejo vplive oz. ucinke regulacije,
so razli¢na, kot najbolj razSirjeno pa se je uveljavilo Regulatory Impact Analysis
(RIA). V nadaljevanju prispevka bomo zaradi prevladujo¢e uporabe prava kot
instrumenta regulacije uporabljali besedno zvezo »ocenjevanje vplivov predpi-
sov« in kratico »RIA«.”

Pomen, ki se pripisuje RIA, je po naSem mnenju mogoce izpeljati iz temelj-
nega namena regulacije, ki je v tem, da dosezZe, da regulirani subjekti ravnajo
na dolo¢en nacin. |z tega po eni strani logi¢no izhaja, da naj regulacija ne bi
imela ucinkov na subjekte, na katere naj se ne bi nanasala, po drugi strani pa
da naj bi imela na regulirane subjekte ucinek le v tistem obsegu, ki je nujen za
dosego cilja. Ker je v postopek ugotavljanja vplivov smiselno vkljugiti vsaj regu-
lirane subjekte (glede na medsebojno prepletenost pa tudi SirSo javnost), to
orodje hkrati sluzi tudi ve¢ji odprtosti in transparentnosti javnega upravljanja ter
s tem zmanjSevanju demokrati¢nega deficita delovanja izvrSilne veje oblasti.

Po prevladujodi opredelitvi je RIA orodje za ex ante oceno vplivov predla-
ganih predpisov na razlicne skupine subjektov, pa tudi na institucije, okolje in
druzbo kot celoto. Ker pa je smisel regulacije v dejanski in ne zgolj hipoteti¢ni
spremembi ravnanja subjektov, menimo, da je (0z. bi moral biti) logi¢ni sestavni

6 Prim. Mandelkern Group on Better Regulation, 2001, str. 9-10, BRTF, 2005a in Argy in
Johnson, 2003. Na splosno je mogoce ugotoviti, da se s kakovostjo regulacije in instrumenti
za njeno doseganje ukvarjata predvsem politoloska in upravna znanost v povezavi z ekonom-
sko znanostjo. Za pravno znanost to vprasanje postane zanimivo takrat, ko je »prelito« v
pravne norme — npr. ko uporaba nekega instrumenta postane pravno dolocena faza postopka
sprejemanja odlocitve. Pravna znanost pojma kakovosti regulacije ne pozna, pozna pa pojem
t.i. pravne pravilnosti, ki se uporablja kot skupni izraz za ustavnost in zakonitost in izvira iz
razumevanja nacela pravne drzave. Gre za skladnost vsake pravne norme, pravnega akta ali
delovanja s pravnim redom v celoti (podr. v §turm (ur.), 2002, str. 1006 sl.). To je temelj, na
katerega je potem mogoc¢e navezovati ostale zahteve oz. pricakovanja v procesu reguliranja —
med drugim tudi pravila nomotehnike.

7 Oblikovanje politik in oblikovanje prava sta med seboj tesno povezani, saj se vec¢ina poli-
ticnih odlocitev »prelije« v pravne norme. Tudi literatura ne uporablja dosledno izraza
»policy« oz. besedne zveze »regulatory policy process«, ampak pogosto besedne zveze »law-
making process« in »formulation of legislation« ipd. To je §e posebej opazno pri nemski
literaturi.
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del ocenjevanja vplivov tudi ex post ocena vplivov, torej kaksni so dejanski
vplivi predpisov, saj je na podlagi tega nato mogoce sprejeti odlocitve, ki vodijo
k spremembam obstojecih predpisov (sprememba njihove vsebine oz. razveljavi-
tev/odprava). RIA torej zajema celoten cikel javnega upravljanja (policy cycle), tj.
od oblikovanja predloga do izvajajanja sprejete odloc¢itve v praksi. Glede na to
menimo, da je RIA mogoce opredeliti kot orodje za ex ante in ex post oceno
vplivov predpisov, v povezavi z drugimi instrumenti za dosego boljSe regulacije
(predvsem s posvetovanjem in transparentnostjo delovanja), pa kot skupek
instrumentov, ki je namenjen oblikovanju boljSega regulatornega sistema.?

Temeljni namen RIA je izboljSanje poznavanja dejstev za sprejem politicne
(regulativne) odlogitve®, hkrati pa RIA sluzi tudi vklju¢evanju javnosti v spreje-
manje odloditev nosilcev oblasti (o tem gl. v Lodge, 2002, Bugari¢, 2003 in
Bugari¢, 2005; prim. Harrington in Morgenstern, 2004, str. 2-4).

3.2 lzvor in razsSirjenost

RIA ima svoje korenine v Severni Ameriki, od koder se je razsirila v Avstra-
lijo, druge anglosaksonske drzave, v drzave ¢lanice OECD in na koncu postala
uveljavljeno orodje tudi v drzavah ¢lanicah EU in v sami EU." Siritev RIA je
eden izmed klasi¢nih primerov prenosa idej in u¢enja na mednarodni ravni, pri
¢emer sta dva izmed glavnih promotorjev RIA Organizacija za ekonomsko
sodelovanje in razvoj (OECD) in neformalna skupina strokovnjakov v okviru EU
(EU Directors of Better Regulation /DBR)".

8 Kot ugotavlja Lofstedt (2004, str. 243) je RIA tezko opredeliti, saj se s casom spreminja. Od zacetne
striktne povezave s cost-benefit analizo je prerasla v analiticno orodje, ki je sposobno vkljuciti tudi
preucevanije vplivov na okolje in druzbo.

9 Promotorji RIA vedno izrecno poudarjajo, da namen RIA ni nadomestiti politicne odlocitve s tehno-
kratsko resitvijo, ampak zgolj izboljSati dejanski (empiri¢ni) temelj sprejemanja odlocitve (gl. npr.
OECD, 1997, str. 15 in http://feuropa.eu.int/comm/secretariat_general/-impact/iindex_en.htm). Gre za
pomembno vprasanje, kajti pri uvajanju tega instrumenta v proces javnega upravljanja je mogoce
pri¢akovati odpor politikov, ravno od njihove podpore pa je v precej$nji meri odvisno, ali bo ta ins-
trument zaZivel v praksi ali pa le ostal mrtva ¢rka na papirju (Gl. OECD, 1997 in Bugari¢, 2003a). O
pomislekih glede nevtralnosti RIA gl. infra.

10 Lofstedt (2004, str. 245-246) navaja, da zacetki ocenjevanja vplivov predpisov v okviru Evropske
komisije segajo v leto 1986 (t.i. Business Impact Assessment), v Veliki Britaniji pa v 80-a leta (t.i.
Compliance Cost Assessment). Sistematicnejsi pristop k RIA se je v drzavah EU zacel v sredini 90-ih
let 20. stoletja, k hitrejsi Siritvi ideje pa je po njegovem mnenju pripomoglo porocilo OECD iz leta
1997 (gl. OECD, 1997). PCEU (2004, str. 5) navaja, da je pred letom 2001 samo nekaj drzav ¢lanic EU
uvedlo RIA, pri éemer so bila priporocila OECD skoraj nepoznana, in to ne le javnim usluzbencem na
sploh, ampak tudi tistim, ki so bili neposredno vklju¢eni v oblikovanje in izvajanje politik. Danes je RIA
splosno sprejeta, kot merilo (zgled) pa Stejejo Velika Britanija, Nizozemska in Danska, ki so RIA uvedle
prve.

11 Namen DBR je spremljanje in pospe$evanje ideje boljse regulacije v okviru drzav ¢lanic in
EU, izmenjava dobrih praks med drzavami €lanicami in poro¢anje ministrom drzav €lanic, ki
so pristojni za podrocje javne uprave. Pri delu DBR sodeluje tudi Evropska Komisija. O
Sirjenju ideje prim. Radaelli, 2003a in Radaelli, 2004.
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Da je RIA Se vedno zelo aktualna tema, lahko sklepamo iz velikega Stevila
razprav v zelo razliénih skupinah in na zelo razli¢nih ravneh, med drugim tudi v
okviru Sveta Evrope (Council of Europe).

3.3 Konvergenca ali divergenca sistemov RIA?

Ne glede na to, da se razvite drzave soocCajo s podobnimi problemi pri
upravljanju in bi racionalno misljenje logi¢no moralo voditi k enakim ali vsaj zelo
podobnim resitvam, pregled sistemov RIA kaZe, da med posameznimi drzavami
obstajajo precejSnje razlike, in to ne samo pri poimenovanju, ampak tudi pri
sestavnih delih sistema. Ce parafraziramo Pollitta (gl. Pollitt, 2001 in Pollitt,
2002), potem gre za konvergenco na podro¢ju ideje oz. razprave, pri sami izvedbi
pa gre v precejsnji meri Se za divergenco.

Vzrok za razlike je razli¢na upravna tradicija oz. razli¢en kontekst, v katerem
se pojavlja RIA. Nesporno namrec je, da dobesedno »kopiranje« tujih ureditev ni
vedno prava pot za uvajanje sprememb — Se posebej to velja na podro&ju javne

12
uprave.

Glavna podrogja, na katerih prihaja do razlik, so naslednja (po OECD,
2004a, str. 2 — 9): pravna podlaga, vrsta analize, obseg odlocitev, ki so predmet
analize, javna objava rezultatov, nadzor kakovosti RIA, metodologija, ex post
spremljanje, nacin zbiranja podatkov in politi¢na podpora spostovanja RIA.
Skeptiki bi tako lahko rekli, da so sistemom RIA skupna le podro¢ja, na katerih
prihaja do razlik.

4. Primerjalni prikaz

Za prikaz razlik in morebitnih podobnosti sistemov RIA podajamo pregled
osnovnih znacilnosti teh sistemov v ZDA, ZRN, EU in v Republiki Sloveniji.13
Prvi pregled je bil izbran zaradi primata v nastanku, drugi zaradi vezanosti na
kontinentalni pravni sistem, tretji zaradi posebnosti okvira, v katerem se izvaja,
in zadnji zaradi aktualnosti. Vsaka od teh predstavitev je sestavljena iz treh
sklopov, in sicer iz predstavitve politicnih programov, ki tvorijo podlago uvedbe
RIA oz. regulatorne reforme kot njenega SirSega okvira, iz pravnega okvira in iz
izkusenj v praksi.

