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UVODENIJE ANALIZE UTICAJA PROPISA U CRNOGORSKI REGULATORNI SISTEM -
REGULATORNI OKVIR

Shodno Akcionom planu za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog ambijenta,
usvojenom 2009. godine, fokus reformi u crnogorskom regulatornom sistemu su cinili:
Regulatorna reforma »Giljotina« propisa, Reforma lakoCe poslovanja, i Procjena
regulatornih efekata (RIA).

Osnovna svrha reformi jeste uklanjanje zakonskih rijeSenja koja ograni€avaju poslovanje
i stvaraju prepreke privrednim subjektima. Kontrolu uspostavljanja kvalitetnog
zakonodavnog okvira moguce je sprovesti prije i poslije donoSenja odredenog propisa.
Kada je rije€ o kontroli prije donoSenja akta, odnosno ex ante evaluaciji uticaja nove
regulative ili njenih izmjena na sistem u cjelini, orude koje se koristi jeste sprovodenje
Analize procjene uticaja propisa (tzv. RIA — Regulatory Impact Assessment).

Analiza efekata propisa je formalno uvedena u crnogorski regulatorni sistem 01. januara
2012. godine. Obaveza je propisana ¢l. 33 i 40 Poslovnika Vlade Crne Gore (“Sl. list
CG”, br. 3/12).

Clanom 33 Poslovnika Vlade Crne Gore uvedena je obaveza predlagaéa propisa da u
postupku pripreme zakona i drugih propisa, sprovede analizu procjene uticaja propisa
(RIA), u skladu s aktom Ministarstva finansija.

Takode, Clanom 40 Poslovnika, uz predlog zakona, drugog propisa ili opSteg akta
predlagac je duZzan da, izmedu ostalog, dostavi obrazac RIA, sacinjen u skladu s aktom
Ministarstva finansija, kao i misljenje Ministarstva finansija o stavu predlagaca da nije
potrebno vrsiti RIA odnosno da li je RIA koju je sproveo predlaga¢ adekvatna.

Prije formalnog stupanja na snagu, stvoreni su svi nephodni administrativni i
institucionalni preduslovi za njeno uvodenje. Na ovaj nacin je prestala da vazi obaveza
predlagaca da Ministarstvu finansija na posebnom fiskalnom obrascu dostavlja procjenu
fiskalnog uticaja koji bi sprovodenje akta imalo na budzet Crne Gore, sredstva Fonda
penzijskog i invalidskog osiguranja, Fonda za zdravstveno osiguranje, Zavoda za
zapoSljavanje Crne Gore i budzet lokalne samouprave. Pored zakona, i sva
podzakonska akta (uredbe, odluke, pravilinici, uputstva...) moraju biti upuéena na
misljenje Ministarstvu finansija. Takode, pripremlieno je i objavljeno Uputstvo o
sacinjavanju izvjeStaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa (“Sl. list CG”, br.
09/12), Ciji je sastavni dio Obrazac lzvjeStaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja
propisa.




lzvjeStaj o sprovedenoj analizi uticaja propisa sastoji se od sedam djelova koji
obuhvataju definisanje problema, cilj predlozenog propisa, identifikovane regulatorne i
neregulatorne opcije za postizanje planiranih ciljeva, analizu efekata svake
identifikovane opcije u pogledu njenog ekonomskog, socijalnog i drugih uticaja
ukljuCujuéi administrativne troSkove, analizu fiskalnog uticaja, konsultacije sa
relevantnim zainteresovanim subjektima i aktivhosti monitoringa i ocjene vezano za
predlozeni propis. Obrazac RIA izvjeStaja utvrduje konkretna pitanja koja ministarstvima
pomazu da se koncentriSu na relevantne informacije koje treba ukljuciti u svaki od
djelova ovog izvjestaja.

Priruénik za analizu efekata propisa (RIA) koji je Savjet za regulatornu reformu i
unapredenje poslovnog ambijenta usvojio 2011. godine ukljuCuje korisne savjete,
metodoloska i organizaciona uputstva za ministarstva u vezi sa svakom fazom postupka
sprovodenja analize. U njemu su takode utvrdeni osnovni principi pri odlu€ivanju o
dubini analize i mogucim izuzecima kada RIA nije neophodna. U izuzetke spada
prijedlog Zakona o budzetu, zakoni koji se bave posljedicama vanrednih situacija, kao i
zakoni o nacionalnoj bezbjednosti.

Takode, u prethodnom periodu u cilju jaCanja institucionalnih kapaciteta relevantnih
resora, prvo u saradnji sa IFC-em, Ministarstvo finansija je sprovelo Cetiri obuke, pri
¢emu je obuc€eno oko 60 drzavnih sluzbenika, a nakon toga u saradnji sa USAID-om
sprovedeno je jos 6 obuka, pri Eemu je obuceno oko 120 sluzbenika.




INSTITUCIONALNI OKVIR

Direktorat za finansijski sistem i unapredenje poslovnog ambijenta u Ministarstvu
finansija, tacnije Direkcija za unapredenje poslovnog ambijenta i Direkcija za
sprovodenje analize procjene uticaja propisa imaju kljuénu ulogu u postupku
eliminisanja poslovnih barijera i nastupaju kao nadzorni organ u sistemu RIA.
Konkretno, Direkcija za unapredenje poslovnog ambijenta zaduzena je za analizu
postojecCih propisa vezanih za poslovni ambijent i kontinuirano eliminisanje poslovnih
barijera, za izradu misljenja o novim propisima sa aspekta biznis barijera barijera i vrsi
ulogu sekretarijata Savjeta.

Direkcija za sprovodenje analize procjene uticaja propisa zaduZena je za sprovodenje
politika i procedura za efikasno sprovodenje RIA-e, za analizu izvjeStaja o RIA-i koje
pripremaju druga ministarstva i ocjenu njihove adekvatnosti, kao i podrsku
ministarstvima kako bi se osiguralo da ovi izvje$taji obuhvataju sve uticaje novih propisa
na gradane, privredu i drzavu. Ova Direkcija je takode zaduzZena za organizovanje
obuke za RIA-u za drzavne sluzbenike koji se bave izradom propisa u ministarstvima.

Pored ovog Direktorata, u postupku davanja misljenja kljuénu ulogu ima i Direktorat za
budzet, Ciji zadatak je da pregleda svaki izvjeStaj o sprovedenoj analizi i ocijeni
kompletnost i adekvatnost analize fiskalnog uticaja na budZet, koja je sastavni dio u
okviru analize o uticaju propisa.




STA JERIA?

Analiza uticaja propisa predstavlja proces od nekoliko koraka koji imaju za cilj da
analiticki i sistematski odgovore na pitanje da li je regulatorna intervencija potrebna, i
ako jeste koja od mogucih regulatornih opcija predstavlja najbolje rieSenje za problem.

Analiza uticaja se zasniva na:

v' postavljanju pravih pitanja prilikom razmatranja potrebe za regulatornom
intervencijom i tokom izrade propisa;

v" prikupljanju neophodnih podataka;

v/ organizovanju analize tako da slijedi niz logi¢nih koraka i primjenjuje adekvatne
metode;

v razmjeni informacija izmedu predlagaca propisa i zainteresovanih strana.

v lako ne postoji jedan opsteprinvaéeni model RIA, svaka analiza uticaja treba da
ukljuci sljedece:

jasnu identifikaciju ciljeva, uzroka i posljedica;
strukturirane konsultacije sa zainteresovanim stranama,
razmatranje regulatornih opcija, i

detaljno ispitivanje uticaja.
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KORISTI OD PRIMIJENE RIA-E

Glavne Koristi od RIA se mogu sumirati na sljedeci nacin:

v

kreatori politke mogu bolje da razumiju posljedice, tj. troSkove, koristi i
distribucione uticaje odluka (ko ubira koristi, a ko snosi troSkove);

bolji uvid i razumijevanje pravih uticaja propisa, uzimajaci u obzir da RIA pomaze
procjenu i opis troSkova i koristi;

pravovremeno otkrivanje indirektnih i nenamjeravanih uticaja propisa;
pojednostavljenje regulatornog okruzenja;

transparentnost procesa, zainteresovane strane mogu predstaviti svoje poglede i
dodatne Cinjenice kroz konsultacije sa regulatorom i tokom javne rasprave;

poboljSanje rada drzavne administracije, unapredenje koordinacije regulatornih
aktivnosti i odgovornosti regulatora.
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PRIMJENA RIA-E U CRNOJ GORI ZA PERIOD JANUAR — DECEMBAR 2016. GODINE

U toku 2016. godine Ministarstvo finansija je dalo ukupno 312 misljenja na predloge
akata i prateCe obrasce lzvjeStaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa, s
aspekta implikacija na poslovni ambijent i uticaj na budzet drzave.

Od ukupno 312 akata, 82 (26,3%) su se odnosila na zakone, 120 (38.5%) na
podzakonska akta i 110 (35,2%) na ostala strateSka dokumenta (strategije, akcione
planove, programe, sporazume, itd).