12 Podr. o vzrokih za razlike gl. v Radaelli, 2004. ;
13 Za prikaz ureditve v Veliki Britaniji, $vedski, Nizozemski, Irski, Danski, Ceski in Madzarski
gl. Setnikar-Cankar et al., 2003.
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4.1 ZDA

Zacetki ocenjevanja vplivov predpisov v ZDA na zvezni ravni*® segajo v Cas
Nixonove administracije, ko je bila dvema agencijama naloZzena dolznost pos-
redovanja svojih predlogov regulacije predsednikovi sluzbi za proracun, pri
¢emer je predlog moral vsebovati povzetek z glavnimi cilji predloga in primerja-
vo predvidenih stroskov in koristi predloga ter njegovih alternativ.*® To osnovo
so nadgradili naslednji predsedniki, pri ¢emer kot prvi transparentni program
velja Fordov program (t.i. Inflation Impact Assessments), kot temelj sedanjega
programa pa Reaganov program, zacet z Executive Order 12291 on Federal
Regulation. Ta akt primerjalnopravno gledano pomeni prvo formalno zahtevo
po izvedbi RIA.

RIA se je torej razvijala od 70-ih let dalje, in to vzporedno s porastom t.i.
socialne regulacije16 in s polozajem, ko sta bila predsednik ZDA in veclina v
kongresu iz razli¢nih strank (t.i. split government).

Glavni prispevek k razvoju in uveljavitvi RIA je sicer dala izvrSilna veja oblasti,
vendar je v zadnjem ¢asu regulatorno reformo pod svoje okrilje vzel tudi Kongres,
s tem da je v nekatere zakone vkljucil razlicne mehanizme uveljavljanja odgo-
vornosti in zahteve po analizah (o slednjem gl. infra) (Harrington in Morgenstern,
2004, Ogus, 1998, str. 54, Morrall 1ll, 2001, OECD, 1999, Hahn et. al., 2000,
860; prim. Weidenbaum, 1997, OECD, 1997 in OECD, 2001).

Pravno gledano je regulatorna aktivnost oblastnih organov v ZDA podvrzena
ve¢ razliénim analizam, ki jih terjajo bodisi akti predsednika (Executive Orders)
bodisi podro¢ni zakoni, pri ¢emer je tem zahtevam praviloma podvrzena aktivnost
izvrSilne veje oblasti."” Predmet RIA so tako vsi podzakonski predpisi in neka-
teri zakoni (OECD, 2004a, str. 54).

14 Posamezne vrste ocenjevanja vplivov poznajo tudi zvezne drzave, npr. na okolje (v drzavi
New York - Environmental Impact Assessment), pri nacrtovanju razvoja (v drzavi New Jersey
— npr. Impact Assessment Study of a Draft Final State Development and Redevelopment
Plan) ipd.

15 Slo je za Environmental Protection Agency (EPA), Occupational Safety and Health Admi-
nistration (OSHA) in Office of Management and Budget (OMB). Na ta nacin je predsednik
skusal pridobiti nadzor nad delovanjem agencij, katerim je kongres z zakoni nalagal obsezno
regulatorno aktivnost.

16 Sem spadajo podrocja varstva potrosnikov in zdravja, nacionalne varnosti, transporta,
delovnih mest, okolja in energetike (gl. Dudley in Warren, 2005 in Harrington in Morgenstern,
2004).

17 Po mnenju Harringtona in Morgensterna (2004, str. 4-5), v zakonodajnem postopku ni
instrumenta, ki bi dal enako izérpne ocene vplivov - predloge pomembnejsih zakonov sicer
spremljajo razliéne analize (zagovornikov in nasprotnikov predloga izven Kongresa ter aka-
demskih skupin), vendar ni stalnega vira informacij, ki bi bil neodvisen od vpliva zainteresi-
ranih strani. Ne zahteva se izvedba analize na vnaprej dolo¢en nacin oz. izérpna analiza
koristi in stroskov. S slednjim se ne moremo strinjati v celoti (gl. op. 23 in OECD, 2004a, str.
54).
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Analizo, ki jo OECD obravnava kot RIA, terja akt predsednika ZDA iz leta
1993 (Executive Order 12866 on Regulatory Planning and Review, v nadaljevan-
ju: E.O. 12866)"®, v &irsi okvir RIA pa spadajo tudi analiticne zahteve podroc¢ne
zakonodaje (gl. infra).

Predmet RIA po E.O. 12866 je vsa regulatorna aktivnost zveznih agencij,
ki ustreza pojmu t.i. pomembne regulatorne aktivnosti (significant regulatory
action)."® Za vsako aktivnost te vrste, za novo in obstojeco regulacijo, je treba
osrednjemu nadzornemu organu (Office of Information and Regulatory Affairs
(OIRA)?® posredovati naslednje podatke: besedilo aktivnosti, obrazlozZitev,
zakaj je treba to aktivnost sprejeti, kako bo ta aktivnost to potrebo zadovoljila,
oceno potencialnih stroSkov in koristi ter pojasnilo o skladnosti aktivnosti z
zakonskimi pristojnostmi organa, ki ga sprejema, s prioritetami predsednika in
z izvajanjem funkcij drugih organov. Za regulatorno aktivnost, ki je opredeljena
kot ekonomsko pomembna (gl. 3. ¢len, odst. f, t€. 1 E.O. 12866), pa je treba
kot sestavni del postopka sprejemanja odlocitve posredovati $e naslednje
podatke: (kvantificirano) oceno pri¢akovanih koristi in stroskov regulatorne
aktivnosti in njenih alternativ, vkljuéno s pripadajo¢imi analizami in pojasnilo,
zakaj ima predlagana regulatorna aktivnost prednost glede na ugotovljene
alternative. Bistvena razlika glede na E.O. 12291 je, da za sprejem regulacije ni
ve¢ nujno, da morajo koristi presegati stroske, ampak zado$ca, da jih opra-
vicijo.

Tudi RIA je kot eden izmed sestavnih delov delovanja oblastnih organov
podvrzena zahtevam po transparentnosti in odprtosti delovanja in je v tem oziru
popolnoma usklajena z zahtevami zakona o upravnem postopku (Administrative
Procedure Act). Agencije so javnosti dolZzne zagotoviti ustrezno sodelovanje v

18 E.O. 12866 vsebuje tudi pravila in nacela o tem, kdaj in kako regulirati (gl. 1. ¢len - Statement
of Regulatory Philosophy and Principles), zato jo je v tem delu mogoce steti za merilo dobre
regulacije. Spremembe in dopolnitve tega akta vsebuje Executive Order 13258 (67 FR 9385 z dne
28. 2. 2002).

19 Izraza agency ne gre enaciti z (javnimi) agencijami v skladu s slovensko pravno ureditvijo. E.O.
12866 se praviloma nanas$a zgolj na t.i. izvrSilne agencije (executive agencies), v nekaterih delih pa
tudi na neodvisne regulatorne agencije (gl. E.0.12866, 3. ¢len, odst. b in 4. ¢len, odst. ¢ ter OECD,
19993, str. 17; za zakonsko opredelitev izrazov agency in independent regulatory agency gl. 44
U.S.C. 3502(1) in 44 U.S.C. 3502(10)). Pod pojmom regulativna aktivnost je misljena vsaka vecja
dejavnost agencije, ki je praviloma objavljena v uradnem glasilu (Federal Register (FR)) in ki
razglasa oz. se priakuje, da bo vodila k razglastitvi konénega pravila ali regulacije (gre za podza-
konske predpise v smislu evropskega kontinentalnega pravnega sistema - gl. E.O. 12866, 3. ¢len,
t¢. d). Kriterij pomembnosti opredeljuje E. O. 12866 v 1. odstavku 3. ¢lena. Kdaj gre za regulator-
no aktivnost, ki ustreza tem kriterijem, odlo¢i agencija sama, lahko pa tudi Office of Information
and Regulatory Affairs (OIRA).

20 To notranjo organizacijsko enoto je leta 1980 ustanovil Kongres na podlagi Paperwork
Reduction Act-a (44 U.S.C. 3501 et seq.) in je sestavni del urada za menedzment in proracun
(Office of Management and Budget (OMB), slednji pa je sestavni del urada predsednika ZDA
(Executive Office of the President).
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regulatornem procesu in moznost komentiranja predlaganih ukrepov, poleg
tega pa tudi preuciti moznost uporabe konsenzualnih mehanizmov oblikovanja
regulacije, vkljuéno s t.i. pogajalskim na¢inom dolocanja pravil (negotiated rule-
making). Javnost lahko posreduje alternativno RIA, do katere mora regulator
nato zavzeti stalisée.®' Nadzor kakovosti RIA izvaja OMB, ki mora zagotoviti, da je
le-ta odprt, dostopen in odgovoren - vse informacije, ki jih posreduje javnosti,
morajo npr. biti preproste in razumljive (plain and understandable language).

Poleg RIA v smislu E.O. 12866 obstaja Se cela vrsta drugih analiz, ki jih
morajo izvesti regulatorji, in sicer. Analysis of Unfunded Mandates®?,
Regulatory Flexibility Analysis (RFA)?3, Information Collection, Paperwork, and
Recordkeeping Burdens®*, Information Quality Assessment®®, Environmental
Impact Statement®®, Impacts on Children®” in Energy Impacts®®.

K temu je treba dodati tudi sistem ocenjevanja skupnih stroskov in koristi
zvezne regulacije. OMB namrec¢ o tem letno poro¢a Kongresu hkrati s predlogom
proracuna (gre za t.i. accounting statement and report, v nadaljevanju: poroéilo).29
Porocilo mora vsebovati naslednje podatke: (1) oceno skupnih letnih stroskov in

21 Morrall 1ll (2001) navaja, da v ZDA obstaja cela vrsta t.i. think tank-ov in univerzitetnih
centrov, ki redno spremljajo RIA najpomembnejSe regulacije z zornega kota ekonomske
uéinkovitosti in dobrega upravljanja. Vecja vloga javnosti se navaja kot ena izmed bistvenih
razlik med E.O. 12866 in E.O. 12291.

22 To analizo zahteva Unfunded Mandates Reform Act (2 U.S.C. 1532), ki zavezuje tako Kon-
gres (analizo izvaja Congressional Budget Office) kot zvezne agencije. Ker so analiti€éne zah-
teve po tem zakonu zelo podobne tistim po E.O. 12866, analiza po E.O. 12866 zadosti tudi
zahtevi po tej analizi.