Ukupan broj akata u 2016. godini

m Zakoni
M Podzakonska akta

W Ostalo

Od ukupno 82 zakona, 60 (73%) je imalo pozitivno misljenje, 5 (6%) negativno, dok za
17 (21%) zakona nije bilo potrebno vrsiti analizu uticaja propisa.
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Zakoni

W Pozitivno
W Negaitvno

W lzuzeci

Od ukupno 120 podzakonskih akata, 99 (83%) je imalo pozitivno miSljenje, 11 (9%)
negativno, dok za 10 (8%) nije bilo potrebno vrsiti analizu uticaja propisa.

Podzakonska akta

m Pozitivho
W Negaitvno

W lzuzeci

Od 110 strateSkih dokumenata, 108 (98%) je imalo pozitivno misljenje, 1 (1%) je bilo
negaitvno, dok za 1 (1%) nije bilo potrebno vrsiti analizu uticaja propisa.
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Ostala strateska dokumenta

m Pozitivno
W Negaitvno

W lzuzeci

U nastavku se nalazi broj datih miSljenja po institucijama sa podjelom na zakonska,
podzakonska akta i ostala strateSka dokumenta po institucijama za 2016. godinu:

Zakoni Podzakonski akti Ostala strateska

o dokumenta
Institucija

Ministarstvo pravde

R
L 3 S 2

Ministarstvo
poslova

Ministarstvo prosvjete
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Ministarstvo kulture

Ministarstvo saobracaja i
pomorstva

Ministarstvo odrzivog
razvojai turizma

Ministarstvo za ljudska i
manjinska prava

Ministarstvo za| 1 1
informaciono drustvo i
telekomunikacije

Vlada Crne Gore 2 1
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PRIMJENA RIA-E U CRNOJ GORI ZA PERIOD JANUAR — NOVEMBAR 2017. GODINE

Za period januar — novembar 2017. godine Ministarstvo finansija je dalo ukupno 308
misljenja na predloge akata i prateCe obrasce lIzvjeStaja o sprovedenoj analizi procjene
uticaja propisa, s aspekta implikacija na poslovni ambijent i uticaj na budzet drzave.

Od ukupno 308 akata, 116 (38%) su se odnosila na zakone, 99 (32%) na podzakonska
akta i 93 (30%) na ostala strateSka dokumenta (strategije, akcione planove, programe,
sporazume, itd).

Ukupan broj akata za period januar-novembar
2017. godine

m Zakoni

um Podzakonska
akta

m Ostalo

Od ukupno 116 zakona, 105 (91%) je imalo pozitivno misljenje, 6 (5%) negativno, dok
za 5 (4%) zakona nije bilo potrebno vrsiti analizu uticaja propisa.
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Zakoni

M Pozitivno
m Negativno

M lzuzeci

Od ukupno 99 podzakonskih akata, 86 (87%) je imalo pozitivno mislienje, 5 (5%)
negativno, dok za 8 (8%) nije bilo potrebno vrsiti analizu uticaja propisa.

Podzakonska akta

m Pozitivno
B Negativno

M lzuzeci

Od 93 strateSka dokumenata, 89 (96%) je imalo pozitivno misljenje, 3 (3%) su bila
negativna, dok za 1 (1%) nije bilo potrebno vrsiti analizu uticaja propisa.
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Ostala strateSka dokumenta

m Pozitivno
B Negativno

o lzuzeci

U nastavku se nalazi broj datih miSljenja po institucijama sa podjelom na zakonska,
podzakonska akta i ostala strateSka dokumenta po institucijama za period januar-
novembar 2017. godine:

Zakoni Podzakonski akti Ostala strateska

L dokumenta
Institucija

Ministarstvo pravde

L K N

Ministarstvo vanjskih | 2 1 13 6 1
poslova
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L W 3 I

Ministarstvo rada i| 5 5 4
socijalnog staranja

105 | 6 5 86 5 8 89 3 1

UKUPNO
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KVALITET PRIMJENE RIA-E U CRNOJ GORI ZA PERIOD JANUAR 2016 — NOVEMBAR
2017. GODINE

Sprovodenje same analize uticaja propisa obuhvata 7 koraka, i to: definisanje problema,
cilieve, opcije, analizu uticaja, procjenu fiskalnog uticaja, konsultacije zainteresovanih
strana i monitoring i evaluaciju. Svih 7 koraka sastavni su dio IzvjeStaja o sprovedeno;j
analizi uticaja propisa. Svaki od navedenih 7 koraka sadrzi i nekoliko potpitanja u cilju
usmjeravanja predlagacCa propisa u kojem pravcu treba da se vrSi analiza i pripremaju
odgovori.