23 To analizo zahteva Regulatory Flexibility Act (5 U.S.C. 601 et seq.). lzvesti jo morajo tako
neodvisne regulatorne agencije kot izvrSilne agencije, se ugotavlja vpliv na mala podjetja in
druge male entitete, ¢e se pri¢akuje, da bo imela sprejeta odloditev pomemben vpliv na
znaten del teh entitet. RFA ima dve stopnji, in sicer zaéetno (initial, ¢l. 603) in konéno analizo
(final, ¢l. 604).

24 To analizo zahteva Paperwork Reduction Act (44 U.S.C. 3501 et seq.). Z njo se ugotavlja,
kaksna bremena povzroc¢a regulatorna aktivnost na podrocju zbiranja dodatnih informacij in
dela z dokumentarnim gradivom.

25 To analizo zahteva t.i. Information Quality Law. Gre za 515. ¢len Treasury and General
Government Appropriations Act for Fiscal Year 2001. Informacije, ki jih regulatorji posreduje-
jo v zvezi s svojo aktivnostjo, morajo dosegati dolo¢ene standarde kakovosti, ki jih dolo¢ajo
notranje smernice samih regulatorjev, smernice, ki jih je za celotno vlado izdal OMB (objav-
liene v 67 FR 8452 z dne 22. 2. 2002) in smernice, izdane za izvr§evanje RIA po E.O. 12866.

26 To analizo zahtevajo National Environmental Policy Act (42 U.S.C. 4321 et seq.) in z njim
povezani zakoni in akti Predsednika ZDA. Analizo je treba izvesti za glavne zvezne aktivnosti,
ki pomembno vplivajo na kakovost ¢lovekovega Zivljenjskega okolja.

27 To analizo zahteva E.O. 13045 on Protection of Children from Environmental Health Risks
and Safety Risks (62 FR 19885 z dne 23. 4. 1997).

28 To analizo zahteva E.O. 13211 (66 FR 28355 z dne 22. 5. 2001). Izvesti jo je treba za
pomembnejse odloditve, pri cemer je treba navesti tudi alternative in njihove vplive.

29 Kongres je od OMB prvi¢ zahteval tako porocilo leta 1996. Leta 1998 je rok za oddajo porodila vezal
na rok za predloZitev proracuna, leta 2000 pa je to porocilo dologil kot vsakoletno obveznost, in sicer od
vkljucno leta 2002 dalje — gre za dolocbo 624. ¢lena Treasury and General Government Appropriations
Act for Fiscal Year 2001 z dne 21. 12. 2000 (ta zakon se oznacuje tudi kot Regulatory Right-to-Know Act).
Pred uveljavitvijo tega zakona sta korak v podobni smeri naredila Unfunded Mandates Reform Act in
Small Business Regulatory Enforcement Fairness Act.
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koristi zvezne regulacije in pisarniSkega dela (paperwork)”, (2) analizo vplivov
zvezne regulacije na razli¢ne ravni javne uprave, mala podjetja, place in gospo-
darsko rast ter (3) priporocila za reformo.

Tudi to porocilo je na voljo javnosti za komentiranje (notice-and-comment),
pri Cemer je treba njene pripombe nato povzeti v prilogi.31 Preden je porocilo
oblikovano v konéni obliki, ga je treba dati $e v neodvisno zunanjo presojo
(peer review).

Ker so regulatorjem naloZene Stevilne in zahtevne analize, je razumljivo,
da so zvezna vlada oz. druga pristojna telesa izdali usmeritve za njihovo izved-
bo.?? Velik obseg razli¢nih analiz pa pomeni tudi, da je preugevanje prakse izva-
janja le-teh zahtevna naloga. K temu vprasanju lahko pristopimo na razli¢ne
nacine, izmed katerih je po naSem mnenju najpomembnejsi pristop, ki skusa
ugotoviti, kako zanesljivi in uporabni so rezultati RIA, saj naj bi bila od tega
odvisna regulatorna odlogitev in v kon&ni posledici tudi kakovost regulatornega
sistema kot celote.

V zvezi s tem je treba kot kljuéna problema izpostaviti razpoloZzljivost ustreznih
podatkov in metodologijo analiz. Pri ex-ante ocenah, ki v praksi prevladujejo“,
gre namre¢ za predvidevanje stro$Skov in koristi, to pa pomeni, da obstaja
negotovost, ali bodo taki u€inki tudi dejansko nastopili, poleg tega pa lahko

30 Pri tej oceni je treba upostevati tako koli¢insko merljive vplive kot tudi tiste, ki se jih da zgolj
opisati (quantifiable and nonquantifiable effects), pri ¢emer je to treba ugotoviti v obsegu, ki je
izvedljiv (to the extent feasible). Porocilo mora to oceno podati agregatno, po posameznih agenci-
jah in njihovih programih in po posameznih t.i. glavnih odloc¢itvah (major rule).

31 Trenutno je v tem postopku osnutek porocila za leto 2005 — gl. http:/www.whitehouse.-
gov/omby/inforeg/regpol-reports_congress.html.

32 Leta 2003 sta tako OMB in Council of Economic Advisors izdala zelo natan¢ne usmeritve, ki se
nanasajo predvsem na RIA po E.O. 12866 ter izjavo in porocilo po t.i. Regulatory Right-to-Know
Act-u, v katerih pojasnjujeta, kaj razumeta pod pojmom dobre regulatorne analize in standardizi-
rata nacine, v skladu s katerimi je treba meriti in porocati o stroskih in koristih regulatorne aktiv-
nosti na zvezni ravni (gre za okroznico §t. A-4 (Circular A-4) z dne 17. septembra 2003). Dobra
regulatorna analiza v skladu s temi usmeritvami vsebuje tri osnovne elemente: izjavo o potrebno-
sti predlagane aktivnosti, preucitev moznih alternativ ter kvantitavna in kvalitativha ocena koristi
in stroskov predlagane aktivnosti in glavnih alternativ. Navodila za izvedbo analiz izdajajo tudi
regulatorji sami (gl. npr. EPA, 1983/1991).

33 Kvantitativno gledano je bilo po podatkih OECD (2001) v osemdesetih in zaetku devetdesetih
let v okviru OMB pregledanih v povprecju dva tiso¢ aktov in petinsedemdeset RIA analiz, sredi
devetdesetih let pa je Stevilo aktov padlo na okoli petsto, Stevilo RIA analiz pa se ni bistveno spre-
menilo. Sestdeset odstotkov aktov je v okviru pregleda spremenjenih. Zmanijsalo se je tudi Stevi-
lo aktov, ki jih je OMB vrnila agencijam v dopolnitev, in sicer z 1.2% na zacetku devetdesetih
let na 0.2% sredi devetdesetih let.

34 McGarity in Ruttenberg (1997 in 2002) menita, da je eden izmed razlogov za to dejstvo, da
po »strateski bitki« na nekem podrocju reguliranja noben pomembnejsi gospodarski subjekt
nima ve¢ interesa za ugotavljanje dejanskih stroskov regulacije, saj se dogajanje pomakne
naprej, proti novim predlogom regulacije. OECD (2004a, str. 4 in 54) navaja, da v ZDA ne
obstaja ex-post ocena ucinkov regulacije — to ne drzi povsem, kajti 610. ¢len t.i. Regulatory
Flexibility Act-a terja periodi¢ne preglede sprejete regulacije (periodic review of rules).
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doloCene interesne skupine prikazejo visje stroske, kot bi dejansko lahko
nastopili. K temu je treba dodati $e to, da se enostavnejSe analize zadovoljijo
zgolj z neposrednimi stroski, ki jih sku$ajo kvantificirati, zanemarijo pa posred-
ne stroske in kvalitativno oceno. Predmet razprave v ameriski strokovni in $irsi
javnosti je zato osredotoCen predvsem na podatke in na metodologijo, ki jo
regulatorji in OMB uporabljajo za izvedbo analiz, $e posebej pri t.i. socialni
regulaciji. Bolj kot navajanje Stevilk o neto koristih regulacije, ki naj bi kazale
u¢inke RIA v praksi®®, se nam zato zdi pomembno navesti nesporno dejstvo,
da so te Stevilke v strokovnih krogih sporne, kar nedvomno zmanjsuje dejanski
pomen RIA, kajti na dlani je vprasanje koristi od nezanesljivih podatkov.36 Hahn
in sodelavci, ki so opravili zelo ekstenzivno analizo vsebine oseminstiridesetih
RIA dokumentov, menijo, da je eden od razlogov za slabo kakovost analiz to,
da se regulatorji ne drzijo navodil OMB-ja (gl. Hahn et. al., 2000, str. 877).

Poleg tega se odpira tudi vprasanje, ali je cost-benefit analiza dejansko
nevtralno orodje pri oblikovanju politik, kot to trdijo zagovorniki RIA. Nekatere
novejSe raziskave pravnih strokovnjakov kazejo, da je ta analiza tako teoreti¢no
kot v praksi v svojem bistvu politi€éna, saj naj bi na podro¢ju socialne regulacije
povzroCila kréenje pravic, kajti strozja regulativa pomeni visje stroske (gl.
Ackerman, F. et al., 2004, Parker, 2004 in Driesen, 2005).*”

4.2 ZRN

Zacetki RIA v ZRN (t.i. Gesetzesfolgenabschétzung (GFA)) sicer segajo ze
v leto 1984, ko so bili z RIA povezani kriteriji vklju¢eni v poslovnik zvezne vlade
(t.i. Blue Checklist), vendar se je sistemati¢no k temu vprasanju pristopilo Sele
leta 1998, ko je zvezna vlada prof. Bohretu z Deutsche Hochschule fir
Verwaltungswissenschaften Speyer poverila izdelavo priro¢nika in navodil za
izvedbo GFA.2®

V okviru drzav ¢lanic EU sodi ZRN v tisto skupino, v kateri se je RIA zacela

izvajati Sele nedavno, zato obstaja malo primerov njene dejanske uporabe v
praksi. Sistem ocenjevanja vplivov predpisov obstaja tako na zvezni ravni kot

35 Te stevilke navajajo porocila OECD in OMB. Gl npr. OECD, 2001, str. 37-39 in
http://www.reginfo.gov/public/do/XMLReportList.

36 O spornosti podatkov o skupnih stroskih in koristih zvezne regulacije gl. npr. Morrall Ill,
2001, str. 4, té. 19, Parker, 2003, Claybrook, 2004 in Shull, 2005.

37 Ta problem nekoliko omili dejstvo, da doloceni zakoni (npr. Clean Air Act) prepovedujejo
razvoj podzakonske regulacije na podlagi neto koristi oz. preu¢evanje stroskov pri dolo¢anju
standardov (Harrington in Morgenstern, 2004, str. 4).

38 Lodge in Wedrich (2004, str. 2) navajata, da je bil prakticni u¢inek pravil tega vprasalnika v
praksi oblikovanja politik majhen. Podr. o razvoju gl. v OECD, 2004, Radaelli, 2003a in Bundes-
ministerium, 2002.
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na ravni dezel. Vecina dezel (med njimi npr. Rheinland-Pfalz, Thiringen,
Bayern, Niedersachsen, Baden-Wirttemberg) izvaja lastne RIA na podlagi
navodil, ki so jih oblikovale same. Za ta namen so oblikovani posebni organi, ki
so v razmerju do zveznih organov relativno avtonomni (PCEU, 2004, str. 30).

Neposredno pravno podlago za RIA na zvezni ravni, ki je predmet nadaljnje
predstavitve, tvori leta 2000 spremenjeni poslovnik ministrstev (Gemeinsame
Geschaftsordnung der Bundesministerien, v nadaljevanju: GGO).*

RIA se nanasa tako na predloge novih zakonov kot na predloge novih podza-
konskih predpisov, ki jih oblikuje vlada.*® Analizira se glavne vplive (Auswirkungen /
Gesetzesfolgen), tako nacrtovane kot nenacrtovane, stranske, na proracune
(zvezni prora¢un, dezelne in ob&inske proracune), na gospodarstvo (e posebej
na mala in srednja podjetja), na posamezne cene, na splosno raven cen in na
potrosnike. Predstavitev teh vplivov je sestavni del gradiva, ki je predmet
odlo¢anja (Begriindung / Explanatory Memorandum, 43. in 44. ¢len GGO), red-
ko pa se objavi kot samostojen dokument (PCEU, 2004, str. 29).

RIA izvajajo ministrstva, ki predlagajo posamezen predpis v sprejem, v
sodelovanju z drugimi relevantnimi ministrstvi (zlasti ministrstvom za finance in
ministrstvom za gospodarstvo), preden se gradivo poslje v odloCanje vladi (in
morda naprej parlamentu). Za izvedbo RIA so bila izdana navodila (Leitfaden zur
Gesetzesfolgenabschédtzung) in priroénik (Handbuch zur Gesetzesfolgen-
abschatzung)*'.

Nadzor RIA izvaja ministrstvo, ki pripravlja predpis, osrednji nadzor nad
spostovanjem dolo¢b GGO (in v tem okviru tudi nad izvedbo RIA) pa opravlja notran-
je ministrstvo. Posamezne vidike RIA nadzirajo tudi druga ministrstva, zlasti ministr-
stvo za finance, gospodarstvo, delo in pravosodie.

39 Gre za enega izmed rezultatov programa modernizacije nemske javne uprave (program
Moderner Staat — Moderne Verwaltung), ki temelji na treh stebrih: zmanjSevanje birokratskih
ovir, e-uprava in moderni upravni menedzment. RIA je (po trenutni razporeditvi programov
in projektov) sestavni del pobude za zmanjSevanje birokratskih ovir. Za razvoj regulatorne
reforme v ZRN gl. OECD, 2004, str. 9-11 in spletno stran http:// www.staat-modern.de.

40 Natancneje povedano gre za uredbe v smislu 1. odst. 80. ¢lena Temeljnega zakona
(Verordnung oz. ordinance/statutory instrument v angleski pravni terminologiji) in za t.i.
upravne predpise (Verwaltungsvorschrift / administrative regulations v angleski pravni ter-
minologiji). OECD (20044, str. 27) za oboje skupaj uporablja besedno zvezo subordinate regu-
lations.

41 Gre za rezultat skupnega projekta zveznega notranjega ministrstva, notranjega ministrstva
dezele Baden-Wiirttemberg in Visoke Sole za upravne znanosti Speyer (Deutsche Hochschule
fiir Verwaltungswissenschaften Speyer) — vse skupaj se po nosilcu projekta s te $ole oznacuje
tudi kot »Bohretov sistem«. Za sredino leta 2005 vlada napoveduje izdajo novega dokumen-
ta, ki naj bi olajsal delo pri ocenjevanju vplivov predpisov v praksi, in sicer zlasti na podrocju
vplivov na gospodarstvo, posameznike (civilno druzbo) in prora¢une javnopravnih skupnosti
(Arbeitshilfe zur Gesetzesfolgenabschéatzung). Podr. na http://www.staat-modern.de.
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O praksi izvajanja RIA v ZRN obstajata dve obsezni analizi, in sicer analiza OECD
(2004) in PCEU (2004), slednja citirana Ze zgoraj. Vsaka od njiju ocenjuje prakso glede
na vnaprej postavljena merila, in sicer OECD glede na lastna priporodila iz leta 1997
(gl. OECD, 1997), PCEU pa glede na priporocila t.i. Mandelkernove skupine (gl.
Mandelkern, 2001).

Glede na obseznost raziskav in omejenost prostora navajamo samo neka-
tere klju¢ne ugotovitve. Temeljna ugotovitev OECD-ja je, da je trenutna praksa
pri izvedbi RIA v nasprotju z nameni GGO-ja, navodili in priroénikom. Eden od
razlogov naj bi bil ta, da se v teoreti¢nih dokumentih oblikovani koncpet RIA (gl.
tabelo 1) ne ujema s prakso postopka sprejemanja odloditev, kar smiselno
izhaja tudi iz raziskave PCEU (2004, str. V) (OECD, 2004, str. 34).

V zvezi s tem je treba navesti, da je bil na podlagi sklepa vladne skupine za
izvedbo modernizacije uprave izveden pilotski projekt, v okviru katerega so na
osmih konkretnih primerih preverili njegovo uporabnost v praksi (Praxistest zur
Gesetzesfolgenabschéatzung). Avtorji poroéila ugotavljajo, da sta v navodilih
predlagani nac¢in postopanja in v priro¢niku predstavljena metodologija GFA v
praksi uporabna42 in da se elementi metodologije GFA (v nasprotju z mnenjem
OECD) nac¢eloma ne razlikujejo od dosedaj veljavne prakse oblikovanja pravnih
aktov (Bundesministerium, 2002, str. 11). Da pri izvedbi analiz kljub temu priha-
ja do tezav, kaze primer, ki ga navaja Fliedner (2004, str. 16): pri predlogu t.i.
Hartz-IV-Gesetza (podro&je socialne varnosti) je zveza predvidela razbremeni-
tev obc¢in v znesku 2.5 mrd. Eurov, zdruzenja obd&in pa so izracunala, da bo
sprememba povzrocila dodatno obremenitev (!) ob&in v znesku 2.4 mrd. Eurov.

Drugi razlog, ki ga OECD navaja kot vzrok za razkorak med normo in prakso,
pa naj bi bil pomanijkljiv sistem nadzora kakovosti RIA. Nadzorne pristojnosti so
namre¢ razporejene horizontalno med razli€éna ministrstva, medtem ko skupna
odgovornost za kakovost ocene ni niti opredeljena niti locirana. Notranje minis-
trstvo nima niti formalnih pristojnosti za sankcioniranje napak niti (po ugoto-
vitvah OECD (2004, str. 13 in 34)) zadostnih virov za izvajanje te naloge*®, po
ugotovitvah PCEU (2004, str. 29) pa se redko zgodi, da bi kateri od drugih ministrov,
ki izvajajo nadzor, umaknil podpis k predlogu akta zaradi pomanijkljive RIA.

42 Klasi¢na ugotovitev porocila se glasi takole: »Das Handbuch und der Leitfaden haben sich
fur die pGFA am Beispiel des Regelungsvorhabens ,Altenhilfestrukturgesetz” als libertragbar
und anwendbar erwiesen.«. Gl. Bundesministerium, 2002, str. 7, 11, 29, 70, 71 in 84.

43 Poudariti pa je treba, da je RIA vkljuéena v program usposabljanja javnih usluzbencev, ki
ga izvaja akademija za javno upravo (Bundesakademie flr 6ffentliche Verwaltung (BAKGV)),
in sicer v tematskem sklopu odprave birokratskih ovir. Gl. http://www.bakoev.bund.de/.

Uprava, letnik Ill, 1/2005



Iztok Rakar

Ocenjevanje vplivov predpisov

Tabela 1: Koncept RIA v ZRN**

znadilnost /
modul

Cas uporabe /
cilj

glavna vprasanja

priCakovani
rezultat

priporoCene
metode

Preliminarna RIA
(oRIA/PGFA)

Za nacrtovano
regulacijo in
grobo oceno
potrebnosti

regulacije; identi-

Katera regulatorna
opcija lahko najbolje
doseze cilje regulaci-

je? Katere vplive,
kdaj in kdo jih lahko

Seznam regula-
tornih moznosti,
vkljuéno z moz-
nostjo, da se ne

Postopno
delovanje:

1) sistemska
analiza,

2) natan¢nejsa
opredelitev poli-
ti¢nih ciljev,

3) oblikovanje
regulatornih alter-

Spremljajoga RIA
(cRIA/bGFA)

e | e |

4) oblikovanje
razli¢nih scenarijev,
5) ocenjevanje
vplivov

Ali na¢rtovani regula-

torni ukrepi spadajo v

regulatorni kontekst

Uporabiti v nekega podrocja in ali Potrditev,

zgodnijih priprav-
ljalnih fazah kot
tudi za testiranje
osnutkov regula-
cije (predpisov)

SO primerni za
dolo¢eno skupino
reguliranih subjektov?
Ali je pricakovane
stroSke mogoce
znizati in koristi
povecati oz. oboje
optimizirati?

dokonéanje in
izbolj$anje osnut-
ka regulacije in
njegovih elemen-
tov

Metode testiranja
(cost-benefit anali-
za, prakti¢no testi-
ranje, simulacija,

analiza koristi ipd.)

Retrospektivna RIA
(rRIA/rGFA)

Po uveljavitvi
(implementaciji),
ko so dostopne

izkusnje iz
prakse

So bili cilji regulacije
dosezeni? Ali je
regulacijo potrebno
revidirati 0z. poso-
dobiti?