Kada je rije€C o kvalitetu obavljenih analiza uticaja propisa, generalno posmatrano
predlagaci propisa (u najvecem dijelu ministarstva) su u stanju da odgovore na sva
pitanja u obrascu, dok kvalitet odgovora varira u zavisnosti od sprovedenih analiza.

Kod prvog koraka — definisanje problema — predlagaci propisa nemaju poteskoéa da
odgovore na potpitanja koja se odnose na definisanje problema koje treba predlozeni
akt da rijeSi, uzroke problema, posljedice problema, definisanje oStec¢enih subjekata.

Drugi korak — ciljevi — takode ne izaziva poteSkoce predlagaCima propisa prilikom
definisanja ciljeva koji se postiZzu predloZzenim propisom kao i u kolikoj mjeri su ciljevi
uskladeni sa postojecim strategijama ili programom Vlade.

Korak tri odnosi se na definisanje mogucih opcija za ispunjavanje ciljeva i rjeSavanje
problema. Ovaj korak predvida i obavezu razmatranja opcije ,status quo®, kao i
neregulatorne opcije. Medutim, ministarstva u rijetkim slu€ajevima razmatraju dodatne
opcije kao Sto su ,status quo® i neregulatorna intervencija. Ne postoji najmanji broj
opcija koje se moraju ukljuciti, ali je vazno razmotriti niz opcija kako bi se pokazalo da
analiza nije preuranjeno donijela zakljucke. Cilj je razmotriti Sto je moguce viSe realnih
opcija, a zatim ih suziti na najrelevantnije opcije radi dalje analize.

Korak Cetiri, koji se odnosi na samu analizu uticaja propisa na gradane i privredu
predstavlja najvece opterecenje predlagaCima propisa. U ovom dijelu ministarstva u
najvecoj mijeri nisu u stanju da jasno definiSu pozitivhe i negativne uticaje, direktne i
indirektne koji ¢e proizaci iz primjene propisa. Takode, poseban problem predstavlja i
utvrdivanje potencijalnih troSkova za gradane i privredu koji bi nastali kao rezultat
primjene propisa, kao i ne vrSenje procjene administrativnin optere¢enja i biznis
barijera. U velikom broju slu€ajeva resorna ministarstva dostavljaju samo grubu
procjenu troSkova administrativnin opterecenja i biznis barijera. Kao rezultat loSe
sprovedenih analiza u ovom koraku predstavlja i nedostatak potrebnih informacija,
posebno u dijelu procjene troskova. S tim u vezi, u narednom periodu posebna paznja
Ce biti posvecenja unapredenju kvaliteta samih izvjeStaja o sprovedenoj analizi procjene
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uticaja propisa, kroz vrSenje obuka drzavnih sluzbenika u cilju razvijanja vjestina za
obavljanje, prije svega, ekonomskih i finansijskih analiza kroz sprovodenje obuka za
primjenu Modela standardnog tro$ka (Standard Cost Model).

Peti korak se odnosi na procjenu fiskalnog uticaja — da li je potrebno obezbjedenje
finansijskih sredstava iz budzeta Crne Gore za implementaciju propisa i u kom iznosu i
da li su ta sredstva obezbijedena. Takode, potrebno je odgovoriti i na pitanje da li ¢e se
implementacijom propisa ostvariti prihod za budzet Crne Gore. Uvazavajuéi €injenicu da
se sredstva za implementaciju propisa planiraju godiSnjim zakonima o budzetu, u ovom
dijelu ne postoje prepreke za sprovodenjem analize.

Pretposljednji korak odnosi se na konsultacije zainteresovanih strana gdje je potrebno
navesti i rezultate sprovedene javne rasprave. U znacajnom broju sluajeva
ministarstva ne dostavljaju detaljne informacije o prihvacenim i odbijenim predlozima
dobijenim u postupku javne rasprave, ve¢ samo konstatuju da je sproveden postupak. S
tim u vezi, potrebno je ojaCati konsultacije sa glavnim zainteresovanim stranama i
pogodenim grupama jer su one presudne za uspjeh u razradi javnih politika. Navedeno
ima za cilj jaCu informacionu osnovu regulatornog procesa, poveéavanje uceSca
gradana, smanjenje rizika od nezeljenih efekata, kao i unaprjedenje implementacije.
Posljednji korak se odnosi na monitoring i evaluaciju. U ovom dijelu je potrebno utvrditi
potencijalne prepreke za implementaciju propisa, mjere koje ¢e biti preduzete tokom
primjene propisa da bi se ispunili ciljevi, kao i ko ¢e biti zaduzen za sprovodenje
monitoringa i evaluacije primjene propisa. Osnovna svrha pracenja jeste da se osigura
da kvalifikovani organ dobija povratnu informaciju o rezultatima sprovedene opcije.
Praéenjem realizacije dobija se odgovor na pitanje da li mjera rjeSava definisani
problem. U ovom dijelu predlagaci propisa nemaju poteSkocCa prilikom obavljanja
analiza.
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BUDUCE AKTIVNOSTI