Ocena regulacije
(tj. dosega ciljev,

sprejemljivost) in
mozni predlogi

za spremembe

Metode
ovrednotenja

Vir: Bohret in Konzendorf (2004, str. 6) in OECD (2004, str. 33).

44 Tristopenjsko RIA pozna tudi britanska ureditev — gl. http:/www.cabinetoffice.gov.uk/-

regulation/ria/ria_guidance/index.asp.
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Da je Sibka tocka nemske prakse dejansko nadzor, meni tudi teorija -
Radaelli (2003a, str. 11) npr. ugotavlja, da nemski sistem RIA v praksi ne deluje
dobro, vendar pri tem kot glavnega razloga ne navaja kompleksnosti sistema,
ampak pomanjkanje nadzora kakovosti analiz in spremljanja samega procesa
ocenjevanja vplivov (podobno Lodge in Wegrich, 2004, str. 2). Tudi Fliedner
(2004, str. 2-3) navaja, da se zahteve po vsebinski utemeljitvi predlogov Zze deset-
letja dolgo izpolnjujejo zgolj formalno (klasi¢ni primer obrazlozitve: » Kosten: keine.
Alternativen: keine.«), nespo$tovanje oz. slabo izvajanje teh zahtev pa praviloma
ostaja nesankcionirano. Iz tega lahko izvedemo logi¢ni sklep, da ima RIA v ZRN
Sibko politi¢no podporo centra viade.*®

Od posameznih vprasanj, vezanih na prakso izvajanja, izpostavljamo Se
vprasaniji vklju¢evanja javnosti in naknadne presoje vplivov predpisov.

Vklju€evanje javnosti je obvezno in se v praksi Siroko uporablja. Javnost se
vklju¢i ze v zgodnjih fazah oblikovanja regulacije, zgoraj omenjena navodila pa
vsebujejo minimalne standarde. Javnopravne osebe in t.i. prizadete strani so
vedno vklju¢ene (srednja in mala podjetja npr. ze na podlagi zahteve 4. odst.
44. ¢l. GGO), drugi potencialno prizadeti se vkljucijo prek postopka obvestila in
komentiranja (notice-and-comment), vse druge skupine posameznikov pa prek
ad hoc raziskav. Javnosti kot celote se ne upoSteva posebej — le-tej je dana
moznost sodelovanja z objavo akta na spletni strani, na katerega lahko da pri-
pombe. Razen prvih dveh navedenih primerov je torej dejanska vkljucitev jav-
nosti odvisna od odloCitve posameznega ministrstva, ki od primera do primera
ugotavlja, kdo bi lahko bil zainteresiran za vsebino neke odlocitve. Moznost
posvetovanja se namre¢ ne objavi javno, rezultati posvetovanj pa se objavijo.
Dokumentacija RIA je redko predmet posvetovanj, saj je rezultat predhodnega
postopka. Cas za dajanje pripomb je omejen, dejansko trajanje pa se razlikuje v
odvisnosti od obravnavane zadeve in vklju¢enih subjektov. Pravne obveze
upostevanja pripomb ni (OECD, 2004, str. 36; PCEU, 2004, str. 14 sl.; Fliedner,
2004, str. 2,6, 10in 12).

Nacelo pregledovanja obstojecih predpisov je v osnovni obliki sicer dolo¢eno
7e v GGO*, vendar OECD meni, da trenutno ni sistematiénega pristopa k temu
vpraSanju. Pregledi obstojecih predpisov se po njihovem mnenju izvajajo ad hoc
(npr. v razliénih komisijah), pri ¢emer kriteriji za oceno potrebnosti obstoja
nekega predpisa niso dolo¢eni ex ante, ampak nastanejo v okviru samega

45 Enako ugotavljajo tudi npr. OECD (2004, str. 34) in Lodge in Wegrich (2004, str. 2). Slednja
menita, da je RIA za zvezno vlado manj pomembno politi€no vprasanje (»low politics«) .
46 GGO v 43. in 44. ¢lenu doloca, da je treba v spremnem dopisu k predlogu predpisa navesti tudi,
ali je mogoce veljavo predpisa ¢asovno omeijiti ter e in kdaj se bo ugotavljalo, ali so nameravani
vplivi doseZeni, ali so nastali stroski v sorazmerju s koristmi in kateri stranski vplivi so se pojavili.
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postopka preverjanja, v katerem sodelujejo tudi vplivne interesne organizacije. Po
njihovem mnenju zadnje pobude kljub temu kaZejo na tak pristop, pri ¢emer imajo
v mislih zgoraj predstavljeni koncept RIA (ex-post oz. retrospektivna RIA) (OECD,
2004, str. 45). K ugotovitvam OECD je treba dodati, da pogosto podro¢ni zakoni
sami dolo¢ajo obveznost vlade, da v doloenem Casovnem obdobju poroca
parlamentu o ucinkih zakonov na dolo¢enih podrogjih (npr. varstvo okolja) in da
je naknadno preverjanje ucinkov zakonov v dolo¢eni meri mogoce preveriti tudi
v okviru poslanskih vprasanj in interpelacij na delo ministrov.

4.3 EU

Razvojno gledano je ocenjevanje vplivov predpisov v EU (Impact Assessment)
ena izmed aktivnosti, ki se veZze na ve¢ med seboj tesno povezanih programov in
strategij, zlasti na upravljanje v EU in boljSo regulacijo (Governance in the EU / Better
Regulation), ocenjevanje (evaluation), strategijo trajnostnega razvoja (European
Strategy for Sustainable Development) in Lizbonsko strategijo.*”

Leta 2002 je bila oblikovan nov koncept RIA, katerega temeljna novost je pove-
zanost prejnjih sektorskih analiz.** Po novem gre torej za ex ante oceno vplivov
predlogov nove evropske regulacije na gospodarstvo, druzbo in okolje, pri ¢emer je
poseben poudarek na preucitvi vplivov na inovativnost in konkurenénost podjetij.49

Nova RIA je dvostopenjska (t.i. Preliminary Assessment oz. po novem Road-
map in t.i. Extended Impact Assessment - ExIA) in se je uvajala postopoma. V
celoti se je uveljavila letos, kar pomeni, da je od letos dalje RIA podvrzena vsaka
aktivnost, ki je navedena v letni strategiji politik (Annual Policy Strategy (APS)) in/ali
delovnem programu EK (Work Programme (WP)). Gre za t.i. glavne predloge
(major proposal), EK pa se lahko odlogi, da se RIA izvede tudi v drugih primerih.5°

47 O povezavi med konkurenénostjo, trajnostnim razvojem, upravljanjem in RIA v EU gl. Lofstedt,
2004, COSAC, 2004, Calenbuhr, 2004, European Commission, 2003 in relevantne dokumente EU na
http://feuropa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/docs_en.htm.

48 Nadomestila je Environmental Assessment, Cost-Benefit, Cost-Effectiveness, Business Impact,
Stakeholder-Dialogues ipd. Ker uredba o financiranju (Financial Regulation) in njena izvedbena pravi-
la od EK zahtevajo izvedbo ex-ante ocene vseh programov in aktivnosti, ki imajo za posledico znatno
troSenje sredstev, se postavlja vprasanje razmejitve z RIA. Kot pojasnjuje EK, se zaradi podobnosti
kriterijev ne predvideva podvajanje dela, kar pomeni, da RIA, izdelana v skladu z novimi navodili
naceloma zadosti tudi tem predpisom.

49 Vprasanje obstojeCe regulacije se obravnava v okviru pobude »Updating and simplifying the
Community Acquis« (gl. Commission Of The European Communities, 2004), vendar se tudi v tem
okviru poudarja pomen RIA - pri odlo¢anju, kako doseéi nek cilj, je namre¢ treba preuciti tudi moz-
nost, da se ne ukrepa, da se uporabi drug instrument regulacije ali pa da se spremeni ali odpravi
obstojeca regulacija (gl. European Commission, 2005, str. 8 in 22-23).

50 RIA pa npr. ne zajema posvetovalnih dokumentov (t.i. green papers), periodi¢nih porogil in
odloditev EK, odloditev izvrsilne narave in zadev, pri katerih ustanovne pogodbe predvidevajo sode-
lovanje socialnih partnerjev. Podr. v European Commission, 2005, str. 6.
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Ker je RIA kompleksen proces, se od sluzb EK pri¢akuje, da pripravijo t.i.
nacrt poteka (Roadmap). Glavni namena tega nadrta sta oceniti pri¢akovani potek
postopka sprejemanja odloditve in zagotoviti natanc¢nejSe podatke o tem, kako se
bo izvajala RIA. Hkrati na¢rt ze vsebuje zaCetne ocene vplivov (Initial Impact
Assessment Screening), tako da gre v tem delu za predhodno RIA, ki je nadomestila
Preliminary Assessment po sistemu iz leta 2002. Na ta nacin je RIA vkljuCena v
cikel letnega strateskega nacrtovanja EK (Commission’s annual Strategic Planning
and Programming cyc/e).‘r"

lzvedba RIA v praksi je natan¢no regulirana s Stevilnimi akti EK. Klju¢ni sestavni
deli RIA so poglobljeno posvetovanje z udelezenimi stranmi (stakeholder), uporaba
»zunanjega« strokovnega znanja in koordinacija sluzb EK. Rezultati RIA se javno
objavijo, s ¢imer se poveca transparentnost delovanja institucij EU.%2

Ne glede na teZzave, s katerimi se sooCa v praksi in na kritike strokovne
javnostisa, ima RIA v EU moéno podporo politiénega in upravnega centra (EK),
zato se nadalje razvija.>* EK v zvezi s tem poudarja, da je za uéinkovito RIA na
ravni EU treba uporabiti ekvivalentne prakse tudi v drzavah ¢lanicah in v drugih
institucijah, skladno z njihovo vilogo v procesu odlo¢anja na ravni EU (gl. Com-
mission of the European Communities, 2004a, str. 4).%®

51 Nacrt poteka se mora pripraviti pred sprejetiem APS in WP, objavi pa se skupaj z njima (prvi¢ je
bil sprejet za leto 2005).

52 Po podatkih EK (gl. http:/europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/practice.htm.) je bilo v
letu 2003 izvedenih enaindvajset (21) razsirjenih analiz, v letu 2004 dvainstirideset (42), od tega polo-
vico v zvezi s finanéno perspektivo 2007-2013, v letoSnjem letu pa jih je bilo izvedenih Ze dvaindvajset
(22). K temu je treba dodati, da je bil pri vsaki analizi predhodno izdelan tudi posvetovalni dokument.
53 Ena izmed zadnjih studij izvajanja RIA v praksi, ki se je osredotocila na odprtost, preglednost in
kvantificiranje vplivov Sestdesetih predhodnih RIA analiz iz leta 2004, kaze, da domneva EK, da ocena
vplivov lahko pomaga direktoratom pri odprtosti pri izbiri politiénih opcij, ne drZi, da je preglednost
posvetovanja odvisna od vrste subjektov, ki so vkljuéeni ter od ¢asa in tehnike posvetovanja, da je
stopnja kvantifikacije vplivov nizka in da se bolj pogosto navaja pozitivne ucinke kot negativne. CBA
se torej ne uporablja v zacetnih fazah oblikovanja politik, zato je njen vpliv na sprejemanje odlocitev
majhen (Torriti, 2005). Tudi raziskava Sestih razSirjenih analiz, ki sta jo izvedla Lee in Kirkpatrick
(2004), je pokazala precej Sibkih to¢k, med njimi slabo zacetno opredelitev problema, preuditev ozke-
ga podrocja razli¢nih politik, ki so na voljo, neuravnotezenost vrst vplivov, ki so se ocenjevali, meto-
doloske pomanijkljivosti, nepopolno utemeljitev odlocitve, odsotnost ne-tehni¢nega povzetka analize,
pomanjkanje transparentnosti in neprimerno posvetovanje s prizadetimi stranmi (prim. tudi Vibert,
2004 in IEEP, 2004).

54 Eden izmed zadnjih politicnih dokumentov, ki spodbuja uveljavitev sistema RIA, je t.i. Joint Initia-
tive on Regulatory Reform z dne 26.1.2004 (gl. http://www.finance.gov.ie/documents/-pressreleases/-
2004/janmcc12462.pdf), eden najnovejsih aktov za pomo¢ pri izvedbi RIA v praksi pa so smernice EK
z dne 15. junija 2005 (Impact Assessment Guidelines (SEC(2005) 791)). Z vidika vloge posvetovanja s
prizadeto javnostjo pa je treba omeniti tudi General Principles and Minimum Standards for Consulta-
tion of Interested Parties by the Commission (COM (2002) 704 Final)).

55 Slovenija ima tak sistem Ze vzpostavljen (gl. infra), kot zelo natanéno razdelan sistem t.i.
EU RIA pa je treba navesti Veliko Britanijo (gl. http://www.cabinetoffice.gov.uk/-
regulation/ria/ria_guidance/european_proposals.asp).
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5. Posebej o slovenski ureditvi

5.1 Splosno

Ocenjevanje vplivov predlaganih odlogitev ima v Sloveniji najdaljSo tradici-
jo na podrod&ju varstva okolja in prostorskega nacrtovanja, kjer sega v 70-a leta
prejSnjega stoletja.“

Pregled razlicnih strateskin dokumentov, sprejetih po osamosvojitvi Slo-
venije, ki se nanasajo na razvoj javnega sektorja in drzave kot celote ter aktiv-
nosti Vlade Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vlada), po nasem mnenju kaze,
da je ideja RIA Ze dodobra zasidrana v miselnosti nosilcev upravljanja na najvis;ji
ravni in da so bili letos storjeni prvi koraki v smeri sistemati¢nega uvajanja sis-
tema RIA.

5.2 Strateski dokumenti razvoja javne uprave in drugi
viadni programi

Vprasanje kakovosti regulacije in s tem povezanih instrumentov je bilo
implicite vklju¢eno Ze v prvi dokument, ki se je nana$al na sistemski pristop k
procesu reforme slovenske javne uprave‘“, kasneje pa se RIA kot taka tudi
izrecno omenja. Pri tem je treba najprej omeniti Program za ucinkovit vstop v
Evropsko unijo®®, kjer je RIA omenjena v kontekstu demokratizacije delovanja
javne uprave in Strategijo nadalinjega razvoja slovenskega javnega sektorja
2003-2005°°, na podlagi katere je bila v delovni program Vlade za leto 2003 vnesena
izdelava predloga zakona o analizi u¢inkov predpisov‘so in izpeljan projekt v poveza-
vi s Fakulteto za upravo‘". Ta strategija je bila kljub kompleksnosti omejena
predvsem na podro¢je javne uprave, zato so bili njeni temeljni cilji in prioritetne
naloge vklju¢eni v naslednji strateski dokument, Strategijo razvoja Slovenije (v
nadaljevanju: Strategija), katere poslanstvo je opredeliti temeljne trende razvoja

56 Kot navajata Golobi¢ in Zakrajsek (2005, str. 3) je eden od glavnih dajalcev kreditov za
vecino glavnih javnih projektov Ze od 70-ih let prejSnjega stoletja dalje terjal razli¢ne analize
(npr. tveganja, ekonomsko in tehni¢no izvedljivost projekta, vplive na okolje). Te zahteve so
bile sprva brez pravne podlage, kasneje pa jih je glede varstva okolja formaliziral Zakon o
varstvu okolja iz leta 1993.

57 Gre za Strateski nac¢rt za implementacijo projekta reforme javne uprave v Republiki Slo-
veniji, Del 1, 1997-1999 (gl. str. 9 tega nacrta).

58 Gl. http://www.mg-rs.si/datoteke/ministrstvo/Program%20EU%20UPV.doc.

59 RIA je bila umeséena v podroéje t.i. odprte javne uprave kot drugi izmed treh temeljnih
stebrov.

60 Gl. delovni program Vlade za leto 2003, str. 27. Vlada v delovhem programu za leto 2005 tega
podrocja ni uvrstila na seznam, ¢eprav je

61 Gl. zaklju¢no porocilo projekta Setnikar-Cankar et. al., 2003.
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Slovenije v prvem desetletju ¢lanstva v EU. V Strategiji je RIA vklju¢ena v okvir
tretje razvojne prioritete (tj. uCinkovita in cenejSa drzava) kot instrument za
povecCanje institucionalne konkurenénosti in ucinkovitosti drzave.®® Akcijski
nacrt Strategije za leti 2005 in 2006 temu ustrezno predvideva uvedbo (1) pre-
soje administrativnega bremena predlogov predpisov, (2) celovitega sistema pre-
soje ekonomskih, socialnih in okoljskih vplivov predpisov in politik na doseganje
razvojnih ciljev in (3) uvajanje nacela enostavnejsih predpisov in administrativnih
postopkov za mala podjetja. Pregled aktivnosti Vlade in ministrstva, pristojnega
za upravo, kaze, da so prvi konkretni koraki v tej smeri Ze storjeni. Pri tem mis-
limo predvsem na sklep Vlade, s katerim je Ministrstvo za javno upravo (MJU)
zadolZila, da (1) pripravi metodologijo za izpolnjevanje in spremljanje Izjave o
ucinkih predloga predpisa ter prijazni in u¢inkoviti upravi (v nadaljevanju: Izjava),
(2) z njo seznani ministrstva in (3) v sodelovanju z nekaterimi kljué¢nimi vladnimi
sluzbami pripravi predlog za nacin vkljuCevanja lzjave v postopke vladnega
odlocanja.

5.3 Pravna ureditev

Dolocbe o ocenjevanju vplivov predpisov vsebujejo nekateri sistemski in pod-
ro¢ni zakoni ter sploSna pravna akta, ki urejata delovanje zakonodajnega organa in
Vlade. Konkretno gre za Poslovnik Vlade RS®*?, Poslovnik Drzavnega zbora RS®,
Zakon o javnih financah®®, Zakon o drzavni upravi°°, Zakon o varstvu okolja"7 ter

62 Vlada je Strategijo sprejela na svoji 30. seji, 23. junija 2005. V osnutku dokumenta za javno
razpravo (junij 2004) je bila RIA umeséena v programsko podrocje st. 9 (Slovenija v mednarodni
skupnosti in EU —tocka 364) in §t. 10 (Ucinkovita drzava — tocki 395 in 396).

63 Poslovnik Vlade Republike Slovenije, Ur. I. RS, st. 43/2001 (23/2002 - popr.), 54/2003, 103/2003
in 114/2004. Poslovnik dolo¢a sestavine gradiva, med katerimi so tudi ocene razli¢nih vplivov (gl.
8. in 11. ¢len Poslovnika). Sankcija za nespostovanje pravil poslovnika je neobjava gradiva v
informacijskem sistemu vlade — torej njegova zavrnitev in sporocilo predlagatelju skupaj s pojas-
nilom, kako naj ga dopolni oziroma popravi (12. élen Poslovnika Vlade).

64 Poslovnik Drzavnega zbora Republike Slovenije (PoDZ-1), Ur.l. RS, st. 35/2002 in 60/2004. Le-ta
doloc¢a, da mora uvod k predlogu zakona (ne glede na predlagatelja in ne glede na vrsto oz. pod-
ro¢je zakona) vsebovati (1) oceno stanja, (2) razloge za sprejem zakona, (3) cilje in nacela zakona,
(4) oceno finan¢nih posledic za drzavni proracun in druga javna finan¢na sredstva in (5) druge
posledice, ki jih bo imel sprejem zakona (2. odst. 175. ¢lena PoDZ-1). Enake zahteve veljajo tudi za
sprejem nacionalnih programov na podro¢jih druzbenih dejavnosti in gospodarske infrastrukture,
saj te akte DZ sprejema po postopku, ki ga poslovnik predpisuje za sprejem zakonov (166. ¢len in
2. odst. 168. ¢lena PoDZ-1). ¢e predlogi aktov nimajo zahtevanih sestavin in niso pravoéasno
dopolnjeni, se steje, da niso bili vloZeni v proceduro (3. odst. 115. ¢lena). Omeniti je treba tudi
dolocbe PoDZ-1, ki se nanasajo na odlo¢anje o zadevah, ki se ti¢ejo narodnih in lokalnih skupnosti
(2. odst. 124. Elena ter 145. in 146. ¢len) — v primeru lokalnih skupnosti gre za posredovanje njiho-
vega mnenja oz. dajanje soglasja k predlogom zakonov.