Buduce aktivnosti na implementaciji RIA-e u Crnoj Gori utvrdene su Strategijom reforme
javne uprave 2016-2020 u okviru cilja 4.4.2 Povecana upotreba analitiCckih alata za
izradu zakonodavstva i bolji kvalitet konsultacija izmedu aktera prilikom izrade politika.
Uoceno je da najvedi izazov postoji u vrSenju same analize uticaja koje propisi mogu da
izazovu na ekonomiju i gradane, posebno u dijelu definisanja pozitivnih, negativnih,
direktnih i indirektnih uticaja. Dostupni izvestaji jasno ukazuju da postoji nedosljednost u
primjeni pojedinih rjeSenja iz propisa kojima se reguliSe u¢eSce gradana u kreiranju
politike, tako da je neophodno da se u buducnosti obezbijedi njihova dosljednija
primjena.

Takode, u procesu izrade zakona, potrebno je obezbijediti da se RIA radi paralelno
kada se pripremaju i nacrti zakona i da bude dio materijala koji je na javnoj raspravi, kao
i da se paralelno radi na izradi podzakonskih akata Cije donoSenje proizilazi iz tih
zakona.

Uvazavaju¢i navedeno, inicirana je izmjena Uredbe o sprovodenju postpuka javne
rasprave na nacin da se obavezu resori da prilikom sprovodenja postupka javne
rasprave uz predloge zakona na sajt ministarstva objavljuju i Analizu uticaja propisa.

Nadalje, Strategijom je definisano i uvodenje pune RIA-e do 2020. godine, kada ce se
vrSiti procjena uticaja i na mala i srednja preduzeca.

U cilju unapredenja kvaliteta sprovodenja analize uticaja propisa, kao i samog
izvjeStavanja, Ministarstvo finansija ¢e u saradnji sa Upravom za kadrove i donatorima
organizovati sprovodenje obuka drzavnih sluzbenika u cilju razvijanja vjeStina za
obavljanje ekonomskih i finansijskih analiza.
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ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

*

Ministarstva redovno dostavljaju popunjen RIA obrazac. |1z dosadasnjeg rada,
zakljuCak je da se obrazac popunjava isklju€ivo formalno i predlagaci ne
sprovode analizu rjeSenja koja ukljuCuju u propis;

U najveCem broju sluCajeva zahtjevi Ministarstva finansija za dostavljanje
uporedne prakse, najboljih iskustava, razloga za uvodenje pojedinih rjeSenja, ne
rezultiraju odgovorom;

U krajnjem, u sluCaju sugestija i konstatacija Ministarstva finansija da se
odredenim propisom predvidaju barijere privredi i gradanima (kroz uvodenje
novih procedura i naknada), resorna ministarstva ne navode razloge za takvu
odluku;

Resori RIA-u dozivljavaju kao nametnutu obavezu, a ne i alat koji pokazuje koliko
je odgovorno i adekvatno dono$enje nove regulative;

Zastupljena je praksa usvajanja propisa i pored negativhog misljenja ili izrazenih
rezervi Ministarstva finansija sa aspekta uticaja na poslovni ambijent.
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PREDLOG MJERA

+*

Unapredenje kvaliteta izvjeStavanja posebno u dijelu definisanja pozitivnih,
negativnih, direktnih i indirektnih uticaja na gradane i privredu;

Neophodna veCa paznja od strane resora prilikom pripreme regulative i
sagledavanja njenih posljedica na poslovni ambijent;

Potrebno da u RIA analizi resori definiSu troSkove koje predlozi ili izmjene
rieSenja izazivaju gradanima i/ili privredi kako bi se utvrdila opravdanost njihovog
uvodenija;

Ministarstvo finansija ¢e u cilju unapredenja kvaliteta izvjeStavanja uz podrsku
Uprave za kadrove i donatora organizovati sprovodenje obuka drzavnih
sluzbenika u cilju razvijanja vjestina za obavljanje ekonomskih i finansijskih
analiza.

23