65 Zakon o javnih financah (ZJF), Ur.l. RS, st. 79/1999, 124/2000, 79/2001, 30/2002 in 56/2002. Le-
ta v 6. ¢lenu doloca, da mora obrazlozitev zakona ali drugega predpisa, ki se predlaga v sprejem
vladi, vsebovati oceno financ¢nih posledic za proracun, iz katere mora biti razvidno, ali predlagani
predpis povecuje ali zmanjsuje prejemke ali izdatke proracuna.
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Zakon o sodelovanju med drzavnim zborom in viado v zadevah Evropske unije“.
Pregled veljavne zakonodaje pokaze, da elementi RIA sicer obstajajo, vendar so
razpr8eni po vec¢ pravnih aktih. Obseg preucevanih vplivov je po nasem mnenju
presirok, manjkajo pa tudi natanc¢nejSa navodila za izvedbo analiz.®® Pomanjkljivo
je urejena tudi povezava med ocenjevanjem vplivov in vklju¢evanjem javnosti v
postopek sprejemanja odloditev — tudi slednje vprasanje namrec¢ ni sistemsko
urejeno.7° Iziema v doloéenem smislu je socialno partnerstvo (prim. Bugaric,
2005, str. 18) — ¢eprav zakonodaja na tem podroc¢ju ne omenja izrecno ocenje-
vanja vplivov predlaganih oz. izvedenih ukrepov, le-to posredno izhaja iz nacina
sprejemanja odlogitev. Na podrocjih ukrepov ekonomske politike, delovnih
razmerij, zaposlovanja in socialne varnosti imajo namre¢ prizadeti subjekti
(organizirani v sindikatih oz. v okviru drugih stalnih teles) pravico podati mnenje
ali pa so celo enakopraven partner pri sprejemanju odlocitev. To pomeni, da je
vpliv odlocCitev na njihov polozaj priznan Zze sam po sebi in da so vkljuceni v
postopek oblikovanja politik Ze v zgodnji fazi, pa ¢eprav postopek analiziranja
vplivov ni formaliziran.”

66 Zakon o drzavni upravi (ZDU-1), Ur.l. RS, st. 52/2002, 56/2003, 61/2004 in 123/2004. Le-ta v 4.
odst. 53. ¢lena dolo¢a, da mora pristojni minister pred izdajo podzakonskega predpisa, ki ima
kadrovske, financne ali druge posledice za poslovanje upravne enote, pridobiti pisno mnenje
ministrstva, pristojnega za upravo.

67 Zakon o varstvu okolja (ZVO-1), Ur.l. RS, §t. 41/2004. Le-ta kot temeljna nacela med drugim
dolo¢a nacelo trajnostnega razvoja, nacelo celovitosti, nacelo sodelovanja in nacelo javnosti, v
skladu s katerimi morajo drZava in samoupravne lokalne skupnosti pri svojem delovanju
upostevati vplive na okolje, pri ugotavljanju katerih sodelujejo vse zainteresirane strani ter javnost
nasploh (4., 5., 6. in 13. ¢len ZVO-1). Ta nacela so v zakonu nato konkretizirana pri posameznih
aktivnostih, ki so povezane z okoljem.

68 Le-ta doloca, da vlada drzavnemu zboru v zadevah EU skupaj z drugimi podatki posreduje
predlog stalis¢ Republike Slovenije, ki vsebuje oceno vplivov in posledic predloga zadeve EU
na Republiko Slovenijo. Gre za oceno potrebnosti sprememb predpisov, posledic za pro-
raéun, vpliva na gospodarstvo, vpliva na javno upravo in vpliva na okolje. Vlada vsebino ocene
vplivov in posledic ter predloga stalis¢ Republike Slovenije lahko spreminja in dopolnjuje (9. ¢len
ZSDZVZEU).

69 Za izvedbo 8. ¢lena Poslovnika Vlade RS so bila izdana navodila §t. 1, 5 in 6. Oktobra letos
je MJU sicer izdalo natan¢nejSa navodila za zatetno oceno ucinkov predpisov, vendar je
njeno izvajanje $e v fazi uvajanja (gl. infra).

70 Parcialno to vprasanje urejata ZVO-1 in interni akt ministrstva, pristojnega za okolje in pros-
tor (Navodilo o postopku priprave splosnih pravnih aktov in drugih dokumentov na ministrstvu
za okolje in prostor). Program dela Vlade za leto 2005 posebne zakonske ali sicer$nje ureditve
tega vprasanja ne predvideva, ne glede na to pa je to vprasanje eno izmed glavnih ciljev
MJU v obdobju 2004-2008, ki spada v okvir odprtega in preglednega delovanja. Spletne
strani MJU imajo sistemati¢no razdelano spremljanje sprejemanja odlocitev. Javnost je
izrecno povabljena k sodelovanju, MJU pa se obvezuje, da bodo vse pripombe objavili in
nanje tudi javno odgovorili (gl. http://www.-mju.gov.si/index.php?id=31). Vladna gradiva so
objavljena na spletni strani Vlade, vendar ne z namenom sprejemanja mnenja javnosti,
ampak preverjanja upostevanja mnenj javnosti s strani ministrstev in viadnih sluzb (gl.
http://www.uvi.si/slo/seje-vlade/gradiva-v-obravnavi/-komu-je-namenjeno/). O vlogi javnosti
pri nastajanju prava gl. Rakar, 2003a.

71 Socialni dialog v ustavi ni izrecno omenjen, ga pa omenja zakonodaja. Zakon o javnih
usluzbencih (ZJU) npr. kot enega izmed temeljnih nacel dolo¢a nacelo socialnega partnerstva
(gl. 26. ¢len ZJU). Socialno partnerstvo poteka tudi v okviru Ekonomsko-socialnega sveta
(ESS).
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Kot pozitivno pa je po nasem mnenju treba Steti sistemsko urejenost dosto-
pa do informacij javnega znacaja, ki daje temelj za ucinkovitej$e in tvornejse
vkljuCevanje javnosti v postopek sprejemanja odloditev.

5.4 Praksa, izhodis¢a za bodoco ureditev RIA in
najnovejSe aktivnosti na tem podrocju

Pregled objavljenih viadnih gradiv kaze, da se ocena posledic predlagane
odlogitve praviloma omeji na finanéne ucinke na proracun in se vecinoma skrdi
na besedno zvezo »sprejem /../ nima finanénih posledic na proradun«.”
Taksno stanje in problemi iz prakse (o tem Rakar, 2005) so po mojem mnenju
posledica zgoraj navedenih slabosti in do pred nedavnim odsotne izrecnejSe
vladne odlogitve, da podpre uvedbo in izvedbo RIA.

Pri odgovoru na vprasanje, kaksen sistem RIA oblikovati, je potrebno izha-
jati iz spoznanj teorije in prakse drugih drzav, veljavnih pravnih pravil, predvsem
pa iz potreb prakse (o pravnih vprasanjih gl. Rakar, 2003). Osnovno vprasanje
je, kako zagotoviti, da bo uvedba RIA dejansko pomenila prispevek k izboljSanju
pravne in sicersnje regulacije.

Tu se sreGamo s problemom kakovosti same RIA, ki je v tuji teoriji obsezno
obdelana. Pristopov k opredelitvi kakovosti je ve¢: OECD se npr. v okviru pregledov
regulatornih reform drzav ¢lanic, kjer ocenjuje tudi sposobnost vlad, da zagoto-
vijo visoko kakovst regulacije, v veliki meri naslanja na nac¢ela dobre prakse, ki
jih je oblikoval v letu 1997.7 Radaelli (2003, str. 4-5, 23-25) pa npr. razlikuje tri
temeljne razseznosti kakovosti, in sicer (1) upravni sistem, (2) aktivnosti in
neposredne rezultate procesov ter (3) dejanske ucCinke ter za vsako od teh
doloéi skupino kazalcev.™

72 GI. seznam vseh vladnih gradiv na http:/www.uvi.si/slo/seje-vlade/gradiva-v-
obravnavi/?WEB2?0OpenView.

73 Ta nadela so: zagotoviti ¢im vecjo politiéno podporo, ustrezno porazdeliti odgovornosti za
posamezne elemente sistema RIA, usposabljati regulatorje, uporabiti konsistentno, a hkrati
fleksibilno metodo ocenjevanja vplivov, usmeriti aktivnosti v najpomembnejSa podrocja
delovanja, razviti in uveljaviti strategijo zbiranja podatkov, vkljuéiti RIA v ¢im zgodnje$o fazo
postopka oblikovanja politik, ¢im bolj intenzivno vkljuéiti javnost, objaviti rezultate in upora-
biti RIA tako za predlagano kot obstojeco regulacijo. OECD pripravlja nove smernice, ki naj bi
izSle letos (2005).

74 Pri prvi razeznosti gre za vprasanje prisotnosti ali odsotnosti sistema RIA, pri ¢emer se
osredoto€a na postopek ocenjevanja vplivov in na institucije, ki pri tem sodelujejo. Pri drugi
gre za zbiranje informacij o tem, kaj vlada naredi za izboljSanje regulatorne kakovosti (npr. za
vprasanja o Stevilu izvedenih posvetovanj, obsegu sredstev, namenjenih RIA in uporabi
alternativnih instrumentov, v zadnjem ¢asu pa tudi ex post oceni regulatornih orodij in insti-
tucij (npr. ocenjevanje notranje organizacijske enote, ki je pristojen za izvedbo RIA)). Pri tretji
pa gre za merjenje dejanskih ucinkov regulacije v realnem svetu, torej za ex post oceno in za
oceno, ali je izboljSanje regulatornega okolja mo¢ pripisati uporabi RIA ali drugim dejavni-
kom (prim. Harrington in Morgenstern, 2004).
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Tudi pristopi k merjenju kakovosti RIA so razli¢ni, temeljna pa sta tista
dva, ki sta usmerjena h kazalcem kakovosti in k testom, pri ¢emer se med
seboj ne izkljuéujeta.75 Tu je treba izpostaviti pomembno vpraSanje, ki je s tem
posredno povezano, in sicer s stalis¢a koga bomo kakovost RIA sploh ugotav-
ljali. Pri RIA namrec¢ sodelujejo razli¢ni subjekti, ki kakovost oz. uspeh ne samo
razlicno opredeljujejo, ampak pri merjenju kakovosti uporabljajo tudi razli¢ne
kriterije in izhajajo iz razlicne logike razmisljanja oz. delovanja (podr. v Radaelli,
2003). Kakovost je torej predmet razprave, zato se postavlja vprasanje, ali
sploh obstajajo objektivni kriteriji kakovosti RIA.

Menim, da bi bilo treba k temu vprasanju pristopiti predvsem z zornega
kota ucinkovitosti upravnega sistema — RIA ne bi smela preve¢ zmanjsati odzivno-
sti upravnega sistema na spremembe v okolju. Ker se od RIA hkrati pri¢akuje,
da bo dala ustrezno podlago za ukrepanje v pravi smeri, tj. doseci zeljeno spre-
membo brez nepotrebnih bremen in stranskih ucinkov, sta si ta dva cilja v
doloc¢eni meri v nasprotju, to pa pomeni, da so oblikovalci sistema RIA pred
tezko nalogo. K temu prispeva tudi kritika sistemov RIA, ki je usmerjena predvsem
na vprasanja moznosti vplivanja reguliranih subjektov na smer regulatorne
odlogitve, teorijo reguliranja, na kateri temelji RIA, na obravnavo distribucijskih
ucinkov, na metode ocenjevanja vplivov (zlasti cost-benefit analizo) in na poskuse
merjenja t.i. neprecenljivih dobrin (npr. ¢lovesko Zivljenje, neokrnjena narava).

Radaelli (2003, str. 4) meni, da odsotnost RIA zadeve ne bi ni¢ olajsalo, saj
bi se moral tisti, ki bi sprejel odloCitev, problemov distribucije, pravi¢nosti, enakosti
ipd. lotiti z manj empiri¢nimi podatki. Menimo, da je tako stalis¢e utemeljeno in da
je to tudi eden izmed razlogov za sistemati¢no uvedbo RIA v Sloveniji. Poleg
tega pa menim, da je RIA v slovenski prostor smiselno uvesti tudi zaradi zago-
tavljanja odprtega in preglednega delovanja javne uprave. To sicer ni prven-
stveni namen RIA, vendar lahko k temu pomembno prispeva, $e posebej v
Sloveniji, kjer vprasanje vklju¢evanja javnosti v delovanje izvrSilne veje oblasti
Se ni sistemsko urejeno.

Po mnenju Vlade lIzjava o ucinkih predloga predpisa ter prijazni in
ucinkoviti upravi (Izjava) v veliki meri upoSteva tuje izkusnje ter vkljucuje tako
analizo ucinkov predloga predpisa kot elemente obveznega posvetovanja o
predlogu predpisa, po drugi strani pa vsebuje tudi svojevrstno slovensko

75 Testi so lahko treh vrst, in sicer testi vsebin, testi neposrednih rezultatov procesa in testi
funkcij. Testi vsebin so vedno izvedeni ex ante, torej glede na razpolozljive informacije v ¢asu
izvedbe RIA. Najenostavnejsi preverjajo zgolj prisotnost ali odsotnost neke naloge (analize),
ne pa tudi njene kakovosti. Ekstenzivni testi ne preverjajo posameznih RIA, ampak vzorce,
medtem ko intenzivni preverjajo vsebino posamezne RIA (poleg ekonomske analize tudi npr.
izvedbo konzultacij, transparentnost). Testi neposrednih rezultatov procesa pomenijo ex post
oceno kakovosti RIA. Funkcijski testi pa odgovorijo na vprasanje, ali RIA sploh kaj spremeni —
ali je rezultat izvedbe sistema RIA boljsa regulacija? (podr. v Harrington in Morgenstern,
2004).
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inovacijo, saj naj bi bile tuje izkuSnje nadgrajene s sestavinami, namenjenimi
zagotavljanju uporabnikom prijazne in ucinkovite uprave. Tako naj bi se v zakono-
dajnem procesu oz. procesu odlo¢anja zagotovila tudi ustrezna umestitev nacel
slovenske javne uprave, kot so odprava administrativnih ovir in nepotrebnih
bremen, informacijska podpora postopkom in izmenjava podatkov med organi,
zagotavljanje uc€inkovitosti poslovanja in posledi¢no zniZzevanje stroskov ipd.

Predlog Izjave je razdeljen na dva dela, in sicer na t.i. zacetno ter t.i. delno
in kon&no oceno ucinkov predpisov. V okviru zacetne ocene se preucuje ucinke
na razmerje med javno upravo in strankami ter uc¢inke na delovanje javne upra-
ve. Delna in kon¢na ocena sledita zaCetni oceni, ¢e le-ta pokaze potrebo po
nadaljnjih analizah in informacijah. Ta, drugi del, je namenjen medresorskemu
in zunanjemu usklajevanju, tvorijo pa ga Stirje vsebinski sklopi, in sicer (1) razlogi
za sprejem predpisa, (2) pri¢akovani zunanji ucinki, (3) pri¢akovani notranji
ucinki ter (4) notranje in javno posvetovanje o predpisu. Na tej tocki se kaze
neposredna povezava med ocenjevanjem vplivov predpisov in vklju¢evanjem
javnosti. Le-ta pa se kaze tudi v Izjavi o odpravi administrativnih ovir in sodelo-
vanju zainteresirane javnosti, ki predstavlja primarni del lzjave in najnovejsi
korak v smeri postopnega uvajanja RIA in posvetovanja z javnostjo v slovensko

prakso javnega upravijanja.”®

6. Zakljucek

Regulativna funkcija drzave je v zadnjem Casu pod pritiski gospodarskih
subjektov in SirSe javnosti postala eno izmed osrednjih podrocij razprave tako
politike kot stroke. Vlade razvitih drzav uvajajo in izvajajo reforme, s katerimi
skuSajo izboljSati regulatorni sistem, pri ¢emer se kot eno izmed osrednjih
orodij izpostavlja sistem ocenjevanja vplivov predpisov (RIA). Ne glede na to,
da je to orodje zelo razSirjeno, obstaja pri njegovem oblikovanju in izvedbi pre-
cej razlik, ki so pogojene predvsem z razlikami v upravnih sistemih posameznih
drzav. RIA je tako eden izmed primerov prenosa idej, za katerega je znacilna
konvergenca v razpravi in divergenca v izvedbi. Ker RIA pomeni dolo¢en
»stroSek« v procesu javnega upravljanja, se v zadnjem ¢&asu odpira tudi
vprasanje njene kakovosti.

To vprasanje je zelo aktualno tudi v Sloveniji, saj se je v leto$njem letu na
vladni ravni sistemati¢no pristopilo k uvajanju RIA, s ¢imer se sku$a presedi

76 Metodologijo za izpolnjevanje in spremljanje te izjave (vprasalnika) je Vlada potrdila na
seji 10. novembra 2005. Postopnost uvajanja sprememb je smiselna, kajti preve¢ ambiciozen
zacetek bi se zaradi pomanjkanja kadrov, znanja in izkusenj lahko kmalu kon¢al. V zvezi s tem
bo MJU za javne usluzbence, ki v ministrstvih sodelujejo pri pripravi predpisov, organiziralo
usposabljanje za izpolnjevanje lIzjave, ki naj bi v polni razli¢ici stopila v veljavo s 1. januarjem
2006 z vkljuéitvijo v poslovnik Vlade.
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dosedanjo razprSenost pravil, odsotnost navodil za izvedbo in temu ustrezno
posploSeno ocenjevanje vplivov. Nadaljnja usoda predlaganega instrumenta za
ocenjevanje vplivov predpisov pa bo odvisna predvsem od trajanja politicne
podpore, od spremljanja in nadziranja izvajanja ter od usposabljanja javnih uslu-
Zbencev za njegovo izvajanje.

Iztok Rakar je diplomiral leta 1998 in magistriral leta 2004, obakrat na Pravni
fakulteti v Ljubljani in obakrat s podrocja upravnega prava. Po opravijenem
sodniskem pripravnistvu na Visjem sodiscu v Ljubljani in drzavnem pravniskem
izpitu se je zaposlil kot asistent za upravnopravno podrocje na Fakulteti za upra-
vo. Raziskuje in objavlja tematiko s podrocja upravnega prava in javne uprave.
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SUMMARY
Assessing Impacts of Regulation

Regulatory function is one of the main functions of government that
has recently become a subject of intensive debate. Large amount of regu-
lations imposing unreasonable burdens on economy accompanied by
demands from public for greater transparency of government activities
have resulted in various reform programs on better regulation. One of the
main instruments for achieving better quality of regulation is Regulatory
Impact Analysis (RIA).

RIA has evolved over time and is therefore not easy to define. Nevertheless
we could try to define RIA as a tool for ex ante and ex post assessment of
impacts of new and existing regulation on various subjects or areas, e.g.
business, environment and public administration, while also serving im-
portant political values of transparency, public participation and account-
ability. RIA covers all phases of the policy-cycle, aiming at gathering
information necessary for taking decisions. Because interest groups and
other subjects, affected by regualtion, are valuable source of information
about impacts of proposed or existing regulations, there is a close link
between RIA and public participation in decision making.

RIA stems from North America and has then spread across the world,
OECD and DBR being its most influential promoters. Although there is
convergence in using the term, comparative analysis clearly shows that
there has been divergence in implementing the idea. Nevertheless,
convergence of implementation should not be the main goal. Each state
should adjust the main principles of RIA system according to their own
characteristics and needs.

RIA as a sophisticated and time consuming exercise is subject to
assessing its own quality. As theory has clearly pointed out, there is a
problem because different actors are involved in a process of designing,
implementing and evaluating of RIA. This makes it difficult to set ob-
jective criteria for assessing quality of RIA and to sustain political sup-
port of centre of government for its implementation. There are namely
several points of critique adressed by sceptics, the main two being inac-
curatness of results and questionable political neutrality of this instru-
ment.
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In Slovenia only recently concrete steps towards introducing a
systematic model and use of RIA have been made on governmental
level, aiming at improving present situation where as a result of lack of
strong political support and absence of detailed handbook some general-
ized statements on impacts have been made.

From a legal system point of view rules concerning assessing impacts
of government action principally remain fragmented in several laws and
acts of equal or similar power, internal questionnaire and guidance
(methodology), issued by the governent and the ministry of public
administration, being exception. Legal form of the last two on one side
assures flexibility but on the other keeps open the question of sanctions
for non-compliance. The destiny of the newly introduced concept will
therefore depend upon the duration of political support, the monitoring of
implementation and the capacity building of regulators.
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